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Till statsradet och chefen for Finansdepartementet

Genom beslut den 20 december 2001 bemyndigade regeringen chefen
for Finansdepartementet att utse en projektledare, en sekreterare och
representanter till en referensgrupp. Fran och med samma tidpunkt for-
ordnades Jan Carling att vara projektledare och Thomas Kiichen att vara
sekreterare.

Vidare forordnades fr.o.m. den 4 februari foljande personer i egenskap av
ledamot i en referensgrupp: Hakan Farm (Justitiedepartementet), Tho-
mas Rolén (Justitiedepartementet), Maj-Britt Grufberg (Utrikesdepar-
tementet), Reidar Ljostad (Forsvarsdepartementet), Stefan Stenberg
(Socialdepartementet), Mikael Nordmark (Finansdepartementet), Anna-
Lena Johansson (Utbildningsdepartementet), Lars Santesson (Utbild-
ningsdepartementet), Helena Ewenfalt (Jordbruksdepartementet), Jan
Olof Andersson (Kulturdepartementet), Roland Bjuremalm (Nérings-
departementet), Johan Rantanen (Miljodepartementet) samt Ulrika
Sundstrom (Forvaltningsavdelningen). Under varen 2002 har Anna-Lena
Johansson ersatts av Monika Hilding (bada Utbildningsdepartementet)
och Ulrika Sundstrom ersatts av Hans Back (bada Forvaltningsavdel-
ningen). Referensgruppen har tréaffats vid fem tillfallen. Forfattarna sva-
rar dock sjalva for innehallet i rapporten.

Enligt regeringens beslut skall projektet omfatta en kartlaggning av vilka
resurser som finns att tillgd inom Regeringskansliet for att kontrollera
och styra forvaltningen, men ocksa for att ompréva statliga ataganden.
Projektet skall dven resultera i ett principiellt forslag till hur regeringens
behov av kapacitet for kontroll och omprévning kan tillgodoses inom
Regeringskansliet (se bilaga 1).

Till stod for saval kartlaggning som forslag har ett antal intervjuer och
tva studiebesok genomforts, vilka redovisas i bilaga 2. Vidare bor noteras
att lamnade forslag inte beaktar de speciella forutsattningar som géller
for t.ex. Utrikesforvaltningens verksamhet vad avser kontroll och styr-
ning.

Parallellt med detta projekt pagar ett annat projekt i Regeringskansliet
som bl.a. ser narmare pa om de administrativa resurserna inom Reger-
ingskansliet kan effektiviseras och rationaliseras, men ocksa pa grans-
dragningen mot myndigheterna (SB2001/8259). De bada projekten skall,
enligt sina direktiv, samverka i fragor med gemensamma beréringspunk-
ter. Darutéver genomfor t.ex. Statskontoret pa uppdrag av regeringen en
kartlaggning av tillgangen pa utvarderingar inom olika politikomraden.
Statskontorets rapport kommer 6verlamnas till regeringen under hosten
2002. Ett slutligt stéllningstagande till de forslag som Idmnas i denna



rapport bor éven ses i ljuset av de resultat och de forslag som redovisas
inom andra pagaende projekt och utredningar.

Projektet 6verlamnar harmed slutrapporten Regeringskansliets kontroll
och styrning av statlig verksamhet.
Stockholm i september 2002

Jan Carling

Thomas Kiichen
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Sammanfattning

Vart uppdrag har varit att dels kartlagga Regeringskansliets arbete med
kontroll, styrning och omprévning av den statliga verksamheten, dels
lamna principforslag till hur regeringens behov av kapacitet for sadan
kontroll och omprdvning kan tillgodoses inom Regeringskansliet.

Det arbete inom Regeringskansliet som omfattas av studien bestar av fi-
nansiell kontroll och kontroll av regelefterlevnaden inom statliga myn-
digheter, uppfoljning av maluppfyllelse och resursanvandning i statliga
verksamheter och forvaltning samt framtagande av underlag for om-
prévning av statliga ataganden.

Det bor papekas att var uppgift inte varit att ta stallning till hur stodet
till Regeringskansliet pa myndighetsnivan inom aktuella omraden skall
utformas och organiseras.

Tv& motiv

Det finns tva motiv till att detta projekt genomforts. Det ena ar det be-
hov av atgarder fran regeringens sida — och med hénsyn till regeringens
behov av underlag for sin styrning av statsférvaltningen — som foljer av
de forandringar som forestar i den statliga revisionen. Riksrevisionsver-
ket kommer att upphétra och merparten av deras uppgifter kommer att
overga till Riksrevisionen — en myndighet under riksdagen. I regeringens
perspektiv innebdr forandringen en ny situation, och det &r uppenbart att
det finns anledning att 6vervaga vilka atgarder som leder till att regering-
ens behov av egen granskningskapacitet tillgodoses.

Det andra motivet dr en stravan att ta ytterligare steg i arbetet med att
utveckla Regeringskansliets formaga att forse regeringen med underlag
for kontroll och styrning av statsforvaltningen. Det géller material som
kan bidra till att den I6pande uppféljningen och styrningen av de statliga
myndigheterna forbattras. Det géller ocksa material som regeringen kan
utnyttja som underlag fér omprovning av statliga verksamheter och stat-
liga dtaganden.

Det finns mot den bakgrunden anledning att inledningsvis sammanfatta
dels vilka foljder forandringarna i den statliga revisionen enligt var upp-
fattning kommer att fa for regeringens formaga att kontrollera och styra
den statliga verksamheten, dels hur vi i 6vrigt bedémer maojligheterna att
forbattra regeringens kontroll och styrning av forvaltningen. Nar det
galler forandringarna i revisionen finns det anledning att papeka att ett
antal i vart perspektiv viktiga fragor fortfarande ar under utredning. Dar-
till kommer att fragor som ror revisionens konkreta inriktning skall av-
goras av Riksrevisorerna, som annu inte ar utsedda. Vara slutsatser grun-



dar sig darfor i den delen delvis pa antaganden eller bedomningar. Nar
det géller de brister eller forbattringsmajligheter som kan finnas i reger-
ingens kontroll och styrning grundar vi vara resonemang pa tidigare re-
geringsuttalanden, pa utredningar och rapporter rorande styrning samt
pa intervjuer med personer i Regeringskansliet, bl.a. nagra statssekretera-
re. Fragorna har ocksa diskuterats i utredningens referensgrupp. Slutli-
gen har vi utnyttjat den enkét om arbetet med olika insatser for styrning
som besvarats av departementen.

Den statliga revisionen kommer att férandras

Det forandrade huvudmannaskapet for den statliga revisionen kan tankas
leda till att innehallet i revisionen forandras i flera avseenden. For det
forsta galler enligt det forslag som nu ligger att vissa arbetsuppgifter kan
komma att forandras patagligt. Det galler exempelvis remissverksamhe-
ten. Ett annat exempel dr att det utredningsarbete som Riksrevisionsver-
ket i dag utfor pa uppdrag av regeringen kommer att upphéra. For det
andra skall ansvaret for styrning och samordning av Riksrevisionen ligga
pa tre riksrevisorer, som beslutar inom sina respektive granskningsom-
raden vad de skall granska. Vad det sistnamnda kan komma att innebara i
praktiken &r oklart; i forsta hand kan inriktningen av effektivitetsrevisio-
nen komma att paverkas.

En ytterligare forandring ar att den nya revisionsmyndigheten kommer
att lyda under riksdagen, vilket formodligen innebar att regeringens och
Regeringskansliets verksamhet kommer att hamna i fokus pa ett helt an-
nat satt an i dag. Hur stor del av de samlade resurserna som kommer att
avsattas for denna granskning &r oklart. Till detta kommer att relationen
mellan Riksrevisionens anstéllda och tjansteménnen i Regeringskansliet
kan komma att forandras — bl.a. till foljd av en férandrad syn pa reviso-
rernas konsultativa roll. Vilka eller hur stora férdndringarna i praktiken
blir kan inte nu faststallas. Det maste delvis bli fraga om antaganden.

De forandringar som enligt var bedémning framfor allt kan foranleda
behov av atgéarder inom Regeringskansliet eller vad galler det externa
stodet till Regeringskansliet ar att:

e inriktningen av effektivitetsrevisionen kan komma att forandras,

e synen pa informella kontakter mellan revisorer och Regeringskansliet
kan komma att foréndras,

e regeringens mojligheter att lagga uppdrag pa revisionsmyndigheten
upphdr samt

e regeringens mojligheter att anmoda revisionsmyndigheten att besvara
remisser upphor.



Vad galler den arliga revisionen har vi inte funnit anledning att anta att
innehallet kommer att forandras i och med att ansvaret tas 6ver av Riks-
revisionen. Den arliga revisionen, som har sin tyngdpunkt i finansiell
kontroll av myndigheterna och kontroll av regelefterlevnaden, kommer
antagligen att i allt vasentligt genomftras pa samma satt och i samma ut-
strackning som tidigare. Det ar ocksa sa att den finansiella kontrollen —
och i &nnu hogre grad kontrollen av regelefterlevnad — férefaller vara de
omraden dar revisionen i dag i Regeringskansliets perspektiv genomga-
ende fungerar relativt val. Visserligen kan det ocksa inom dessa omraden
I enskilda fall finnas anledning att specialgranska myndigheter eller verk-
samheter, men detta faller normalt utanfor den arliga revisionen. Det ar
emellertid viktigt att information om brister i dessa avseenden fors vida-
re fran den arliga revisionen till Regeringskansliet pa ett sadant satt att en
mer omfattande och grundlig genomgang, nar det ar befogat, kan komma
till stand.

Dessutom kan den arliga revisionen peka pa forhallanden inom andra
omraden dn inom finansiell kontroll och kontroll av regelefterlevnad,
som ger anledning att stélla fragan om en mer omfattande granskning av
en myndighet eller verksamhet bor genomforas. Aven sadan information
bor naturligtvis foras vidare till Regeringskansliet. Ibland kan det i dessa
fall rora sig om uppgifter som &r relativt svagt underbyggda och som dar-
for behover verifieras innan de ges offentlighet. Det &r likafullt vardefullt
om uppgifterna kan foras vidare till det ansvariga departementet, som
darefter har att ta stéllning till om det skall foranleda ytterligare gransk-
ningsinsatser.

Vad galler effektivitetsrevision ar det svart att bedoma hur inriktningen av
och innehallet i revisionen kommer att forandras. Det ar emellertid up-
penbart att forutsattningarna for Regeringskansliet att fa det underlag
som man sjalv bedomer erforderligt for sin kontroll och styrning av
statsforvaltningen forsamras. Det forhallandet att Riksrevisionsverket
varit en myndighet under regeringen har inneburit att regeringen haft
mojligheter att i viss man paverka inriktningen av revisionen. Dessutom
har det varit mojligt for regeringen att i sarskild ordning ge uppdrag till
Riksrevisionsverket.

Da dessa mojligheter nu forsvinner innebar det en forsvagning av Reger-
ingskansliets mojligheter att kontrollera och styra forvaltningen. Man
forlorar ett eget instrument, som genom sin koppling till en 16pande
kontrollverksamhet har goda kunskaper inom olika sakomraden och dér-
till 6verblick och tillgang till allméan utredningskompetens, och som dar-
till relativt snabbt kan anvandas for uppgifter som beddéms som angelag-
na.

I likhet med vad som sagts betraffande information fran den arliga revi-
sionen géller for information som har sitt ursprung i effektivitetsrevisio-
nen att det ofta varit vardefullt for personal i Regeringskansliet att ta del



av den genom informella kontakter med revisorerna. Aven har ar det
osakert hur riksrevisorerna kommer att forhalla sig till informella kon-
takter mellan revisorerna och personal i Regeringskansliet.

Under perioden 1999-2001 har regeringen givit Riksrevisionsverket
uppdrag motsvarande i genomsnitt ca 14 mnkr per ar. Uppdragen har
framst haft karaktar av effektivitetsrevision (drygt 11 mnkr per ar), me-
dan den érliga revisionen svarar for aterstoden (narmare 3 mnkr per ar).
Da mojligheten for regeringen att ge uppdrag till revisionsmyndigheten
bortfaller &r det darmed en icke ovésentlig utredningskapacitet som for-
svinner. Detta om man enbart ser till kvantiteten, men i &nnu hogre grad
om man beaktar kompetensen i den organisation som inte langre kom-
mer att sta till regeringens forfogande.

Regeringens mojligheter att anmoda revisionsmyndigheten att svara pa
remisser kommer att upphora i och med att Riksrevisionen bildas som en
myndighet under riksdagen. Riksrevisionen kan visserligen efter eget
skoén avgora om man skall lamna synpunkter i ndgon fraga, men reger-
ingen kan inte paverka beslutet. Det kan inte uteslutas att Riksrevisionen
kommer att besvara remisser i en begransad omfattning. Darmed for-
svinner ett utomordentligt viktigt remissorgan for regeringen. Riksrevi-
sionsverkets 6verblick kombinerad med den genom revisionen forvarva-
de kunskapen om det enskilda sakomradet och den enskilda myndighe-
ten har gjort att verket har utnyttjats frekvent. Verket har ocksa anvéant
betydande resurser for att besvara remisser.

Vi finner det angeléaget att Regeringskansliets samarbete med Riksrevi-
sionen praglas av stor 6ppenhet. Kontakterna mellan dem som &r ansva-
riga for revision respektive styrning far inte formaliseras eller pa annat
satt forsamras till foljd av forandringen i den statliga revisionen.

Det finns behov av att forbattra beslutsunderlaget

Det finns ett uttalat onskemal om att astadkomma forbattringar av det
underlag som ligger till grund for regeringens kontroll och styrning av
de statliga myndigheterna och verksamheterna, men ocksa i de arbets-
former som leder fram till regeringsbeslut inom omradet. Det &r svart att
gOra en vardering av kvaliteten pa nuvarande material och effektiviteten i
nuvarande arbetsformer. Diskussioner med foretrédare for olika depar-
tement visar att beddmningarna av dagsléget ar hogst skiftande — i hdg
grad beroende pa olikheter i férvantningar och ambitionsniva.

Forutsattningar for att utveckla kontrollen och styrningen

Vi menar att det ar tydligt att kontroll- och styrningsfragorna i manga
fall har lag prioritet och i praktiken agnas relativt liten uppmarksamhet i
Regeringskansliets arbete. Departementens politiska ledningar har en
mangd arbetsuppgifter som konkurrerar om utrymmet. Manga fragor ar
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av akut karaktér eller tilldrar sig stort politiskt intresse. Det ar darfor
inte forvanande att departementsledningarna valjer att agna en mycket
begransad del av sin tid och kraft at fragor som ror kontroll och styrning
av statliga myndigheter och verksamheter.

Foljden blir att arbetet med kontroll- och styrningsfragor — och inte
minst arbetet med att utveckla kontrollen och styrningen — uppfattas
som mindre viktigt i departementens arbete. Den tid och kompetens
som avsatts for att ta fram underlag for styrningen ar i allménhet inte
tillracklig for att astadkomma ett material som ger en bra grund for poli-
tiska beddmningar och beslut. Vi bedomer att om den politiska nivan
agnade styrningen stérre uppmarksamhet sa skulle ocksa arbetet med att
utveckla relevant underlag for strategisk kontroll och styrning fa hogre
prioritet. Och omvant: Om departementsledningarna férsags med ett
béttre beslutsunderlag skulle de troligtvis intressera sig mer for dessa
fragor.

Vilka delar av kontrollen och styrningen uppvisar de storsta bristerna?

Enligt var bedomning &r det just de delar av kontrollen och styrningen
som forutsatter ett stort inslag av politiska varderingar och stallningsta-
ganden dar behovet av utvecklingsinsatser ar mest patagligt. Finansiell
kontroll och kontroll av regelefterlevnad fungerar, savitt vi erfarit, till-
fredsstallande i dag. Inom det har omradet ar den politiska nivans an-
sprak pa departementsapparaten givna, och tjanstemannen kan genomfo-
ra kontrollen utan instruktioner fran departementsledningarna. Inget
talar heller for att forandringarna i den statliga revisionen skulle medfdra
nagon forsamring av forutsattningarna for en fortsatt god kvalitet inom
detta omrade.

Déremot finns det enligt var uppfattning — baserad pa intervjuer, diskus-
sioner och tidigare utredningsmaterial — tydliga svagheter i arbetet med
att formulera mal och resultatmatt/-indikatorer for den statliga verk-
samheten och med kontrollen av maluppfyllelse och resursanvandning.
Detsamma géller arbetet med att ta fram underlag for omprdévning av
statliga dtaganden. Det &r ocksa inom dessa omraden som forandringarna
i den statliga revisionen kan komma att bli storst och mest patagligt and-
ra forutsattningarna for regeringens och Regeringskansliets arbete med
kontroll och styrning av forvaltningen. Forsvagningen av den utred-
nings- och kontrollkapacitet som star till regeringens eget forfogande
galler framfor allt inom effektivitetsrevisionens omrade.

Det ar viktigt att regeringen har tillgang till en egen utrednings- och ut-
varderingskapacitet. Var uppfattning ar att man inte bor forsoka bygga
upp utvarderingskapacitet inom Regeringskansliet. Det ar naturligt att
besluten om vad som skall utredas tas inom Regeringskansliet, men att
utredningsarbetet utfors av utredningsorgan som verkar pa avstand fran
den organisation som utformar och styr politiken. Pa det sattet
sakerstaller man att utredningsarbetet inriktas pa fran kontroll- och

styrningssynpunkt relevanta fragor, samtidigt som man far ett
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synpunkt relevanta fragor, samtidigt som man far ett oberoende svar pa
de stéllda fragorna. Ett annat skal till att 6kad utredningskapacitet inte
bor laggas inom Regeringskansliet ar att den typen av resurser erfaren-
hetsmassigt alltfor latt riskerar att dras in i den I6pande verksamheten i
departementen.

De mest betydelsefulla atgarderna for att forbéttra kontrollen och styr-
ningen handlar emellertid enligt var uppfattning inte om brist pa utred-
ningsresurser. Mojligheten att astadkomma forbattringar inom dessa
omraden kan snarare framst sokas i regeringens och Regeringskansliets
hantering av mal- och resultatstyrning och omprovning av statlig verk-
samhet. Darfor syftar vara forslag till atgarder framst till:

e att forbattra forutsdttningarna for att departementens politiska led-
ningar agnar storre intresse at mal- och resultatstyrning av forvalt-
ningen och omprovning av statliga ataganden.

e att Regeringskansliets bestéllningar av utvarderingar och annat
underlagsmaterial — i regleringsbrev, utredningsdirektiv, direktiv till
remissorgan etc. — blir mer genomtankta och precisa.

e att Regeringskansliet ssmmanstéller och analyserar underlagsmateria-
let pa ett sadant satt att det i 6kad utstrackning direkt utformas for
att mojliggora politiska stéllningstaganden.

e att skapa rutiner som leder till att fragor om omproévning av statliga
ataganden regelbundet aktualiseras.

Forslag till atgarder

Vara forslag till atgarder baseras pa uppfattningen att de brister i kon-
trollen och styrningen som vi konstaterat inte ar resultatet av ndgon en-
staka fundamental svaghet i Regeringskansliets sétt att fungera. Snarare
ar det sa att bristerna kan avhjalpas genom korrigeringar och forbéttring-
ar pa ett antal punkter. Ett undantag ar mojligen forslaget om att inratta
en tjanst som chefstjansteman i varje departement med uppgift att svara
for att forvaltningsfragorna far en kvalificerad behandling inom depar-
tementet. Nagra av forslagen innebér att man vidtar atgarder for att im-
plementera forandringar som redan ar pa gang, men som gar for langsamt
eller mojligen ar pa vég att rinna ut i sanden.

Vi har delat in forslagen i sadana som avser arbetsrutiner inom Reger-
ingskansliet och sddana som ror organisation och personal i Regerings-
kansliet. Dessutom lamnar vi vissa synpunkter pa stodorganisationen.
Dartill [amnar vi forslag till hantering av de uppgifter som Riksrevisions-
verket i dag utfor pa uppdrag av regeringen, men som Riksrevisionen
inte kommer att utfora.
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Rutiner i Regeringskansliet

1. Strategier for politikomraden

Regeringen aviserade i budgetpropositionen fér 2001 att det for varje
politikomrade skall tas fram en dokumenterad strategi, en langsiktig
plan, i vilken det ansvariga departementet visar hur férsorjningen av re-
sultatinformation skall hanteras. Avsikten med férslaget var bl.a. att ska-
pa forutsattningar for att effektivisera arbetet inom Regeringskansliet,
men ocksa till att ge det en mera langsiktig inriktning bl.a. genom att bi-
dra till att forbéttra departementens institutionella minne och darmed i
viss man kompensera for den hdga personalomséttningen i Regerings-
kansliet. Det innebar dessutom en storre langsiktighet och stabilitet i
kraven pa myndigheterna att ta fram resultatinformation, vilket okar
forutsattningarna for att bedriva ett kontinuerligt arbete i det avseendet
pa myndighetsnivan. Sammantaget kan forslaget leda till att riksdagens
behov av resultatinformation rérande effekterna av den statliga verksam-
heten tillgodoses.

Erfarenheterna fran den senaste budgetprocessen visar att arbetet med
att ta fram strategier for uppfoljning och utvardering inom politikomra-
dena gar langsamt. Endast ett fatal departement har tagit fram sadana
strategier. Vi menar att detta arbete bor paskyndas, inte minst eftersom
de fOrsta versionerna av dessa strategier i manga fall kan forvantas pavisa
svagheter och darmed kommer att behdva vidareutvecklas.

2. Den arliga resultatredovisningen

Den arliga resultatredovisningen innebér ett betydande arbete for myn-
digheterna samtidigt som det material som produceras i manga fall har
ett begransat varde for regeringen och Regeringskansliet. En vanlig fraga
fran myndighetsforetradare ar om materialet 6ver huvud taget anvands.
De krav pa redovisningar som stélls i regleringsbreven ar ofta mycket
omfattande, och de fragor som stélls om effekterna av verksamheten ar
ibland utomordentligt svara att besvara. Det &r svart att frigora sig fran
intrycket att kraven ofta &r ett uttryck for en ” kan vara bra att ha”-
filosofi, och att de inte séllan i praktiken har efterfragats av tjansteman
pa lag niva i Regeringskansliet.

Alltfor ofta efterfragas i regleringsbreven resultatinformation som det
inte ar rimligt att krava att myndigheterna forsoker ta fram arligen. Det
ar resurskrévande, och det ar diskutabelt om myndigheten sjalv &r den
som ar bast lampad for den typ av utvarderingsarbete som krévs. I prak-
tiken far man inte heller ut sarskilt mycket anvandbar information.
Dessutom finns det i regeringen och Regeringskansliet inte kapacitet for
att arligen diskutera och ta stéallning till mer grundlaggande fragor for alla
myndigheter.
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Riksdagen har i sin tur inte varit n6jd med regeringens resultatredovis-
ning, bl.a. nér det galler resultatinformationens innehall och andamalsen-
lighet. Riksdagen har ocksa behov av information om utfall och malupp-
fyllelse av statliga beslut och atgarder infor olika beslutstillfallen. Syn-
punkter pa framfor allt budgetpropositionens innehall har framkommit i
dialogen om dessa fragor mellan riksdagens utskottskanslier och Reger-
ingskansliet.

Vi anser att de fortsatta anstrdngningarna med att utveckla resultatstyr-
ningen bor inriktas mot att — forutom att ga vidare med att precisera ma-
len — finna relevanta matt och indikatorer for politikomraden som skapar
forutsattningar for politiker i saval riksdag som regering att bedéma re-
sultatet av den forda politiken. Samtidigt bor arbetet fortsatta med att
precisera mal och matt/indikatorer for underliggande nivaer inom re-
spektive politikomrade. Det ar viktigt att myndigheternas sakkunskaper
och resurser utnyttjas i detta utvecklingsarbete. Arbetet med att utveckla
resultatmatt och resultatindikatorer bor ske inom ramen for arbetet med
att ta fram strategier for uppfoljning och utvardering per politikomrade.
Det ar angelaget att detta arbete ges hog prioritet.

3. Fordjupad provning

En forenklad arlig resultatredovisning bor forenas med en mera ambitios
genomlysning av resultatet av myndigheternas verksamhet med storre
tidsintervall. Vi menar att regeringen regelbundet — forslagsvis vart fjarde
ar — bor ta stéllning till om en myndighet helt, delvis eller inte alls skall
provas och genomlysas. En sadan ordning ger dven den politiska led-
ningen praktiska mojligheter att 4gna stérre uppmarksamhet at effektivi-
tetsfragor.

Den mojlighet som i dag finns att uppdra a myndigheterna att ta fram
ett underlag for fordjupad provning av den egna verksamheten har en-
dast utnyttjats i begrdnsad omfattning. Genom att systematiskt och re-
gelbundet ta stéllning till vilka fragor som skulle fortjana att stéallas om
verksamhetens resultat uppnas att en diskussion om alternativa I6sningar
halls levande. Darmed undviks att man slentrianmassigt fortsatter att be-
driva verksamhet som borde forandras pa grund av nya forutsattningar.
Forenklingen av arliga resultatredovisningen skapar dessutom bade be-
hov av och resursmaéssigt utrymme fér en mer ambitids utvéardering av
verksamheter vart fjarde ar.

Den foreslagna ordningen skall vara en del av budgetprocessen. Dessut-
om bor ett stallningstagande till om en prévning skall genomfdéras eller
inte normalt baseras pa en diskussion utifran politikomraden. Det inne-
bar att perspektivet vidgas fran den enskilda myndighetens till att omfat-
ta alla, eller atminstone flera av, de myndigheter som ar verksamma inom
ett politikomrade.
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Myndigheterna skall i de fall en prévning ar aktuell givetvis bidra med
underlag for en sadan prévning liksom med den sakkunskap de besitter
och som kan nyttiggoras i arbetet. Underlaget kan dnda behtéva komplet-
teras med annat material som tas fram av andra aktorer. Dessutom &r det
viktigt att regeringen har tillgang till nagon extern resurs, som kan gora
en professionell provning av hur myndigheterna bidrar till att uppfylla
malen for de aktuella politikomradena.

Ett framgangsrikt arbete med att regelbundet préva statliga myndigheter
maste enligt var mening inlemmas i arbetet med att per politikomrade ta
fram strategier for uppféljning och utvérdering. Da sker sadana prov-
ningar insatta i ett verksamhetsméssigt sammanhang.

4. Mal- och resultatdialogen

En viktig del i mal- och resultatstyrningen utgors av departementets —
den politiska ledningens — bedomningar av och reaktioner pa den resul-
tatinformation som presenterats av myndigheterna. Den form som ut-
vecklats for sadan aterkoppling ar mal- och resultatdialogen.

Formellt sett ar de regler som galler for mal- och resultatdialogen enligt
var mening andamalsenliga. Dialogerna skall vara regelbundet aterkom-
mande. Deltagare skall vara a ena sidan statsradet eller statssekreteraren
(tillsammans med ber6rd departementspersonal) och a den andra myn-
dighetschefen (och i forekommande fall styrelseordféranden). Dialoger-
na skall forberedas i departementet. | den del av dialogen som avser en
diskussion om verksamheten skall bl.a. fragor tas upp om verksamhetens
mal, resultat och effekter samt forhallanden som rér kompetensforsorj-
ning, jamstalldhet, kvalitetsarbete, organisation m.m.

I praktiken uppvisar dock mal- och resultatdialogerna generellt sett
svagheter. For det forsta genomfors de inte i full utstrackning inom alla
departement. Atgarder bor enligt véar uppfattning vidtas som leder till att
sa sker. FOr det andra ar underlaget for och analysen av resultatinforma-
tion ofta bristféllig, vilket gor att departementen inte kan avge tydliga
eller anvandbara reaktioner pa verksamhetsresultatet. En viktig forklar-
ing till de allt fér ofta torftiga dialogerna ér det som vi diskuterat i de fo-
regaende avsnitten: Bristen pa relevant resultatinformation for departe-
mentens politiska ledningar.

Vi menar att resultatdialogen vad géller verksamhetsdiskussionen kan
utvecklas an mer. Vart forslag ar att de myndighetsvisa dialogerna kom-
pletteras med dialoger omfattande hela eller delar av politikomraden. Ett
naturligt tillfalle for en sadan dialog ar da en fordjupad proévning genom-
forts av nagra myndigheter inom ett politikomrade. Pa sa satt blir det
mojligt for den politiska ledningen att vid ett tillfalle diskutera savél
verksamhetens resultat i sin helhet som olika myndigheters bidrag insat-
ta i sitt ratta — verksamhetsmaéssiga — sammanhang.
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Avslutningsvis kan vi konstatera att de atgarder som vi foreslar i denna
rapport alla kan ses som bidrag till att forbattra forutsattningarna for en
mer effektiv aterkoppling fran departement till myndigheter med reak-
tioner pa verksamhetsresultatet.

5. Omprévning

En omprovning av statliga verksamheter och myndigheter, liksom av
statliga ataganden, aktualiseras séllan. Det finns inte heller ndgot system
som sékerstaller att omprévningar kommer upp till diskussion med viss
regelbundenhet. | den man sadana kommer till stand ar det mera ad hoc,
pa grund av vissa handelser eller konstaterade missforhallanden. Man kan
som kontrast exempelvis ndmna Storbritannien, som har ett system med
s.k. quinguennial reviews, som innebéar att man vart femte ar tar upp fra-
gan om en myndighets hela existens, utdver en prévning av verksamhets-
resultat, organisation och management. | Danmark anvander man ett sar-
skilt system fér budgetprovning, s.k. budgetanalyser.

Vi menar att system for att ta fram underlag fér provning av statliga —
och i dvrigt statligt finansierade — ataganden bor inforas. Ett sadant sy-
stem innebar att atagandet omsorgsfullt diskuteras och motiveras. Det
innebér ocksa diskussion av hur atagandet utformas pa det mest effektiva
sattet.

Vi foreslar att ett systematiskt omprovningsforfarande integreras i den
statliga budgetprocessen. Det bor aligga chefen for Finansdepartementet
att vid regeringsoverlaggningarna i mars lamna forslag pa vilka omprov-
ningar som bor genomforas. Forslaget bor utformas pa basis av en dialog
mellan Finansdepartementet och berorda fackdepartement. Da far reger-
ingen som kollektiv mojlighet att besluta om vilka omprévningar som
faktiskt skall komma till stand. Finansdepartementet bor fa i uppgift att
ta fram ett forslag till hur ett systematiskt omprévningsforfarande i an-
slutning till budgetprocessen narmare bor utformas och férléggas i tiden.

Organisation och personal i Regeringskansliet

6. Chefstjansteman for forvaltningsfragor

Vi har tidigare framhallit att det avgorande bidraget till en forbattrad
styrning kan astadkommas genom en ambitions- och kvalitetshojning i
Regeringskansliets arbete. Regeringskansliets interna arbete ar nyckeln
till en battre kontroll och styrning. Arbetet med att bestélla underlags-
material, fran myndigheterna och andra, kan bli mer genomtankt. Arbe-
tet med att sammanstélla, analysera och for beslutsfattarna presentera
underlagsmaterialet kan generellt sett utvecklas sa att det resulterar i ett
fylligare och mer relevant beslutsunderlag.

Enligt var uppfattning ar en anledning till att styrningsfragorna dgnas sa
relativt begransat utrymme i Regeringskansliets arbete att det inte finns
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nagon tjansteman pa hog niva i departementet med uppgift att sarskilt
agna sin tid och kraft at dessa fragor. Statssekreteraren — som har att dela
sin tid mellan politikutformning, riksdagskontakter, myndighetsfragor,
internationella kontakter i och utanfér EU, férhandlingar inom Reger-
ingskansliet och ibland externt, den dagliga ledningen av departementet
och en rad andra fragor — kan inte avsatta tillrackligt med utrymme for
att dels ha tillracklig kunskap om kontroll- och styrningsfragorna, dels
vara drivande bade gentemot den egna personalen och gentemot myn-
digheterna. Statsradet och statssekreteraren maste, som vi tidigare pape-
kat, vara de som ytterst ansvarar for kontroll och styrning av forvalt-
ningen, men de kan inte forvéantas fullgtra detta ansvar utan kvalificerat
stod.

Inom nagra departement har man férsokt l6sa problemet med franvaron
av kvalificerad ledningskapacitet inom forvaltningsomradet genom att
lagga ett speciellt ansvar pa nagon tjansteman. Det ar dock i dessa fall
fraga om tjansteman som har andra fragor som sitt huvudansvar. Det
finns exempel pa att expeditionschefen eller planeringschefen fatt ett ut-
talat ansvar for forvaltningsfragor. I andra fall har man inte valt nagon pa
chefstjanstemannaniva, utan PBS-chefen (eller motsvarande) har aven
fatt i uppgift att dgna sig at kontroll- och styrningsfragor.

Vi menar att det — pd motsvarande satt som det i varje departement un-
der statssekreteraren finns en chefstjansteman med ansvar for juridiska
fragor — i departementen bor finnas en chefstjansteman med ansvar for
forvaltningsfragor. Denne tjansteman skall ha till huvuduppgift att bitra-
da den politiska ledningen med att samordna, utveckla och kvalitetssakra
departementets arbete med finansiell kontroll, mal- och resultatstyrning
och underlag for omprévning av statlig verksamhet och statliga atagan-
den. En viktig uppgift — &tminstone i ett initialskede — &r att i samarbete
med departementet understéllda myndigheter arbeta med att ta fram
strategier for uppféljning och utvérdering. Dessa strategier kan sedan i
forlangningen underlatta en precisering av mal och utveckling av resul-
tatindikatorer for myndigheterna. En annan blir att — genom bl.a. rekry-
teringsarbete och utbildningsinsatser riktade till departementets personal
— bygga upp departementets egen kompetens inom kontroll- och styr-
ningsomradet.

Chefstjanstemannens ansvar och uppgift bor framga av respektive depar-
tements arbetsordning. Det &r emellertid angeldget att tjinstemannens
mandat inte i nagra vasentliga avseenden skiljer sig at mellan olika depar-
tement. Chefstjanstemannen bor utses av regeringen.

7. Organisation av samarbetet inom Regeringskansliet

Ansvarsfordelningen inom departementen framgar av respektive depar-
tements arbetsordning. Vi anser att ansvarsférdelningen mellan olika
funktioner i departementen maste foértydligas vad géller kontroll- och
styrningsfragor. Vidare menar vi att det bor aligga den av oss foreslagna
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chefstjanstemannen att i dialog med berdrda funktioner faststélla former
for hur en samverkan skall ske med sakenhetschefer, myndighetshand-
ldggare, budgetsamordnare och PBS-funktion.

Inom Regeringskansliet galler en fordelning av ansvaret for olika aspek-
ter pa kontroll och styrning av den statliga forvaltningen. Fackdeparte-
menten har, inom givna budgetramar, ansvaret for sakpolitiken inom sina
omraden, och det ansvaret innefattar naturligtvis ocksa styrning av de
egna myndigheterna.

I méanga fragor som ror kontroll och styrning av forvaltningen &r ansva-
ret i praktiken inte uppdelat mellan departementen utan utgor ett ge-
mensamt ansvar for flera departement. Det ar darfor angeldget med ett
nara och fortroendefullt samarbete mellan departementen i dessa fragor.
Det ar ocksa viktigt att de av oss foreslagna chefstjansteméannen ges stod
for att snabbt skapa sig en professionell identitet och etablera sin stall-
ning i departementen. Det underléttas av en nara samverkan och ett 16-
pande erfarenhetsutbyte dem emellan.

Vi foreslar att det i Regeringskansliet bildas en samarbetsgrupp bestaen-
de av samtliga chefstjansteméan med ansvar for kontroll och styrning av
forvaltningen samt budgetchefen vid Finansdepartementets budgetav-
delning. Finansdepartementets budgetavdelning har ett uttalat ansvar for
den ekonomiska styrningen av statsforvaltningen och den statliga revi-
sionen. Budgetavdelningen skall ocksa ta fram underlag for 6vergripande
prioriteringar mellan olika sektorer inom den offentliga sektorn och
mellan olika utgiftsomraden inom statsbudgeten. Vi foreslar darfor att
gruppen leds av budgetchefen.

8. Kompetens- och utbildningsfragor

Regeringskansliet behdver utveckla sin kontroll- och styrningskompe-
tens. Myndigheterna framhaller i olika sammanhang de problem som fol-
jer av den alltfor ofta forekommande franvaron av kvalificerade samtals-
partners i Regeringskansliet. Handldggare med bristande erfarenhet av
myndigheters arbetsvillkor, men ocksa den snabba omséttningen pa
handlaggare, kan vara en del av férklaringen. Det ar naturligtvis inte till-
rackligt att, som vi foreslagit, i varje departement tillsatta en chefstjans-
teman med ansvar for dessa fragor. Kompetensen inom omradena kon-
troll och styrning maste generellt utvecklas.

I Forvaltningsavdelningens regi pagar arbete inom Regeringskansliet for
att starka myndighetshandlédggarnas kompetens. Insatser som denna, lik-
som andra utvecklingsinsatser, maste ges utrymme i departementens
planering. Organisatoriska l6sningar, som kan stdrka myndighetshand-
laggarnas och myndighetshandlaggningens stallning, bor ocksa sokas.
Enhetscheferna, som i praktiken spelar stor roll for hanteringen av myn-
digheterna, maste ges mojlighet att forstarka sin kompetens inom omra-
det kontroll- och styrning. Vad det i forsta hand ar fraga om, och dar
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svagheterna dr mest uppenbara, ar formulering av mal, precisering av in-
dikatorer och andra resultatmatt, analys och presentation av resultatin-
formation och utformning av krav pa underlag for omprovning av verk-
samheter. Men dven kompetensen pa det finansiella omradet behover
starkas. Det blir, som tidigare papekats, en viktig uppgift for de av oss
foreslagna chefstjanstemannen att svara for att savél kvaliteten pa och
kapaciteten for kontroll och styrning i Regeringskansliet utvecklas.

Regeringens stddorgan

9. En sammanhallen organisation pd myndighetsnivan

Regeringens och Regeringskansliets behov av bistand i arbetet med kon-
troll och styrning av forvaltningen kan tillgodoses pa olika séatt. Man kan
bygga upp fast utredningskapacitet i den ordinarie departementsorgani-
sationen, man kan utnyttja kommittévésendet (som ju &ar en del av Re-
geringskansliet, men med en relativt 16s anknytning till departementen)
och man kan ta hjalp av externa krafter. Det senare kan vara myndigheter
— ofta s.k. stabsmyndigheter — eller privata foretag.

Vi har tidigare havdat att utvarderingsarbete bor utforas av en fran Re-
geringskansliet fristdende organisation, vilket innebér att vi inte lagger
forslag om att for den typen av arbete forstarka den ordinarie departe-
mentsorganisationen. Daremot ser vi inget principiellt hinder for att i
utvarderingsarbete utnyttja kommittéer, som genom sina tidsbegrénsade
och via direktiv preciserade uppdrag inte riskerar att bli utnyttjade som
en allman resursforstarkning i det ordinarie departementsarbetet. Kom-
mittéerna arbetar i praktiken ocksa utanfér departementen.

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att kartlagga tillgangen pa
utvarderingar inom olika politikomraden. Vi har tagit del av preliminara
resultat fran studien, som bl.a. ger stod for uppfattningen att Reger-
ingskansliets bestéllar- och anvandarkompetens bor starkas och att ut-
vérderingsresurserna bor laggas utanfor departementen.

Enligt var uppfattning ar det vasentligt att regeringen och Regerings-
kansliet pa myndighetsnivan har tillgang till en sammanhallen organisa-
tion med tillrackliga resurser och tillracklig kompetens for att kunna till-
godose en vasentlig del av behovet av utvérderingar av statlig verksam-
het. En sadan organisation har mojlighet att genom systematiskt arbete
med rekrytering, utbildning och annan kompetensutveckling, erfaren-
hetsuppbyggnad, externt kontaktskapande etc. langsiktigt bygga upp en
professionell kompetens inom utvarderingsomradet. Den kan ocksa via
bredden i sitt arbete utnyttja uppslag fran ett omrade for insatser pa ett
annat.

Da regeringen i fortsattningen inte langre har tillgang till Riksrevisions-
verket for uppdrag av denna typ ar det naturligt att ersatta detta bortfall
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av kapacitet for utvarderingsverksamhet genom forstarkningar inom
andra delar av myndighetsomradet. Det kan finnas skal att pa vissa om-
raden bygga upp eller forstarka sektorspecifika utvarderingsorgan, men
det finns enligt var uppfattning ocksa ett behov av att bygga upp en
sammanhallen och resursstark organisation pa myndighetsnivan. Vi me-
nar att det &r naturligt att Statskontorets utvarderingsverksamhet bildar
kdrnan i en sadan organisation. Vi menar ocksa att man bor prova fragan
om att fora delar av utvarderingsverksamheten vid befintliga sektororgan
till en sddan organisation. Fragan bor snarast utredas.

10. Utnyttjande av kommittévasendet

Enligt var uppfattning skulle behovet av utvarderingar i stérre utstrack-
ning &n vad som sker idag kunna tillgodoses via kommittévéasendet.
Kommittéformen medger stor frihet vid valet av utredare och sekretariat,
och valet av fragor som skall studeras liksom formerna for arbetet kan
anpassas till regeringens behov och departementens planering.

Det ar dock inte alltid latt att i praktiken utnyttja dessa fordelar med
kommittévasendet. Detta har varit foremal for granskning vid flera till-
fallen under de senaste aren, vilket antyder att man bade fran riksdagens
och regeringens sida sett brister i kommittésystemet och mdjligheter att
fa mer anvandbara kommittébetankanden.

De svagheter som patalats — och som kan avse alla typer av kommittéer —
ar av flera olika slag. FOr det forsta finns det brister i departementens
direktiv. Det géller preciseringen och avgransningen av kommitténs upp-
drag, utredningstidens anpassning till uppgiften, samordningen av olika
utredningsbehov etc. FOr det andra noterades svagheter nér det géller det
administrativa stodet. En annan typ av brister géller hanteringen av ut-
redningsbetankandena da de avlamnats. Framfor allt har arbetet med re-
misser Kritiserats.

En rad forslag har [dmnats i de olika studierna av kommittévésendet. En
del av dem har lett till atgarder fran regeringens sida. Inom Regerings-
kansliet pagar ett arbete med att forkorta tiden for att bilda kommittéer
och att 6ka tillgangen pa lampliga utredare och utredningssekreterare
samt skaffa en béttre dverblick 6ver tillgdngliga resurser. Det &r enligt
var uppfattning angelaget att detta arbete paskyndas.

Om kommittéer skall kunna anvandas for utvarderingar — som ett led i
arbetet att ta fram ett battre underlag for politiska beslut — sa medfor det
okade krav pa att utredningsdirektiv preciseras och tydliggors. Vi anser
att arbetet inom Regeringskansliet med att ta fram sadana utredningsdi-
rektiv maste fa hogre prioritet och dgnas mer kraft. Det finns anledning
att 6vervéga en ordning som innebér att forstudier vanligtvis foregar ar-
betet med att ta fram kommittédirektiv, atminstone vid tillsattande av
utvarderingskommittéer. Vi menar ocksa att det &r viktigt att Regerings-
kansliet i ett tidigt skede av processen med att tillsatta en kommitté be-
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aktar hur resultatet av utredningens arbete skall tas emot och komma till
anvandning. Det ror remissforfarandet, men ocksa fragans fortsatta han-
tering i Regeringskansliet efter utgangen remisstid. Den av oss foreslag-
na samarbetsgruppen for chefstjansteman for forvaltningsfragor bor
kunna spela en roll i detta sammanhang.

11. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi

En i det har sammanhanget speciell kommitté utgors av ESO (Expert-
gruppen for studier i offentlig ekonomi). ESO tillkom 1981 som en
sjalvstandig kommitté under Finansdepartementet och har till uppgift att
formulera och besvara fragor som ar viktiga for den offentliga ekonomin.
ESO bor, enligt sina direktiv, bredda och fordjupa underlaget for bud-
getpolitiska och samhéllsekonomiska avgdranden.

Var uppfattning ar att ESO fyller en viktig funktion da det galler att
identifiera effektivitetsbrister i den offentliga verksamheten och i arbetet
med omprovning av statlig verksamhet. Regeringen har behov av en fri-
staende organisation som har till uppgift att ta fram underlag for bud-
getpolitiska och samhéllsekonomiska stéllningstaganden. Kommittéfor-
men forefaller darvid vara en praktisk verksamhetsform. Organisationen
skall ha en obunden roll och i forsta hand agna sig at att initiera och lyfta
fram politiskt relevanta och intressanta fragor inom olika omraden av
den offentliga ekonomin. ESO skall dock, precis som i dag, sjélv vélja
vilka delar av den offentliga ekonomin som skall studeras och vilka fra-
gor som skall besvaras. For att understryka ESO:s oberoende stéllning
bor det inte vara mojligt att ge ESO uppdrag.

Finansdepartementet bér, precis som i dag, vara ansvarig huvudman for
ESO:s verksamhet. Det &r darvid angelédget att det fors en fortlépande
konstruktiv dialog mellan foretradare for Finansdepartementet och
ESO:s styrelse. Denna dialog skall enligt var mening bl.a. syfta till att
diskutera vilka budgetpolitiska och samhallsekonomiska fragestallningar
som &r politiskt intressanta att fa belysta, saval pa kort sikt som pa lang
sikt.

FOr att resultatet av ESO:s verksamhet i 6kad omfattning skall uppfattas
som beslutsrelevant i hela Regeringskansliet, och darmed ges en bredare
och Okad politisk legitimitet, 4r det enligt var uppfattning angelaget att
ett ndrmande sker mellan ESO:s styrelse och foretrédare for fackdepar-
tementen. De av oss foreslagna chefstjanstemannen for forvaltningsfra-
gor bor kunna utgora viktiga samtalspartners.

Vi menar att rollfordelningen bor vara den att ESO i forsta hand identi-
fierar och studerar ett omrade eller en sakfraga, som sedan tas om hand
av det berorda departementet. | den man den av expertgruppen lamnade
rapporten inte tillrackligt belyser en fragestallning ar det en uppgift for
departementet att svara for att en sadan fordjupning kommer till stand,
sa att underlaget ar tillrackligt for att kunna ligga till grund for ett beslut.
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Resultatet av expertgruppens verksamhet kan ses som ett tidigt led i en
beredningsprocess i Regeringskansliet.

Enligt var mening bér ESO &gna mer tid och kraft till att ta fram interna-
tionella erfarenhets- och kunskapssammanstéliningar. Dessutom bor ex-
pertgruppen i 6kad omfattning kunna genomféra jamforande internatio-
nella studier.

12. Vissa dvriga forslag

Vi foreslar, bl.a. mot bakgrund av den av Riksrevisionsverket lamnade
undersokningen om den statliga internrevisionen, att en éversyn genom-
fors av detta omrade. Uppdraget bor dven innefatta att lamna forslag till
hur internrevisionsfunktionen i staten kan starkas. Internrevisionen ver-
kar pa uppdrag av styrelsen. Oversynen av internrevisionsfunktionen bor
darfor &ven berdra styrelsens roll och ansvar i detta sammanhang.

Riksrevisionen kommer inte att utfora uppgifter som Riksrevisionsver-
ket i dag utfor pa uppdrag av regeringen. Det avser att granska underlag i
anslutning till arsredovisning for staten, utféra vissa EU-relaterade upp-
gifter samt att utfarda foreskrifter och allméanna rad i anslutning till for-
ordning (1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl.

Vi anser att det bér ankomma pa i forsta hand Ekonomistyrningsverket
att finna former for kvalitetssakring av det underlag till arsredovisning
for staten som lamnas till verket. Vidare maste Finansdepartementet
Overvaga om ytterligare kvalitetssakring bor ske av det samlade underlag
Ekonomistyrningsverket lamnar till grund for arsredovisning for staten.

Vidare anser vi att Ekonomistyrningsverket &r den organisationen som, i
avvaktan pa resultatet av den av oss foreslagna dversynen av internrevi-
sionsfunktionen, ar mest lampad att ta 6ver uppgiften att utfarda fore-
skrifter och allméanna rad i anslutning till forordning (1995:686) om in-
tern revision vid statliga myndigheter m.fl.

Vi anser vidare att det aligger Néringsdepartementet att finna former for
lamnande av ett revisionsutlatande for strukturfondsprogrammen. Pa
motsvarande satt menar vi att det aligger Jordbruksdepartementet att
finna former for att certifiera Statens Jordbruksverks arliga bokslut for
Garantisektionen vid Europeiska utvecklings- och garantifonden som
underlag for kommissionens avslut av de arliga rakenskaperna.
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Kapitel 1 Utredningsuppdraget®

Den beslutade nyordningen for den statliga revisionen medfor ett 6kat
behov for regeringen att sjalvstandigt kunna kontrollera forvaltningen, i
enlighet med de krav som bl.a. framgar av lagen (1996:1059) om stats-
budgeten, men ocksa att kunna omprova statliga ataganden. Regeringens
behov av stdd for kontroll och styrning samt omprovning kan tillgodo-
ses saval internt inom Regeringskansliet som utanfor Regeringskansliet.
Projektet ar avgransat till det stod som regeringen far av Regeringskans-
liet.

1.1 Kartlaggning

| ett fOrsta steg skall en kartlaggning ske av vilka resurser som finns
inom Regeringskansliet for att stodja regeringens arbete med att kon-
trollera och styra forvaltningen, inklusive resurser fér omprovning. Kart-
laggningen omfattar samtliga departement samt Statsradsberedningen
och Forvaltningsavdelningen. Kartldggningen omfattar:

Finansiell kontroll och kontroll av reglernas efterlevnad

Arlig revision utgér ett led i den finansiella kontrollen och kontrollen av
regelefterlevnaden. Arliga revisionen granskar och uttalar sig om myn-
digheternas arsredovisningar, l6pande redovisning och forvaltning. Revi-
sionen innebdr att i enlighet med god revisionssed granska samtliga
myndigheters arsredovisningar i syfte att bedéma om redovisningen ar
tillforlitlig och rékenskaperna rattvisande samt granska efterlevnaden av
géllande foreskrifter och sérskilda regeringsbeslut.

Finansiell kontroll innefattar dven intern revision vid statliga myndighe-
ter. Den avser sjalvstandig granskning av myndighetens interna styrning
och kontroll och hur myndigheten fullgor sina ekonomiska redovis-
ningsskyldigheter. Revisionen skall bedrivas i enlighet med god sed for
internrevision. Internrevisionen ar styrelsens (chefens fér myndigheten)
instrument for att vardera den interna kontrollen och styrningens effek-
tivitet, andamalsenlighet och sékerhet. Internrevisionen skall sjalvstan-
digt granska, verifiera och bedéma kvaliteten i den interna kontrollen
och styrningen.

Som ett led i den finansiella kontrollen sker dessutom l6pande uppfolj-
ning av statliga myndigheter och den verksamhet de bedriver. Uppfolj-
ningen avser en beskrivning av hur en verksamhet etc. har utvecklats,
dvs. vad som faktiskt skett. Den vardering av myndigheternas ekonomi-
administrativa standard (EA-vardering) som sker arligen kan ses som ett
instrument for regeringens I6pande uppfoljning.

! Se bilaga 1.
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Regeringen har dven behov av att kunna kontrollera regelefterlevnaden
genom tillsyn, som syftar till att kontrollera hur vél lagar och férordning-
ar foljs. Aven uppféljningar och EA-varderingar kan ses som viktiga in-
slag i denna kontroll.

Kontroll av maluppfyllelse och resursanvandning

Kraven i budgetlagen medfor att regeringen dven har behov av att kunna
kontrollera maluppfyllelsen och resursanvandningen i den statliga verk-
samheten. Det sker bl.a. genom utvarderingar. En utvardering avser en
analys i efterhand av t.ex. hur effektivt en verksamhet har bedrivits. Ut-
vérderingar kan t.ex. avse att analysera hur kostnaderna for en viss verk-
samhet forhaller sig till effekterna av densamma. Utvérderingar baseras
ofta pa uppféljningsinformation.

Regeringens granskning av maluppfyllelse och resursanvandning sker
aven genom effektivitetsrevision, vars verksamhet syftar till att granska att
mal och statliga ataganden uppfylls pa ett effektivt sétt och att statliga
verksamheter fungerar vél. Revisionen analyserar myndigheternas mal-
uppfyllelse och resursanvandning, och hur de utfér de uppgifter som
framst regeringen har alagt dem samt analyserar effekterna av verksam-
heten.

Omproévning av statliga ataganden

En utvardering av maluppfyllelse och resursanvandning kan éven vidgas
till att avse en omprévning av befintliga statliga dtaganden. Omproévning-
en innebdr att regeringen prévar motiven for statliga insatser inom olika
samhallsomraden och tar stéllning till om insatser ar aktuella aven i fram-
tiden, och i sa fall i vilken form.

1.2 Overvaganden

En utgangspunkt for évervagandena skall vara att de resurser som an-
vénds i dag for att kontrollera och styra samt ompréva den statliga verk-
samheten skall utnyttjas pa basta sétt och att foreslagna forandringar bor
ske inom befintliga resursramar. Vissa av Riksrevisionsverkets nuvarande
uppgifter kommer inte att tas 6ver av Riksrevisionen. Det finns darfor
anledning att i detta sammanhang 6vervéga vilka av dessa uppgifter som
bor tillforas Regeringskansliet eller vilka som skall laggas pa nagon annan
organisation.

Med ledning av bl.a. genomford kartlaggning skall ett principiellt férslag
utarbetas om hur regeringens framtida behov av stdd for arbetet med att
kontrollera och styra samt omprova den statliga verksamheten kan till-
godoses inom Regeringskansliet. Forslaget skall omfatta uppgifter, orga-
nisation och finansiering. Det finns anledning att ta del av europeiska
erfarenheter, fraimst nordiska, vad avser hur regeringen tillgodoser sitt
behov av att kontrollera och styra férvaltningen.

24



Kapitel 2 Ett forandrat huvudmannaskap for den statliga revisionen

2.1 Arendets beredning

Riksdagskommittén éverlamnade den 13 juni 2000 ett forslag till forand-
rad revision under riksdagen. Forslaget innebar att en ny sammanhallen
revisionsmyndighet — Riksrevisionen — med samlat ansvar for bade redo-
visnings- och effektivitetsrevision skulle bildas under riksdagen den 1
januari 2003. Den nya myndigheten foreslogs rapportera till bade riksda-
gen och regeringen. Riksrevisionens verksamhet skulle enligt forslaget
ledas av en riksrevisor som utses av riksdagen. Myndigheten foreslogs ha
en parlamentariskt sammansatt styrelse som viljs av riksdagen. Riks-
dagskommitténs forslag dverlamnades till riksdagsstyrelsen, som lade
fram forslag i fragan for riksdagen den 4 juli 2000 i enlighet med Riks-
dagskommitténs forslag (fors. 1999/2000:RS1).

Riksdagsstyrelsens forslag behandlades av konstitutionsutskottet. Ut-
skottet tillstyrkte riksdagsstyrelsens forslag i huvudsak, men foreslog att
riksdagen skulle gora vissa andringar i de av Riksdagskommittén foror-
dade riktlinjerna for en forandrad statlig revision (bet. 2000/01:KUS8).
Utskottet foreslog i ndgra avseenden andra losningar an vad Riksdags-
kommittén forordat. Utskottet ansag dessutom att det &r angeléaget att
aven regeringens behov av sdrskild gransknings- och utredningskapacitet
beaktas i den fortsatta utredningen av de organisatoriska fragorna kring
bildandet av Riksrevisionen.

Konstitutionsutskottet hemstallde bl.a. att riksdagen skulle begdra att
regeringen tillsatter en utredning med uppgift att utarbeta de forslag till
grundlagséndringar och dvriga lagférslag som kravs for att den foreslag-
na forandringen skall kunna genomféras. Vidare foreslogs att regeringen
skulle lIata utreda de organisatoriska fragorna kring bildandet av den nya
myndigheten. Riksdagen beslutade den 15 december 2000 i enlighet med
vad konstitutionsutskottet foreslagit (rskr. 2000/01:116-119).

Regeringen beslutade den 11 januari 2001 om direktiv for den av riksda-
gen begérda utredningen om férfattningsregler fér den statliga revisio-
nen (dir. 2001:3). Utredningens betdnkande 6verldamnades i borjan av
december 2001 (SOU 2001:97).

Inom Regeringskansliet har i sérskild ordning utarbetats en promemoria
om vilka dndringar i regeringsformen som ar nédvéndiga for att genom-
forandet av riksdagens beslut om en ny revisionsmyndighet under riks-
dagen skall kunna inledas under forsta halvaret 2003 (Ds 2001:11). Pro-
memorian har remissbehandlats och regeringen lamnade i december 2001
en proposition till riksdagen i denna fraga (prop. 2001/02:73). Riksdagen
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fattade varen 2002 ett forsta beslut om andringar i regeringsformen (bet.
2001/02:KU25, rskr. 2001/02:328).

Med stdd av regeringens bemyndigande den 3 maj 2001 tillkallade chefen
for Finansdepartementet en sérskild utredare med uppgift att utreda de
organisatoriska fragorna kring bildandet av den nya revisionsmyndighe-
ten under riksdagen (dir. 2001:31). Utredarens uppdrag omfattade att
dels Iamna forslag till riktlinjer for den nya myndighetens organisation,
dels vidta nddvandiga forberedelser infoér bildandet. Utredningen, som
antog namnet Riksrevisionsutredningen, 6verlamnade betdnkandet Riks-
revisionen — organisation och resurser (SOU 2002:17) till riksdagsstyrel-
sen och chefen for Finansdepartementet den 4 mars 2002.

I remissyttrande fran Riksdagens ombudsman 6ver betankandet Regler
for Riksrevisionen (SOU 2001:97) ifragasattes omfattningen av reger-
ingens uppdrag till Riksrevisionsutredningen. Riksdagsstyrelsen besluta-
de darefter att kontakt skall tas med regeringen angaende 6verforande
till riksdagen av ansvaret for det fortsatta utredningsarbetet. Riksdags-
styrelsens beslut fick enligt regeringen anses innebdra att riksdagen ons-
kade leda det fortsatta utredningsarbetet angaende bildandet av Riksrevi-
sionen. | detta avseende innebar riksdagsstyrelsens beslut, enligt reger-
ingen, en komplettering till riksdagens beslut den 15 december 2000.

I och med riksdagsstyrelsens beslut beddmde regeringen att forutsatt-
ningarna for Riksrevisionsutredningen (Fi 2001:10) vasentligen hade
forandrats. Det medfdrde enligt regeringens bedémning att utredning-
ens uppdrag var slutfort i och med avlamnandet av betdénkandet (SOU
2002:17) den 4 mars 2002. Regeringen beslutade dérefter vid regerings-
sammantrade den 4 april 2002 att 1dgga ned Riksrevisionsutredningen
(dir. 2002:52).

Riksdagsstyrelsen beslutade vid mote den 15 maj 2002 om direktiv for
det avslutande forberedelsearbetet infor bildandet av Riksrevisionen
(prot. 2001/02:10). Riksdagsstyrelsen gjorde darvid bedomningen att:

- Forslaget till resursfordelning inom Riksrevisionen i SOU 2002:17
innebér att effektivitetsrevisionen far vasentligt mindre resurser an i
dag, varfor en viss forstarkning av budgeten i denna del & motiverad.

- Riksrevisionen bor medverka i internationell bistdndsverksamhet.
Grunderna for verksamheten bor emellertid bli foremal for vidare
analys.

- Den nuvarande ordningen, innebérande att arlig revision av affarsver-
ken, vissa myndigheter med en hog andel av avgiftsfinansiering samt
aktiebolag och stiftelser dar revisionsmyndigheten utser revisorer,
bor galla dven inom Riksrevisionen ar 2003. Alternativa finansie-
ringsmojligheter bor dvervégas ytterligare.
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- Det bor goras mojligt for Riksrevisionen att pa frivillighetens grund
l&mna remissyttranden till regeringen. Tillrackliga resurser for denna
verksamhet bor darfor avsattas i budgeten for 2003.

Riksdagsstyrelsen beslutade den 29 maj 2002 om en prelimindr behand-
ling av myndighetens dimensionering och finansiering samt utseende av
en kommitté for det fortsatta beredningsarbetet (prot. 2001/02:11).

Den 13 juni 6verldmnade regeringen propositionen Riksrevisionen
(prop. 2001/02:190) till riksdagen. Regeringens foérslag omfattar and-
ringar i riksdagsordningen, en lag med instruktion for Riksrevisionen
samt en lag om revision av statlig verksamhet m.m. Vidare foreslas ett
antal foljdandringar i andra lagar.

2.2 Forandringar av den statliga revisionen

I lag (1996:1059) om statsbudgeten finns grundldggande foreskrifter om
redovisning och revision av sadan verksamhet som skots av regeringen,
domstolarna och de forvaltningsmyndigheter som lyder under regering-
en (44-46 § 8).

Bestdmmelser om Riksrevisionsverkets granskningsverksamhet finns i
forordningen (1998:418) med instruktion for Riksrevisionsverket, lagen
(1987:519) om Riksrevisionsverkets granskning av statliga aktiebolag
och stiftelser samt i forordningen (1993:958) om Riksrevisionsverkets
granskning av statliga aktiebolag och stiftelser. Vidare finns sadana be-
stdammelser i vissa andra lagar, bl.a. lagen (1962:381) om allmén forsak-
ring.

Enligt forordningen med instruktion for Riksrevisionsverket ar verket
central forvaltningsmyndighet for statlig revision och skall i denna egen-
skap granska:

e statlig verksamhet och statliga ataganden,

e statsbidragsgivningen och hur statsbidragen anvands av mottagarna, i
den utstréackning dessa ar redovisningsskyldiga for bidragen gent-
emot staten eller sérskilda foreskrifter har meddelats om bidragens
anvandning,

e myndigheternas arsredovisning och underliggande redovisning och i
forekommande fall ocksa deras sammanstéllda redovisning samt led-

ningens forvaltning,

e myndigheternas delarsrapporter med undantag for prognoserna,
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e underlag till arsredovisning for staten for de myndigheter som reger-
ingen sarskilt beslutar,

e Ekonomistyrningsverkets underlag till arsredovisning for staten samt
e hanteringen av EU-medel.

Riksrevisionsverket skall vidare fullgora uppgifter inom EU-samarbetet
enligt artikel 188c i Férdraget om Europeiska unionen. Riksrevisions-
verket far enligt lagen om Riksrevisionsverkets granskning av statliga ak-
tiebolag och stiftelser dven granska den verksamhet som staten bedriver i
form av aktiebolag eller stiftelse om staten har ett bestdmmande infly-
tande Over verksamheten.

Ett annat inslag i regeringens kontroll av den statliga forvaltningen &r
intern revision. Intern revision vid statliga myndigheter regleras i for-
ordning (1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl.,
vilken beslutas av regeringen. Internrevisionen &r myndighets- eller bo-
lagsledningens medel for att vardera den interna kontrollen och styr-
ningen i myndigheten eller bolaget. Regeringen beslutar i sérskild ord-
ning om vilka myndigheter som skall ha en funktion for intern revision.
Darutover star det andra myndigheter fritt att inféra en sadan funktion.
Innan beslut fattas om revisionsplan skall samrad ske med Riksrevisions-
verket. | dag utfardar Riksrevisionsverket foreskrifter och allméanna rad i
anslutning till denna férordning.

Sedan budgetaret 1994/95 sker en arlig ekonomiadministrativ vardering
(EA-vérdering) av statliga myndigheter. Ekonomistyrningsverket
genomfor EA-varderingarna pa regeringens uppdrag. EA-vérdering skall
goras av myndigheter under regeringen samt av forsakringskassor. EA-
vérderingen ar ett instrument for regeringen att I6pande félja myndighe-
ternas ekonomiadministrativa standard. EA-varderingen utgor darmed
ett komplement till traditionella uppféljningsmetoder. EA-varderingen
har sin tyngdpunkt pa redovisning och intern kontroll. De omraden som
mats ar tankta att huvudsakligen vara desamma Gver aren och éndras en-
dast om det generella ekonomiadministrativa regelverket forandras eller
om vissa nya frageomraden b6r uppmarksammas.

Riksdagen fattade i december ar 2000 beslut om att en ny revisionsmyn-
dighet under riksdagen skall bildas (bet. 2000/01:KUS8, rskr 116-119).
Riksdagen angav bl.a. foljande riktlinjer for det fortsatta arbetet:

e En sammanhallen revisionsmyndighet, Riksrevisionen, med ansvar
for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen skall bildas
under riksdagen under det forsta halvaret 2003. Myndigheten skall
rapportera bade till riksdag och till regering.
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¢ Myndigheten skall vara Sveriges Supreme Audit Institution (SAI)
och foretréda Sverige som det nationella revisionsorganet i interna-
tionella sammanhang.

e Revisionsberattelserna fran den arliga revisionen av myndigheternas
arsredovisningar skall expedieras direkt till regeringen och kopia till-
stéllas berort fackutskott i riksdagen.

e De principiellt viktigaste iakttagelserna fran den arliga granskningen
av myndigheternas arsredovisningar skall samlas i Arliga rapporten.
Den undertecknade rapporten skall genast expedieras till regeringen
och dérefter foredras for styrelsen, som skall 6verlamna rapporten till
riksdagen.

e Rapporterna fran effektivitetsrevisionen skall genast expedieras till
regeringen och darefter foredras i styrelsen som skall ta stéllning till
om rapporterna skall leda till skrivelser med forslag och kommenta-
rer till riksdagen.

e Revisionsberattelsen ¢ver Statens arsredovisning skall genast expedi-
eras till regeringen och dérefter foredras for styrelsen som skall Gver-
ldamna berdttelsen till riksdagen alternativt finansutskottet.

Enligt riksdagens beslut bor dven fragor som galler regeringens behov av
egna granskningsresurser dvervagas inom ramen for det fortsatta utred-
ningsarbetet.

Regeringen foreslar att de 6vergripande bestimmelserna om den statliga
revisionen samlas i lagen om revision av statlig verksamhet m.m. (prop.
2001/02:190, SOU 2001:97). Riksrevisionen far utfora effektivitetsrevi-
sion av den verksamhet som bedrivs av regeringen, Regeringskansliet,
domstolarna och de forvaltningsmyndigheter som lyder under regering-
en. Vidare foreslas att Riksrevisionen far utfora effektivitetsrevision av
den verksamhet som bedrivs av riksdagens forvaltning och myndigheter
under riksdagen, men &ven av den verksamhet som bedrivs av Kungliga
Slottsstaten och Kungliga Djurgardens Forvaltning.

Riksrevisionen far enligt regeringens lagforslag dven ratt att ur effektivi-
tetssynpunkt granska den verksamhet som bedrivs av staten i form av
aktiebolag dar staten har ett bestimmande inflytande, men ocksa den
verksamhet som bedrivs av staten i form av stiftelse. Riksrevisionen skall
ocksa fa forordna en eller flera revisorer att delta i revisionen tillsam-
mans med 6vriga revisorer i ndmnda bolag och stiftelser. Statliga myn-
digheter skall pa begdran Iamna Riksrevisionen den hjalp och de uppgif-
ter och upplysningar som Riksrevisionen behéver for granskningen.
Andra som far granskas av denna lag har en motsvarande skyldighet bet-
traffande den del av den egna verksamheten som granskas. Riksrevisio-
nen far ocksa under vissa forutsattningar granska anvandningen av
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statsmedel som tagits emot som stdd till en viss verksamhet samt hand-
l&ggningen av arbetsloshetsersattningen hos arbetsldshetskassorna.

Regeringen foreslar att det av lag om revision av statlig verksamhet m.m.
framgar att Riksrevisionen skall granska arsredovisningen for staten, Re-
geringskansliet och, med undantag for AP-fonderna, de forvaltnings-
myndigheter som lyder under regeringen. Vidare skall Riksrevisionen
granska arsredovisningen for riksdagsforvaltningen, Riksdagens om-
budsman, Riksbanken och Stiftelsen Riksbhankens Jubileumsfond. Aven
arsredovisningen for Kungliga Slottsstaten och Kungliga Djurgardens
Forvaltning skall granskas av Riksrevisionen. Vidare framgar av regering-
ens forslag att om delarsrapport lamnas skall den granskas med undantag
for prognoser.

Granskningsrapporterna fran effektivitetsrevisionen skall lamnas till re-
geringen och, om Riksrevisionens styrelse sa beslutar, till riksdagen. Re-
visionsberéttelser och revisorsintyg 6ver den arliga revisionen skall 1am-
nas till regeringen. Revisionsberattelser éver den arliga revisionen av
Riksbanken och Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond skall [&mnas till
riksdagen.

Revisionsberattelsen dver arsredovisningen for staten skall lamnas till
regeringen och riksdagen. Dessutom skall de viktigaste iakttagelserna
fran effektivitetsrevisionen och den arliga revisionen samlas i en arlig
rapport som lamnas till regeringen och riksdagen.

Regeringen foreslar att det i lag med instruktion for Riksrevisionen slas
fast att Riksrevisionen foretrader Sverige som det nationella revisionsor-
ganet i internationella sammanhang. Dessutom foreslar regeringen att
Riksrevisionen inom sitt verksamhetsomrade far utféra uppdrag och till-
handahalla tjanster pa det internationella omradet.

Enligt utredningens bedémning bor regeringen och myndigheter under
regeringen, i forsta hand Ekonomistyrningsverket, dven i fortsattningen
meddela foreskrifter om arsredovisning m.m. savitt avser myndigheter
som lyder under regeringen. Regeringen har i det sammanhanget dven ett
ansvar for myndigheternas interna revision. Daremot &r det i fortsatt-
ningen Riksrevisionen som skall svara for den externa revisionen av
myndigheterna. For att revisionsrapporternas genomslag genomgaende
skall kunna f6ljas upp foreslar utredningen att regeringen arligen skall
redovisa for riksdagen vilka atgarder den vidtagit med anledning av Riks-
revisionens iakttagelser. En regel med denna innebord foreslas tas in i
lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

Avslutningsvis foreslar regeringen att innan en myndighet beslutar om
revisionsplan for sin internrevision skall samrad ske med Riksrevisionen.
Detta bor dock inte regleras i lag. Vidare far Riksrevisionen vid gransk-
ningen, i den utstrackning det &r forenligt med god revisionssed, sam-
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verka med anstéllda vid den granskade myndigheten med uppgift att ute-
slutande eller huvudsakligen skéta den interna revisionen.

Myndigheternas internrevision

Riksrevisionsverket har pa eget initiativ granskat hur val den statliga in-
ternrevisionen fungerar (RRV 2002:12). | rapporten pekar Riksrevi-
sionsverket pa ett antal problem som dels ror den formella regleringen av
internrevisionen, dels den praktiska tillampningen av férordning
(1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl.

Inledningsvis konstaterar Riksrevisionsverket att det stora flertalet in-
ternrevisorer i staten uppfattar sig ha en stallning och en sjalvstandighet
som mojliggor ett professionellt arbete. Samtidigt har Riksrevisionsver-
ket uppmérksammat ett antal problem och risker, i flera fall av allvarlig
karaktar. Niagra av dessa problem och risker redovisas i det foljande:

e Styrelseledamoter och myndighetschefer kan inte, nér de forordnas,
forvantas ha ingdende kunskaper om den myndighet dar de blivit
forordnade. De forordnas inte heller pa grund av kunskaper om in-
tern styrning och kontroll, statlig redovisning och revision.

e Internrevisionen i staten visar i varierande grad exempel pa fram-
gangsrika, problemfyllda, underbemannade, professionella samt mer
eller mindre sjélvstdndiga internrevisionsenheter.

¢ Myndighetscheferna har stort inflytande 6ver internrevisionen via
tillsattning av internrevisionschefer, lonesattning och budget for in-
ternrevisionen. Det finns myndighetschefer som i sjélva verket styr
internrevisionens konkreta arbete. Det finns vidare flera exempel pa
styrelser som inte inser att internrevisionen just ar deras instrument
for att de skall kunna fullgdra sitt ansvar och sina uppgifter i myn-
digheten. Det &r styrelsen som skall besluta om en revisionsplan.
Planen skall vid behov kunna omfatta all typ av granskning fran den
enklaste administrativa rutin till en kritisk analys och bedémning av
hur myndighetschefen forvaltar sitt uppdrag.

e Internrevisionens stallning &r institutionellt svag — inga mekanismer
sékerstaller att internrevisionen kan genomforas enligt god internre-
visionssed och att revisionsrapporter blir foremal for behandling och
beslut om atgarder.

e Kompetenskraven pa internrevisorerna i staten maste hojas vad avser
saval professionella kunskaper som verksamhetskunskaper for att re-
visorerna skall kunna motsvara vad som kommer att krévas framdver.

Vidare konstaterar Riksrevisionsverket att ensamrevisorerna fortfarande
utgor ett stort inslag i internrevisorskaren, vilket ar fallet for ca halften
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av de myndigheter som inréttat internrevision. Vad galler internrevi-
sionsférordningen framfors kritik som framfor allt tar fasta pa att den
inte anpassats efter de statliga myndigheternas olika styrelseform. Aven
samradsforfarandet kring internrevisionens granskningsplan tilldrar sig
viss kritik. Dartill kommer att rollen for internrevisionsfunktionen i
praktiken inte tolkas helt entydigt. I vissa fall ses internrevisionen som
en utredningsresurs som den verkstéllande ledningen styr for att effekti-
visera myndighetens verksamhet. Motsvarande oklarhet forefaller fore-
ligga vad avser gransdragning mellan a ena sidan internrevisorernas sjalv-
standiga granskning och & andra sidan den granskning som utfors av con-
trollers pa uppdrag av den verkstallande ledningen.

Var bedémning

Avvecklingen av Riksrevisionsverket i samband med bildandet av en ny
revisionsmyndighet under riksdagen — Riksrevisionen — medfor att for-
utsattningarna for regeringen att fa stod i arbetet med kontroll och styr-
ning forandras. Aven i fortsittningen kan naturligtvis information frén
den nya revisionsmyndigheten utnyttjas av regeringen. Likvél forlorar
regeringen mojligheten att styra inriktningen av den egna utvarderingsre-
surs som i en och samma organisation forenar allman kompetens pa ut-
varderingsomradet med 6verblick dver hela den statliga sektorn och en,
genom arlig revision forvarvad och aktualiserad, kunskap om forhallan-
den inom olika sakomraden.

Riksrevisionen kommer att bedriva arlig revision och effektivitetsrevi-
sion. Arlig revision kommer av allt att ddma att bedrivas p& samma satt
som i dag. Nar det galler arlig revision finns det visserligen inga principi-
ella begransningar som hindrar Riksrevisionen fran att, pa samma som
Riksrevisionsverket gor i dag, lamna rad och stod till myndigheterna (re-
visionsobjekten) i anslutning till genomford arlig granskning, men det ar
inte osannolikt att det konsultativa inslaget i revisionen kommer att for-
svagas. Motsvarande kan antas galla for den informella dialog som i dag
sker mellan foretradare for Regeringskansliet och Riksrevisionsverket.

Nar det galler effektivitetsrevision ar det mer osakert, atminstone pa
langre sikt, hur den kommer att genomféras och med vilken inriktning.
Det beror pa att hela beslutskedjan i den verkstallande makten kommer
att hamna i fokus pa ett helt annat satt 4n vad som sker i dag, vilket kan
komma att paverka revisionsmyndighetens prioriteringar och val av
granskningsobjekt.

Det ar vidare osakert i vilken grad revisionen kommer att ta hansyn till
regeringens behov i planeringen av effektivitetsrevisionen. Vad som &r
uppenbart &r att regeringen i fortsattningen inte kommer att kunna ge
uppdrag till Riksrevisionen. Inte heller kommer regeringen att kunna
rakna med att fa tillgang till remissvar 6ver kommittébetankanden fran
Riksrevisionen. Riksrevisionen tar med andra ord inte uppdrag fran na-
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gon intressent och viljer sjélv vilka remisser som myndigheten énskar
besvara.

Riksrevisionen kommer inte heller att utfora de 6vriga uppgifter som
Riksrevisionsverket i dag utfér pa uppdrag av regeringen. Det avser att
granska underlag i anslutning till arsredovisning for staten, utfora EU-
relaterade uppgifter samt att utfarda foreskrifter och allmanna rad i an-
slutning till férordning (1995:686) om intern revision vid statliga myn-
digheter m.fl.

Nar det géller de av Riksrevisionsverket patalade bristerna gallande den

statliga internrevisionen och mojliga atgarder aterkommer vi med var
bedbmning i kapitel 3.
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Kapitel 3 Kontroll, styrning och omprévning

3.1 Finansiell kontroll

Resultatet av den arliga revision som Riksrevisionen lamnar i form av re-
visionsberattelser, granskningsintyg etc. kommer att utgora ett viktigt
underlag for regeringen i arbetet med att fullgtra sin skyldighet mot
riksdagen vad avser att sikerstalla en god finansiell kontroll, men ocksa
kunna kontrollera att géllande regler foljs.

Den formella hanteringen av revisionens iakttagelser kommer att ske
inom budgetprocessen pa samma satt som i dag, dvs. genom att reger-
ingen i drsredovisning for staten eller i budgetpropositionen kommer att
kommentera revisionsberéattelser med invandningar och de iakttagelser
som redovisas i den arliga rapporten. Det kan dnda finnas anledning att
Overvaga hur regeringen béttre skall kunna tillgodogdra sig resultatet av
den arliga revisionen i arbetet med att kontrollera och styra den statliga
verksamheten. Dértill kan det finnas anledning att 6vervéaga former for
hur regeringen vid behov skall kunna initiera ytterligare kontrollinsatser,
t.ex. genom upphandling av privata revisionstjanster.

Ett nytt inslag i den statliga revisionsprocessen ar granskningen av arsre-
dovisningen fOr staten. Det &r angeldget att det underlag som Ekonomi-
styrningsverket lamnar till Finansdepartementet till grund for arsredo-
visningen &dr av hog kvalitet. Det ar darfor viktigt att finna former for hur
kvaliteten i det underlag som lamnas av vissa myndigheter (efter sarskilt
regeringsbeslut) skall kunna sékerstéllas. Det innefattar dven att 6vervéga
om en granskning bor ske av det samlade underlag Ekonomistyrnings-
verket lamnar till grund for arsredovisningen for staten.

Forekomsten av en funktion for internrevision kan ségas bidra till att
sékerstalla en god kontroll av den statliga verksamheten. Regeringens
dialog med myndighetens verkstéallande ledning och/eller styrelse (pri-
mart styrelseordféranden) &r viktig for att regeringen, om &n indirekt,
skall kunna fa en uppfattning om hur myndigheten i fraga foljer gallande
regler och har andamalsenliga rutiner.

Riksrevisionsverket l[&mnar i sin tidigare ndmnda rapport flera férslag till
atgarder. Riksrevisionsverket foreslar att:

e Den pagaende 6versynen av verksforordningen (1995:1322) aven be-
aktar internrevisionens behov av ett starkare stod i denna forordning.

e Styrelserna far 6kade befogenheter att havda internrevisionens integ-
ritet. Det bOr vara styrelsen som tillsatter cheferna for internrevisio-
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nen och beslutar om internrevisionens budget. Internrevisionens
chef bor ha dispositionsratten till de budgeterade medlen.

e Bildandet av radgivande-/revisionskommittéer’ Gvervags som ett stod
for de svenska myndigheternas verksamhet i syfte att starka internre-
visionen. Det ar viktigt att internrevisionens rapporter blir foremal
for behandling och beslut av myndighetsledningarna samt att atgar-
der vidtas till foljd av besluten.

e Internrevisionen inom t.ex. ett politikomrade eller annan relevant
systemavgransning bedrivs av en sammanhallen grupp av revisorer.
En sadan organisering av internrevisionen innebar mojligheter att
kunna koncentrera revisionen till de riskfyllda och vésentliga forvalt-
ningsfragorna inom omradet.

e Ett certifieringsprogram for den statliga internrevisionen utvecklas,
som bl.a. medfor krav pa att statens internrevisionschefer skall ha
mycket goda kunskaper om statlig forvaltning och kunskaper mot-
svarande god sed for internrevisorer.

I likhet med Riksrevisionsverket anser vi att det ar angelaget att den pa-
gaende 6versynen av verksforordningen (dir. 2001:117) &ven beaktar in-
ternrevisionens sarskilda problem. Det avser t.ex. styrelsens befogenhet
och ansvar, men ocksa bildandet av sarskilda kommittéer.

Vi anser, i likhet med Riksrevisionsverket, att det bor finnas strikta och
tydliga regler for internrevision och att dess institutionella stallning mas-
te stdrkas. Vidare bor styrelsens ansvar och stéllning i relation till den
verkstéllande ledningen klargoras. Dessutom férefaller det finnas behov
av att tydliggora vilket ansvar och vilka uppgifter som aligger internrevi-
sionen. Kopplingen mellan internrevisionen och den externa revisionen
géllande granskningsplanen kan behova ses over. Dértill kommer ett be-
hov av att kvalitetssakra internrevisionsfunktionen i staten, vilket bl.a.
ror resurser, rekryteringsférfarande och utbildningsinsatser.

Tidsramen for detta projekt har inte méjliggjort en fordjupad analys
inom det internrevisionella omradet. Samtidigt visar Riksrevisionsver-
kets undersokning pa ett antal problem med radande ordning som beho-
ver fa sin 16sning. Mot denna bakgrund anser vi att det finns anledning
att ta ett samlat grepp om den statliga internrevisionen. Vi foreslar darfor
en oversyn genomfors inom detta omrade. En sadan dversyn bor dven
innefatta att 1dmna forslag till hur internrevisionsfunktionen i staten kan

2 Inom EU-kommissionen har en radgivande kommitté for revisionsuppféljning inrat-
tats bl.a. for att Gvervaka de atgarder som vidtas i generaldirektoraten som en foljd av de
interna (och externa) revisorernas analyser, beddmningar och rekommendationer. For
néarvarande diskuteras dven i Sverige inférandet av revisionskommittér i syfte att utveck-
la styrelsearbetet och skapa balans i relationen mellan de storre aktiebolagens styrelser
och deras foretagsledningar.
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starkas. Forslagen bor bl.a. rora vilka myndigheter som skall ha en funk-
tion for intern revision och hur detta lampligen skall regleras. Den av
Riksrevisionsverket nyligen publicerade undersdkningen bor kunna tas
till utgangspunkt for ett sadant arbete. Eftersom internrevisionen verkar
pa uppdrag av styrelsen bor 6versynen av internrevisionsfunktionen éven
ta stallning till styrelsens roll och ansvar i detta ssmmanhang. Da intern
revision utgor en viktig faktor i den statliga kontrollen och styrningen ar
det enligt var mening angelaget att en sadan 6versyn genomfors snarast.

Aven den érliga ekonomiadministrativa vardering (EA-vardering) som
gors av statliga myndigheter ger enligt var mening ett underlag for den
finansiella kontrollen av statliga myndigheter. Det ar givetvis viktigt att
denna vardering successivt utvecklas i takt med att det generella ekono-
miadministrativa regelverket forandras, men ocksa kan vidgas till att om-
fatta nya frageomraden om sa ar pakallat.

3.2 Resultatstyrning — kontroll av maluppfyllelse och resursanvandning

I lag (1996:1059) om statsbudgeten regleras regeringens redovisning av
mal och resultat till riksdagen (2 8). I forordning (2000:605) om arsre-
dovisning och budgetunderlag regleras innehallet i den resultatredovis-
ning som myndigheterna skall lamna i arsredovisningen (3 kap. 1-2 § §).
Denna férordning omfattar &ven gemensamma bestammelser for under-
lag for fordjupad provning (9 kap. 4-5 8§ 8). | myndigheternas reglerings-
brev faststéller regeringen, med st6d av en intern regleringsbrevshand-
ledning, verksamhetsmal, aterrapporteringskrav och uppdrag till myn-
digheterna. Vidare genomfors mal- och resultatdialoger, med stod av ett
sérskilt internt cirkuldr, i syfte att folja upp myndigheternas verksamhet
och att diskutera verksamhetens framtida inriktning. 1 Verksférordning-
en (1995:1322) klargors bl.a. myndighetschefens och styrelsens ansvar
och uppgifter. I Forvaltningslagen (1986:223) regleras bl.a. forvalt-
ningsmyndigheternas handlaggning av drenden.

Regeringens kontroll och styrning av statlig verksamhet berér dven den
statliga forvaltningspolitiken. Sommaren 2000 presenterade regeringen
ett forvaltningspolitiskt handlingsprogram. Handlingsprogrammet inne-
haller bl.a. regeringens atgarder for en langsiktig utveckling av forvalt-
ningen. Programmet omfattar ett antal atgarder inom féljande omraden:

Oppenhet och insyn,

- battre service till medborgare och féretag,

- kvalitets- och kompetensutveckling samt larande,
- regelkvalitet,

- renodling av statlig verksamhet,
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- verksamhetsanpassad myndighetsstyrning,
- battre beslutsunderlag och
- EU och internationalisering.

Handlingsprogrammet har bl.a. mynnat ut i en utvardering av den statli-
ga arbetsgivarpolitiken (SOU 2002:32), en 6versyn av den statliga tillsy-
nen (SOU 2002:14) samt en pabdrjad 6versyn av Verksforordningen
(dir. 2001:117). Vad galler arbetsgivarpolitiken konstaterar utredaren
bl.a. att manga myndighetsforetradare ifragasatter om det material som
myndigheterna lamnar till regeringen anvands da myndigheten inte far
nagon aterkoppling pa det material som har lamnats in. Vidare anfor ut-
redaren att avsaknaden av tydliga mal for arbetsgivarpolitiken medfor att
det saknas en grund for att beddma ndr regeringen anser att myndighe-
terna har varit framgangsrika respektive mindre framgangsrika i sin ar-
betsgivarpolitik. Arbetsgivarpolitikutredningen konstaterar att om re-
geringens engagemang i den statliga arbetsgivarpolitiken skall 6ka sa
medfor det ett 6kat behov av uppfoljnings-, utvarderings- och utred-
ningsinsatser.

Styrformen resultatstyrning har i skilda sammanhang satts i fraga. Den
Forvaltningspolitiska kommissionen konstaterade att tillampningen av
styrformen rymmer allvarliga problem (SOU 1997:57). Tillampningen
ar, enligt kommissionen, for oflexibel i forhallande till de stora skillnader
| karaktar och forutsattningar som kannetecknar statsférvaltningen och
de verksamheter den omfattar. Den information som myndigheterna ar
alagda att lamna till regeringen och Regeringskansliet kommer till dalig
anvandning. Den ldmnade information &r for detaljerad, omfattande och
svaroverskadlig, men ocksa av begransad relevans, for det politiska be-
slutsfattandet. Kommissionen slog fast att resultatstyrningens tillamp-
ning i budgetprocessen battre maste anpassas till de skilda forutsattning-
ar som galler for olika typer av verksamheter och med hansyn till de for-
utsattningar som ges av den politiska processen. Vidare ansag kommis-
sionen att resultatstyrningen i budgetprocessen maste kompletteras med
andra utvarderingsinstrument for att regeringen skall fa tillgang till ett
tillfredsstallande underlag for dvervdganden om storre resursomfordel-
ningar och for omproévning av verksamheter.

I propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst gjorde reger-
ingen beddmningen att resultatstyrningen har utvecklats och &ven i fort-
sattningen bor vara ett av regeringens framsta redskap for att fa en effek-
tiv forvaltning som arbetar i enlighet med de politiska malen och priori-
teringarna (prop. 1997/98:136). Resultatstyrningen bér dock vidareut-
vecklas och forbattras. Centrala punkter i utvecklingen &r fortsatt verk-
samhetsanpassning, starkare politiskt engagemang i styrningen, fokus pa
Regeringskansliets arbetsformer och forbattrad resultatinformation till
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riksdagen. Det ar sérskilt viktigt att resultatstyrningen ar flexibel och
anpassad till skilda forutsattningar for olika myndigheter. | vissa avseen-
den bor resultatstyrningen kunna forenklas. Myndigheterna skall asattas
realistiska mal och redovisningen skall anpassas till Regeringskansliets
mojligheter att dra nytta av informationen. Delegeringen av befogenhe-
ter, som &r en vésentlig del i resultatstyrningen, stéller dven i fortsatt-
ningen hdga krav pa en god uppfdljning, rapportering och kontroll av
vilka resultat som uppnétts. Riksdagen hade inga invandningar mot vad
regeringen anférde i denna del (bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294-
296).

Aven i en nyligen publicerad rapport fran Studieforbundet Naringsliv
och Samhalle har kritik riktats mot hur styrningen med mal och resultat
fungerar i praktiken (SNS 2002). Forfattarna konstaterar att resultat-
styrning forutsatter att departementet formulerar tydliga uppdrag till
myndigheterna, som sedan foljs upp och utvérderas.

Den politiska nivans deltagande i styrningen av forvaltningen ar begran-
sat. Det maste enligt SNS-studien vara mojligt for regeringen att ta det
Overgripande strategiska ansvaret for den statliga sektorns verksamheter.
Det forutsatter i sin tur att de politiska beslutsfattarna tar till sig och ut-
nyttjar mal/medel-rationaliteten da de skall utforma politiken, men ock-
sa genomfora den. Vidare menar forfattarna att det stéller krav pa till-
gang till tillrackliga resurser, men ocksa att styrformen utformas pa ett
sétt som gor det politiskt intressant att engagera sig i styrningen. En
forklaring till det begransade politiska intresset for strategisk ledning
kan, enligt forfattarna, vara att resultatindikatorerna inte alltid &r anpas-
sade till beslutsfattarnas behov. De politiska beslutsfattarna forefaller
inte tillfreds med de nya styrformerna och upplever sig inte ha kontroll
Over verksamheten. Det kan vara en forklaring till att andra metoder an-
vands for att bedriva politik och kontrollera verksamheten, nagra exem-
pel som ndmns av forfattarna ar att:

- Regeringskansliet i 6kad omfattning administrerar anslag utan att
involvera myndigheterna.

- Regeringskansliet i 6kad omfattning anvénder sig av specialdestinera-
de bidrag och en ganska detaljerad lagstiftning.

- Departementen foreskriver vilka aktiviteter som skall utforas snarare
an att prioritera vilka mal som skall uppnas med verksamheten.

Regeringskansliets tillkortakommanden tillskrivs i denna del en otill-
racklig bemanning och bristande kompetens. Forfattarna staller sig fra-
gan om Regeringskansliet har tillrdcklig kapacitet for att kunna genom-
fora politiskt fattade beslut.
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Den referensgrupp som var knuten till SNS-projektet (SNS 2002)2 delar
forfattarnas uppfattning att nuvarande styrform i strategiskt avseende
innehaller for lite politik. Det ar ytterst angeldget att kapaciteten att
formulera strategier forbattras, men ocksa formagan att folja upp vad
som utrattats. Referensgruppen konstaterar ocksa att statsraden har be-
gransad tid till att ge politiska direktiv inom omraden som inte star
overst pa den politiska dagordningen. En bidragande orsak &r regering-
ens kollektiva beslutsfattande i den meningen att for stor del av den poli-
tiska energin maste anvandas for de fragor som star 6verst pa dagord-
ningen och att det blir for lite tid 6ver for langsiktiga och strategiska fra-
gor. Det far i sin tur till konsekvens att ansvaret for att utforma policies
och ett langsiktigt agerande Overvaltras pa tjansteméannen i Regerings-
kansliet.

Riksdagen beslutade i juni 2001 att regeringen senast den 14 maj varje ar
skall l&mna resultatskrivelser (férs. 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23,
rskr. 2000/01:273-276). Utskottet ansag att uppfoljning och utvardering
bor bli en integrerad del av budgetprocessen och att forutséttningarna
for detta skulle forbattras avsevart om regeringen arligen avlamnar resul-
tatskrivelser for alla utgiftsomraden.

Riksdagens uttalanden i anslutning till olika propositioner har under
1990-talet i forsta hand behandlat resultatinformationens innehall och
andamalsenlighet utifran behovet av kunskap om utfall och maluppfyllel-
se av statliga beslut och atgarder infor olika beslutstillfallen (se t.ex. bet.
1993/94:FiU10, bet. 1996/97:KU03 och bet. 1996/97:FiU20). Synpunk-
ter pa framfor allt budgetpropositionens innehall har dven framkommit i
dialogen om dessa fragor mellan riksdagens utskottskanslier och Reger-
ingskansliet. Riksdagens revisorers férslag om resultatinformation som
underlag for styrning av statlig verksamhet (fors. 1997/98:RR7, bet.
1997/98:KU31) berorde dven fragor angaende Regeringskansliets arbets-
former och resultatanalys.

Statskontoret har i en uppféljning av resultatinformation i budgetpropo-
sitionen for 2000 (2000:19) bl.a. visat pa svarigheterna att redovisa mal
och resultatinformation som &r relevant for riksdagens beslutsniva.
Statskontoret konstaterade att regeringens bedémning av den redovisade
informationen maste forbattras for att det skall vara mojligt att se nagot
samband mellan resultaten och forslagen till beslut om verksamhetens
fortsatta inriktning och resursbehov.

Det finns flera studier som behandlar myndigheternas syn pa resultat-
styrningen och regeringens styrning. | tva studier fran 1999 visar Eko-
nomistyrningsverket (1999:20) respektive Statistiska centralbyran (1999)

® Referensgruppen bestod av Nils Gunnar Billinger (Post- och telestyrelsen), ordféran-
de, Inga-Britt Ahlenius (Riksrevisionsverket), Mats Bjornsson (Skolverket), Bo Jons-
son (Ekonomistyrningsverket), Peter Kleen (Kommerskollegium), Christina Rogestam
(Statliga Akademiska Hus AB) och Anitra Steen (Systembolaget).
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att vissa framsteg och forbattringar har skett. Samtidigt riktar de tillfra-
gade myndigheterna kritik mot styrformen och hur den anvénds. Det
finns t.ex. behov av att utveckla resultatdialogen mellan regeringen och
myndigheterna. Myndighetsforetrddarna saknar bl.a. en direkt kontakt
med departementets politiska ledning, vilket sarskilt galler bristen pa
aterkoppling i samband med myndighetens arsredovisning. En vanlig
forklaring ar att departementens politiska ledningar inte dgnar tillracklig
uppmarksamhet at resultatstyrning, &ven om den successivt okat over
tiden. Det &r ett uppenbart problem att myndigheternas kontaktperson i
departementet ofta byts ut, vilket bl.a. leder till ett stort kunskapsmés-
sigt Overtag for myndigheten, men ocksa till att myndigheter i praktiken
far ta ett stort ansvar for innehéllet i det egna regleringsbrevet. Aven
formerna for och systematiken i mal- och resultatdialogen bor utvecklas.

I den tidigare namnda rapporten fran SNS havdas att uppgiften att for-
mulera mal i praktiken ofta har lamnats till myndigheten (SNS 2002).
Det ar enligt forfattarna ingen godtagbar ordning. For att ett departe-
ment skall kunna leda processen maste de centrala delarna av det analy-
tiska arbete som krévs for ett meningsfullt utbyte med myndigheterna
gobras inom departementet.

SNS-projektets referensgrupp’ ar daremot inte 6vertygade om att det
verkligen stimmer att myndigheterna har tagit éver uppgiften att formu-
lera mal. Gruppen menar dessutom att om sa skulle vara fallet sa ar det
ett battre alternativ &n att Regeringskansliets tjansteman pa egen hand,
utan politisk inblandning, foreslar mal.

I en studie fran 2000 konstaterades att Regeringskansliet behdver dkade
resurser for att bl.a. kunna sdkerstélla nédvandig kapacitet vad avser ana-
lyser och utredningar (Ds 2000:27). Det avser saval for utveckling av po-
litiska initiativ och internationellt arbete som for utvérderingar och
myndighetsstyrning.

Av SNS rapport framgar att forfattarna anser att antalet anstéllda i Re-
geringskansliet bor oka med uppskattningsvis 1000 personar, bl.a. i syfte
att stdrka Regeringskansliets strategiska funktion (SNS 2002). Enligt
forfattarna ar arbetet med att omvandla mal for politikomraden till ope-
rativa mal for myndigheterna ett centralt inslag i regeringens strategisk-
politiska ansvarstagande och ett ansvar som inte kan delegeras, vilket
delvis sker i dag.

Referensgruppen® delar inte forfattarnas slutsats. Referensgruppen ute-
sluter inte att Regeringskansliet behdver tillforas flera tjanster, men an-
ser att forfattarnas forslag om 1000 nya tjanster i Regeringskansliet &r att
inrikta sig pa fel problem. Innan stéllning tas till hur mycket mer resur-

4 Se fotnot 3.
5 Se fotnot 3.
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ser som behovs i Regeringskansliet for kontroll och styrning bér en ana-
lys ske av de processer som anvands nér strategier formuleras och nar
myndigheter utvarderas.

Referensgruppen delar dock forfattarnas uppfattning att Regeringskans-
liets formaga att formulera mal, policies och strategier behover forbétt-
ras. De menar att det &r ett grundldggande krav att tjainstemannen skall
kunna ta fram alternativa férslag som sedan féreldggs den politiska led-
ningen. Denna férmaga behover professionaliseras och premieras. Fler
tjanster ar en otillracklig 16sning, utan det stalls dven krav pa annan
kompetens, annan arbetsledning och ett annat forhallningssatt till upp-
giften i Regeringskansliet.

En annan aspekt som h&nger samman med Regeringskansliets dimensio-
nering ror, enligt Ekonomistyrningsverket, den bristande kontinuiteten i
Regeringskansliets arbete med kontroll och styrning (1999:20). En rela-
tivt hog personalomsattning, i kombination med begrénsade resurser,
leder till att detta arbete blir sarbart for personforandringar. Flera myn-
dighetsforetradare ger ocksa enligt Ekonomistyrningsverket uttryck for
uppfattningen att samarbetet med departementet ofta far borja om fran
borjan da tidigare ansvarig personal lamnat for andra uppgifter. Det in-
stitutionella minnet i Regeringskansliet &r begrénsat.

For att mojliggora en diskussion om fragor rérande kontroll och styr-
ning, men ocksa effektiviserings- och rationaliseringsmojligheter i Re-
geringskansliet, har en kartlaggning gjorts av vilka resurser som finns i
Regeringskansliet och hur dessa organiseras och disponeras (se bilaga 3).
Genom att i samverkan med departementen gora uppskattningar av upp-
gifter, arsarbetskrafter m.m. inom respektive funktioner har det varit
mojligt att fa en heltackande bild av hur Regeringskansliet anvander sina
resurser.

Kartlaggningen omfattar samtliga departement, Forvaltningsavdelningen
och Statsradsberedningen. Redovisningen omfattar dock inte den poli-
tiska ledningen (statsraden). Kartlaggningen avser verksamhetsaret 2001.
Det bor noteras att Sverige var ordforande i EU forsta halvaret 2001, vil-
ket i viss omfattning har paverkat departementens redovisning av sin tid
och sina kostnader pa olika aktiviteter. Den osékerhet som rader om den
insamlade informationens kvalitet medfor att resultatet av enkétunder-
sokningen maste tolkas med forsiktighet. De resultat som redovisas ger
anda en fingervisning om olika kategoriers storlek.

Det arbete som vi valt att betrakta som styrning av statlig verksamhet har
delats in i kategorierna revision, arbete i anslutning till budgetprocessen,
I6pande myndighetsdialog, utvarderingar och omprévningar samt 6vriga
utredningar. Sammantaget dgnade personalen i Regeringskansliet (exklu-
sive UD:s utlandsmyndigheter och 6vrig utlandsstationerad personal)
drygt 12 procent av tiden at kontroll och styrning av forvaltningen 2001.
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Motsvarande andel nér det galler de egna kostnaderna ar drygt 11 pro-
cent.

Av den arbetstid man i Regeringskansliet avsatte for arbete med styrning
agnades narmare hélften (45 %) at budgetprocessen och 15 procent at
den I6pande myndighetsdialogen. En obetydlig del av den egna tiden &g-
nades at vad man beddmt vara revision. Ungefar 15 procent gick till ut-
vérderingar och omprévningar, medan andra typer av utredningar svara-
de for 23 procent.

Av kostnaderna for styrning gick drygt hélften till den egna ordinarie
verksamheten. Av aterstoden foll 75 procent pa kommittéer, medan ater-
stoden fordelades pa uppdrag till i forsta hand myndigheter — framst
stabsmyndigheter.

Var bedémning

Regeringens kontroll och styrning av statlig verksamhet beror olika
aspekter av den statliga forvaltningspolitiken. Regeringens styrning mas-
te for det forsta utformas med hansyn till sakférhallanden inom det ak-
tuella politikomradet, som primart ar respektive fackdepartements an-
svar. For det andra skall hansyn tas till demokratiaspekter, service till
medborgarna, personalfragor etc., omraden for vilka Justitiedepartemen-
tet har ett 6vergripande ansvar. FOr det tredje skall styrningen utformas
fran ett effektivitetsperspektiv, dar Finansdepartementet, men ocksa Ju-
stitiedepartementet, har ett 6vergripande ansvar.

Flera av de personer som intervjuats ger uttryck for att det saknas ett
samlat grepp om hela detta omrade. Vi delar den uppfattningen och me-
nar att forandringar av framst arbetsprocesser och prioriteringar inom
Regeringskansliet kan bidra till en tydligare och mer sammanhallen styr-
ning av den statliga forvaltningen och 0Ovrig statlig verksamhet.

Det finns patagliga likheter mellan hur myndigheterna ser pa hur arbets-
givarpolitiken hanteras och hur styrning med hjalp av mal och resultat i
ovrigt fungerar. Det ar enligt var mening inte tillfredsstéllande att den
information som myndigheterna pa uppdrag av regeringen lamnar till
Regeringskansliet anvands i sa liten utstrackning som forefaller vara fal-
let. An allvarligare ar det om den lamnade informationen inte bidrar till
ett andamalsenligt underlag for politiska beslut.

Mot denna bakgrund anser vi att det finns anledning att foérdndra vissa
inslag i den nuvarande styrningen med mal och resultat, till vilka vi ater-
kommer i ndsta kapitel. | detta ssammanhang &r det sérskilt viktigt att
overvaga hur utvarderingar pa ett battre satt an i dag kan bli en integre-
rad del av resultatstyrningen.

En vél fungerande resultatstyrning stéller olika krav pa Regeringskansli-
et. Det avser saval bemanning i Regeringskansliet som personalens kom-
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petens. Vi anser att dessa omraden bor tillmétas stor vikt, och aterkom-
mer darfor dven till dessa fragor i kommande kapitel.

Resultatinformationen i budgetpropositionen upplevs ofta som bristfal-
lig, liksom analysen och bedomningen av maluppfyllelse pa olika nivaer.
Problemen &r tydligast avseende den aggregerade informationen, vilket
leder till att helhetsperspektivet och tydligheten saknas. Dessa problem
kan delvis forklaras av otydliga mal och en oklar verksamhetsindelning.
Ytterligare en forklaring kan avse den tillgdngliga informationens
bristande relevans. Det &r viktigt att resultatinformation kan stéllas i re-
lation till mal liksom till resultat for foregaende ar, genom t.ex. tidsseri-
er. | vissa fall &r det &ven angelaget att kunna gora jamfoérelser mellan lik-
artade verksamheter.

Riksdagens beslut om resultatskrivelser syftar till att resultat av uppfolj-
ningar och utvérderingar skall bli en integrerad del av budgetprocessen.
Beslutet medfor krav pa regeringen att lamna en dndamalsenligt och rele-
vant information i dessa resultatskrivelser.

Malens otydlighet leder till att det ar svart att avgora vad som &r relevant
att méta och hur det skall métas. Det kan bidra till att informationen i
myndigheternas arsredovisningar ofta ar alltfor detaljerad, omfattande
och svaroverskadlig. Mangden aterrapporteringskrav i regleringsbreven
har kommit att 6ka under senare ar samtidigt som battre information
efterfragats. En forklaring kan vara att svarigheterna att hantera fragorna
kring vasentlighet och konsistens i styrningen av myndigheterna kan
vara en bidragande orsak till att det finns tendenser till att en 6kad de-
taljstyrning kommer till uttryck i regleringsbreven.

Bestéllningarna i regleringsbreven upplevs ofta som otydliga av myndig-
heterna. Regleringsbrevets kvalitetsbrister paverkar saledes arsredovis-
ningens innehall och anvandbarhet. En viktig och avgorande faktor for
effektiviteten och legitimiteten i regeringens styrning av myndigheterna
ar aterkopplingen och dialogen kring myndigheternas beslutsunderlag.
Denna kommunikation uppfattas i dag ofta som torftig och otydlig av
myndigheterna och behéver forbattras i anslutning till saval arsredovis-
ning som regleringsbrev.

I praktiken forefaller dialogen mellan myndigheter och departement
genomfdras pa olika satt i skilda departement och for olika myndigheter.
| vissa fall sker endast undantagsvis en érlig dialog. A andra sidan fors i
nagra fall dialogen kvartalsvis i form av strukturerade genomgangar mel-
lan departementsledningen och myndighetens ledning.

Det ar emellertid uppenbart att departementens politiska ledningar i de
flesta fall agnar en mycket begransad del av sin tid och kraft at fragor
som ror kontroll och styrning av statliga myndigheter och verksamheter.
Det ar knappast forvanande. Manga andra fragor av mer akut karaktar
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och av storre intresse i den politiska debatten tenderar att tranga undan
styrningsfragorna. Foljden blir att arbetet med styrningsfragor och med
att utveckla styrningen déverhuvudtaget uppfattas som mindre viktigt i
departementets arbete. Den tid och kompetens som avsétts for att ta
fram underlag for kontroll och styrning ér i allmanhet inte tillrécklig for
att astadkomma ett material som ger en bra grund for politiska bedom-
ningar och beslut. Om den politiska nivan dgnade styrningen storre
uppmarksamhet skulle ocksa arbetet med att utveckla relevant underlag
for en strategisk styrning fa hogre prioritet. Och omvant: Om departe-
mentens politiska ledningar inom ramen for styrprocessen forsags med
ett underlag som i 6kad utstrackning kunde laggas till grund for politiskt
intressanta — strategiska — beslut skulle styrningsfragorna sannolikt fa
Okat utrymme.

Den enligt var mening viktigaste forklaringen till att politikerna inte in-
tresserar sig for styrning med mal och resultat &r att systemet och pro-
cessen inte tryggar tillgangen till ett relevant underlag for beslut. En an-
nan forklaring kan vara att det har varit svart att hitta former for erfaren-
hetsutbyte och kunskapsinhdmtning. Den nuvarande dialogen mellan en
myndighet och ett departements ledning sker vanligtvis endast myndig-
hetsvis . En stravan mot att i storre omfattning fokusera pa statliga verk-
samheter — politikomraden och system — snarare &n pa enskilda myndig-
heter aktualiserar dven behovet av en omradesvis dialog mellan de depar-
tement och de myndigheter som har verksamhet inom omradet.

Inom Regeringskansliet pagar sedan ett par ar ett intensivt arbete med
utveckling av den ekonomiska styrningen i staten (se t.ex. Arsredovis-
ning for staten 2001 (skr. 2001/02:101, s. 159 -160)). Utvecklingsarbetet
syftar bl.a. till att utveckla resultatstyrningen, men ocksa den finansiella
styrningen. Enligt var mening bor detta utvecklingsarbete kunna bidra
till att skapa forutsattningar for att rada bot pa flera av oss identifierade
problem och brister. | ssmmanhanget kan det vara vart att notera utveck-
lingsarbetet sker med malsattningen att huvuddelen skall vara genomford
i och med den budget som avser 2004.

Utvarderingar som underlag for kontroll och styrning

Statskontoret genomforde varen 2000 en Oversiktlig kartlaggning och
beddmning av det samlade utvarderingsarbete som bedrivits inom olika
utgiftsomraden genom att studera budgetpropositionen for ar 2000
(2000:17). Statskontoret konstaterade att utvarderingarna férdelade sig
mycket ojamnt pa de olika utgiftsomradena, att fa utvarderingar var sek-
torsovergripande, men ocksa att fa utvarderingar gjordes av sérskilda ut-
varderingsorganisationer. Vidare ifragasatte Statskontoret utvarderingar-
nas kvalitet. FOr narvarande genomfor Statskontoret pa uppdrag av re-
geringen en uppfdljning av studien fran 2000, vilken kommer att avrap-
porteras hosten 2002. De preliminara resultat som vi tagit del av tyder pa
att denna bild inte forandrats i nagra vasentliga avseenden.
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Var bedémning

Det ar viktigt att den statliga verksamheten granskas pa saval Gvergri-
pande niva — politikomrades- och verksamhetsomradesniva — som myn-
dighetsniva. Resultatet av arlig revision och intern revision ger ett véa-
sentligt bidrag till att sékerstalla den finansiella kontrollen i vid mening
(myndighetsnivan). P2 motsvarande satt maste resultatet av utvardering-
ar, omprovningar och effektivitetsrevision komma till anvandning for att
det skall vara mojligt for den politiska ledningen att dven fa kunskap om
hur vél den statliga verksamheten utvecklas i relation till bl.a. faststéllda
mal pa mera Overgripande nivaer. Utvarderingar kommer dock inte till
stand pa ett systematiskt satt och resultatet av den utvarderande verk-
samhet som bedrivs i forvaltningen kommer inte pa samma satt som vad
avser den finansiella kontrollen till anvandning pa ett konsekvent sétt i
budgetprocessen.

Den resultatinformation myndigheterna ldamnar i sin arsredovisning bor
enligt var mening i forsta hand avse resultatet av den verksamhet som
faktiskt bedrivits. Den information myndigheterna lamnar i arsredovis-
ningen ar darmed otillracklig for att kunna vérdera effekter av statliga
insatser. Det ar enligt var mening inte rimligt att ha som ambition att ar-
ligen utvardera myndigheternas verksamheter.

Den av myndigheterna lamnade resultatinformationen maste dven kom-
pletteras med en omvarldsanalys som tydliggor vilka externa faktorer
som paverkar resultatet. Analysen maste dessutom kompletteras med
underlag fran externa utvarderare och andra informationskallor samtidigt
som den historiska resultatinformationen maste kompletteras med be-
domningar av framtida utveckling och konsekvenser av olika atgarder.
Det ar darmed angeléget att finna former fér hur underlag for utvarde-
ringar skall tas fram respektive komma till anvédndning.

Hur anvands befintliga myndigheter?

Varen 2002 fick Statskontoret i uppdrag av regeringen att kartlagga till-
gangen pa utvarderingar inom olika politikomraden. Syftet med uppdra-
get ar att kartlagga tillgangen pa utvarderingsresurser, organiseringen av
utvarderingsresurser inom respektive omrade, anvandningen av utvarde-
ringsresultat samt hur dessa svarar mot Regeringskansliets behov av och
tillgang till utvarderingar. Statskontoret kommer att lamna en slutlig re-
dovisning av uppdraget hosten 2002.

Statskontorets preliminéra slutsatser visar att det finns en stor variation
mellan olika politikomraden bade vad galler tillgangen till utvarderings-
resurser och hur dessa ar organiserade. Vissa omraden ar vél forsorjda
med sektorsspecifika utvarderingsresurser, medan andra omraden har
betydligt samre tillgang till sddana resurser. Inom vissa politikomraden
finns inga fasta sektorsspecifika resurser for utvardering. Inom dessa
omraden finns enbart tillgang till allmanna utvarderingsmyndigheter och
tillfalliga resurser som kommitteer och konsulter. Vidare konstaterar
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Statskontoret att nagra fa stora sektorsmyndigheter med genomforande-
och/eller tillsynsuppgifter star for en stor del av de tillgangliga utvérde-
ringsresurserna. Det innebar att inom manga politikomraden anvands
samma organisation bade for att genomfora verksamheten och for att
utvardera den. Dessutom konstateras att det finns fa organ for sektorso-
vergripande utvardering. Aven tillgangen till grunddata forefaller vara ett
problem inom vissa politikomraden.

Statskontoret identifierar nagra grundlaggande beskaffenheter hos en
utvéardering for att den skall vara anvandbar. Néagra av de egenskaper som
namns ar att utvarderingen ska ge svaret pa ratt fragor, att timingen ska
stamma i forhallande till departementens arbetscykel, men sarskilt att
utvéarderingen ska vara tillforlitlig.

Inom ramen for detta projekt har &ven en kartlaggning genomforts avse-
ende kommittévasendet och nagra utvalda utrednings- och utvarde-
ringsmyndigheter inom skilda sektorer (se bilaga 4). Syftet var att dels fa
en oversiktlig bild av det stod som regeringen och Regeringskansliet far i
arbetet med att kontrollera och styra den statliga verksamheten, dels fa
en uppfattning om vilken utredningskapacitet och utredningskompetens
som i regeringens perspektiv gar om intet da den statliga revisionen sam-
las under Riksdagen.

Kartlaggningen bygger pa en genomgang av instruktioner, regleringsbrev
och arsredovisningar samt forteckningar och sammanfattningar av pro-
jektrapporter m.m. fran de utvalda myndigheterna. Den omfattar det
statliga kommittévasendet, regeringens s.k. stabsmyndigheter samt nagra
myndigheter som har till huvudsaklig uppgift att svara fér utredningar,
uppféljningar och utvéarderingar inom olika politikomraden. Kartlagg-
ningen omfattar daremot inte de myndigheter som férutom I6pande
verksamhet har sérskilda resurser for denna typ av verksamhet. Det bor
noteras att for denna kategori av myndigheter (t.ex. Riksforsakringsver-
ket, Socialstyrelsen, Skolverket och Sida) &r de resurser som anvéands for
utredningar, uppfdoljningar och utvarderingar i vissa fall betydande.

Pa regeringens uppdrag och direkta forfragan lamnar Riksrevisionsverket
olika typer av beslutsunderlag samt rad och stod. Riksrevisionsverket
anvande totalt ca 25 700 timmar pa direkt regeringsstod under ar 2001,
vilket var lagre an aret innan. Av dessa svarade regeringsuppdrag for

16 400 timmar, remisser for 7 300 timmar och 6vrigt regeringsstod for

2 000 timmar. Kostnaderna for direkt regeringsstdd uppgick till 25,4
mnkr ar 2001 (ar 2000 var motsvarande kostnad 25,2 mnkr), vilket ut-
gjorde ca 11 procent av Riksrevisionsverkets totala kostnader. Under
2001 avrapporterade Riksrevisionsverket 11 uppdrag och besvarade 176
remisser (ar 2000 var motsvarande antal 6 respektive 197).

Den genomforda kartldggningen visar att kommittevasendet, stabsmyn-
digheter och andra sérskilda myndigheter i stor omfattning svarar for
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utredningar, men ocksa utvarderingar och i viss man underlag for om-
provningar. Mot bakgrund av kartlaggningen &r det mojligt att konstate-
ra att regeringen i dessa myndigheter har tillgang till en betydande ut-
rednings- och utvarderingsresurs. Om dessutom de samlade utrednings-
och utvérderingsresurser som de myndigheter som inte omfattas av den-
na kartldggning beaktas forstarks denna bild &n mer.

Vid en 6versiktlig genomgang av resultatet av de studerade myndighe-
ternas verksamhet i form av lamnade rapporter och remissvar fér 2001
framgar vissa skillnader. Riksrevisionsverket, Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO), Statskontoret och Ekonomiska radet (om &n
nagot mera begransat) kan ses som foretradare for ett mera politikomra-
desovergripande effektivitetsperspektiv. Livsmedelsekonomiska institu-
tet (SLI), Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvérdering (IFAU) och
Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) kan sdgas foretrada
ett mera sektorsspecifikt effektivitetsperspektiv. Brottsférebyggande
radet (BRA) och Institutet for tillvaxtpolitiska studier (ITPS) har till
uppgift att svara for utvarderingar inom sina respektive ansvarsomraden,
men de resultat som redovisas visar dven pa att mera allmant inriktade
utredningar genomfors. Dartill kommer att Ekonomistyrningsverket
inte genomfor utvarderingar utan bl.a. har till uppgift att utveckla meto-
der for resultatstyrning, vilket i praktiken forefaller avse att utveckla me-
toder som myndigheter kan anvanda for att styra den egna verksamhe-
ten. Kommittévasendet, slutligen, anvands i begrdnsad omfattning for att
utvardera och omprova statlig verksamhet.

Var bedémning

Om en jamforelse gors mellan de utvarderingsorgan som éven fortsatt-
ningsvis star till regeringens forfogande med den kapacitet som inte
langre kommer att sta till regeringens disposition, kan vi konstatera att
den mest tydliga forandringen &r att ingen av de kvarvarande utrednings-
resurserna fullt ut har tillgang till Riksrevisionsverkets kombination av
allmén utvarderingskompetens, 6verblick och kunnande inom enskilda
sakomraden. Det finns dock organisationer med utvarderingskompetens,
som kan utveckla en 6kad sakkunskap inom olika sakomraden. Det finns
ocksa en maojlighet att via kommittévasendet samla stor kompetens pa
olika sakomraden. Men det finns ingen organisation som i dagslaget for-
fogar Over allt detta.

I samband med vara intervjuer framkom att skapandet av sérskilda utvar-
deringsmyndigheter inom olika sektorer inte &r nagot mer allmant for-
ordat alternativ da en diskussion fors om regeringens behov av besluts-
underlag baserat pa utvarderingar. Flera departementsféretradare anser
att de i forsta hand har behov av en resurs som under en begrénsad tid
kan ta fram ett underlag till stod for den interna beredningsprocessen i
Regeringskansliet. A andra sidan visar erfarenhet att det ar svart att av-
sétta sérskilda analysresurser inom Regeringskansliet med uppgift att
bl.a. ta fram egna utvérderingar da de riskerar att anvandas i den I6pande
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verksamheten. Det har dven visat sig svart att ta tillvara resultatet av ut-
véarderingarna i sakverksamheten.

Vi menar att det inte finns nagon realistisk mojlighet — och inte heller
nagot starkt behov av — att bygga upp en organisation under regeringen
med motsvarande resurser och samma kombination av egenskaper som
Riksrevisionsverket har i dag. Mot bakgrund av bl.a. genomférda inter-
vjuer forefaller det vara framst tre alternativ som aktualiseras da en ut-
formning av det externa stddet till Regeringskansliet diskuteras: en sam-
lad utvérderingsresurs utanfor Regeringskansliet, sérskilda sektorsvisa
utvarderingsmyndigheter eller utvarderingsresurser i Regeringskansliet.

Som vi konstaterat har erfarenheten visat att det ar svart att skapa och i
praktiken bibehalla sarskilda analysresurser inom Regeringskansliet da de
i praktiken ofta tenderar att i vaxande utstrackning tas i ansprak av den
dagliga verksamheten. Var principiella standpunkt ar darfor att utvarde-
ringar bor utforas av en fran Regeringskansliet skild organisation.

Avlasta den arliga budgetprocessen

Enligt forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag be-
slutar regeringen varje ar vilka verksamheter som skall genomga foérdju-
pad provning (9 kap. 4 8). Enligt samma férordning (5 8) skall myndig-
hetens underlag for fordjupad prévning innehalla en sammanfattande
resultatanalys och férslag till inriktning och finansiering av verksamhe-
ten for det eller de budgetar underlaget avser. | resultatanalysen skall
verksamheten utvérderas och redovisas i forhallande till de mal for verk-
samheten som regeringen faststallt. Underlaget skall d&ven innehalla en
sammanfattande omvarldsanalys och resursanalys.

Erfarenhet visar att regeringen i begransad omfattning har anvant moj-
ligheten till att genomfdra en fordjupad prévning av myndigheternas
verksamhet (ESV 2001). Férklaringarna kan vara flera. En forklaring kan
vara att begreppet fordjupad provning uppfattas som ett ifragasattande
av verksamheten och darmed medfor en ovilja till att stalla krav pa eller
att ta fram ett relevant underlag. En annan forklaring kan vara att det ar
svart och arbetskravande att ta fram ett andamalsenligt underlag. Ytterli-
gare en forklaring ar att hjdlpmedlIet fordjupad prévning inte &r institu-
tionaliserat och darfor inte gors regelbundet, men da det val anvants inte
heller nyttjats pa ett systematiskt sétt.

Var bedémning

Vi anser att den begrénsade anvandningen av verktyget fordjupad prov-
ning ar ytterligare en indikation pa resultatstyrningen behdver utvecklas.
Det ar uppenbart att en stor brist med den nuvarande styrningen &r fran-
varon av resultatbeddmning baserad pa utvarderingar. Nagon typ av for-
djupad proévning har sin givna roll i en strévan efter att avhjalpa konstate-
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rade brister. Det ar ddrmed angeléget att 6vervaga formerna for denna
provning. Vi aterkommer till denna fraga i kapitel 4.

Bel6ningar och sanktioner

Riksdagen revisorer konstaterade i samband med en granskning av reger-
ingens arbete med resultatstyrning att en vél fungerande resultatstyrning
forutsatter forekomsten av olika slags incitament (férs. 1997/98:RR7,
bet. 1997/98:KU27, rskr. 1997/98:285-288). Det avser enligt revisorerna
hur ett bra resultat skall bel6nas alternativt vilket ansvar som skall utkra-
vas om resultatet r otillfredsstéllande. Revisorerna konstaterade att fra-
gan om beldningar och ansvarsutkréavande har diskuterats i mycket be-
gransad omfattning i Regeringskansliet. I den man en diskussion forts i
Regeringskansliet forefaller den ha inriktats pa hur ett system for belo-
ningar boér utformas. Enligt revisorerna ar det dock inte tillrackligt att
lata en diskussion om en modell for beloning och ansvarsutkravande en-
bart ha myndigheternas resultatredovisningar som utgangspunkt. Ett sa-
dant system bor, enligt revisorerna, givetvis dven beakta hur myndighe-
ternas omvarld — framfor allt medborgarna och skattebetalarna — bedo-
mer verksamheten och hur myndighetens personal ser pa sin verksam-
het.

Inom ramen for detta projekt har vi dven tagit del av danska erfarenhe-
terna vad galler att anvanda resultatkontrakt och direktorskontrakt®. |
Danmark har man arbetat med resultatkontrakt de senaste tio aren.

Inledningsvis bor noteras att den danska forvaltningsmodellen bygger pa
principen om ministerstyre, dvs. ministern ar fullt ut ansvarig for sin
egen “koncern”. Principen om ministerstyre innebar darvid att myndig-
heterna dr néara knutna till respektive departement.

Resultatkontrakten bygger pa en frivillig 6verenskommelse mellan myn-
digheter och departement. De &r inte heller att jamfdra med juridiskt
bindande kontrakt/avtal inom den privata sektorn. Myndigheterna utar-
betar i normalfallet ett forslag till kontrakt som sedan diskuteras med
ber6rt departement. Det finns dven exempel pa att det inom myndighe-
terna upprattas kontrakt mellan ledningen och verksamhetsansvariga.
Vid tidpunkten for inférandet av resultatkontrakten valdes en kontrakts-
tid pa 4 ar, men i dag anvéands s.k. rullande kontrakt, vilket innebér att de
successivt justeras.

Finansdepartementets roll &r att f6lja utvecklingen och att svara for viss
radgivning. Vidare anger Finansdepartementet generella riktlinjer for
kontraktens innehall och departementet har dven ett mandat att inte
godkanna kontraktsférslag.

® Studiebesok vid Finansministeriet i Kopenhamn den 3 maj 2002.
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Antalet direktorskontrakt & mindre &n antalet resultatkontrakt. Direk-
torskontrakten omfattar en bonus som bestar av tva delar, dels en fast
del, dels en bedémningsdel. I ndstan samtliga fall har full bonus betalats
ut till verkscheferna, vilket innebdr att kraven i resultatkontrakten i allt
vésentligt anses uppfyllda. En férklaring som namndes till detta utfall &r
att det ar svart att mata i vilken omfattning malen/kraven i kontrakten

uppfylits.

De positiva erfarenheter som namndes ér att:

¢ Dialogen mellan myndigheter och departement har forbéattrats. Pro-
cessen kring kontrakten ar betydelsefull da det dven ger en mgjlighet
att diskutera verksamheten och vad den syftar till.

e Departementens kunskaper om verksamheter har dkat, vilket innebar
att den tidigare patagliga informationsasymmetrin — till nackdel for
departementen — har minskat.

e Det visar sig att det gar att méta dven svarkvantifierade omraden.

¢ Den sammantagna bedémningen ar att effektiviteten och produktivi-
teten i forvaltningen okat da kontrakt inforts.

De negativa erfarenheterna ér att:

e Processen kan karaktériseras som "bottom-up” och sker i stor ut-
strackning pa myndigheternas villkor.

e Departementens samordning/koordinering ar otillracklig och maste
forbattras. Departementen ar dessutom i numerart underlage da i vis-
sa fall endast en tjdnsteman (controllern) ansvarar for dialogen med
myndigheterna. Det finns dock exempel pa att den politiska ledning-
en dr djupt involverad i arbetet med att utforma kontrakten. Vidare
konstateras att departementen inte har nodvandig detaljkunskap for
att kunna matcha myndigheterna.

e Da kontrakt och mal utformas per myndighet leder det till en
sektorisering av den statliga verksamheten.

e Det dr svart att hantera verksamheter som gar pa tvars mellan depar-
tementen (ministerstyret hindrar).

e Manga kontrakt fokuserar pa processer, snarare an pa verksamheter-
nas resultat.

e Transaktionskostnaderna &r betydande.
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e De potentiella synergier som finns mellan att mal som formulerats i
resultatkontrakten pa ett tydligt sétt relateras till mal i diverse andra
kontrakt inte tas tillvara.

Avslutningsvis konstaterades att det finns svaga kopplingar mellan bevil-
jade anslag och i vilken omfattning kraven i kontrakten uppfyllts. Det
har inte heller utvecklats nagot sanktionssystem kopplat till resultatkon-
trakten. Det har dock paborjats ett utvecklingsarbete som syftar till att
lanka samman direktorskontrakten med resultatkontrakten, men ocksa
med att utveckla mal- och resultatstyrningen och kopplingen till budge-
ten.

Var bedémning

I realiteten ar det inga dramatiska skillnader mellan vara regleringsbrev
och resultatkontrakten. Fordelen med ett system med resultatkontrakt
ar enligt var mening att det i hogre grad satter fokus pa behovet av en
diskussion mellan myndigheter och departement om verksamhetens mal
samt hur malen skall métas med hjélp av matt och indikatorer. Vi anser
darfor att det finns anledning att 6vervdga hur de danska erfarenheterna
kan tas tillvara i Sverige.

Erfarenheter fran Danmark tyder enligt var mening pa att ett system
med beldningar och sanktioner forutsatter val formulerade mal och att
de foljs upp och utvéarderas med stod av relevanta resultatmatt och resul-
tatindikatorer. Vi menar darfor att Regeringskansliet, garna i dialog med
myndigheter, i forsta hand bor 6ka anstrangningarna med att ta fram
matt och indikatorer. Darefter kan en diskussion paborjas om hur de
framtida regleringsbreven (och eventuella kontrakt mellan statsradet och
generaldirektdren) bor utformas for att 6ka inslagen av incitament i
styrningen av statliga myndigheter. Det bor i detta sammanhang noteras
att danska erfarenheter fran arbetet med resultatkontrakt och direktors-
kontrakt pekar pa behovet av ett 6kat engagemang av den politiska led-
ningen.

Ansvars- och uppgiftsférdelning

Av forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet fram-
gar bl.a. organisationens uppgift, men dven fordelningen av regerings-
arenden — indelning av forvaltnings- respektive lagstiftningsomraden
samt myndigheter — mellan departementen regleras i instruktionen. Vi-
dare anges hur arbetsférdelningen i ett departement skall ske, vilket bl.a.
kommer till uttryck i att statssekreteraren leder arbetet i departementen
narmast under departementschefen och Ovriga statsrad i departementet.
Déarutéver framgar det av instruktionen att chefstjanstemannen skall bi-
trada departementschefen och Ovriga statsrad i departementet med pla-
nering och andra arbetsuppgifter, men skall ocksa bitrada med att sam-
ordna verksamheten i departementet, inom Regeringskansliet och i for-
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hallande till andra samhallsorgan. Aven huvudmannens ansvar regleras av
instruktionen for Regeringskansliet.

Av arbetsordningen for respektive departementet framgar bl.a. departe-
mentets organisation (t.ex. chefstjansteman, ledningsgrupper och ratts-
sekretariat), men ocksa arbetsfordelningen inom departementet (mellan
ledningsgrupp, avdelningschefsgrupp (motsvarande), statssekreterare
samt expeditions- och rattschef). Vidare framgar av arbetsordningen vil-
ka fragor/omraden som respektive avdelning/enhet ansvarar for.

Det foreligger vissa skillnader mellan fackdepartementen vad avser hur
verksamheten organiseras och hur ansvaret férdelas. Exempelvis framgar
det av arbetsordningen for Socialdepartementet (RFK 2001:11) att det
vid departementet finns ett samordningskansli som bl.a. skall svara for
overgripande arbete med budget och regleringsbrev, mal- och resultat-
styrningen av myndigheterna inom departementets verksamhetsomrade,
uppféljning och utvardering samt fragor som ror forskning och utveck-
ling inom departementets verksamhetsomrade. P4 motsvarande sétt finns
det vid Kulturdepartementet ett sekretariat for samordning och utveck-
ling (RFK 2001:13) som bl.a. har till uppgift att svara for samordning
och utveckling av 6vergripande verksamhetsplanering, budgetarbete,
mal- och resultatstyrning samt intern ekonomi och ekonomiska analyser.

Vad géller handlaggning av arenden i Regeringskansliet finns vél utveck-
lade rutiner och processer till stod for detta arbete (Ds 1998:39, forord-
ning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet samt arbetsord-
ningen for respektive departement). Expeditions- och rattschefen vakar
Over &rendenas handl&ggning, vilket regleras i departementets arbetsord-
ning. Av arbetsordningen framgar hur drenden skall handlaggas, vilket
bl.a. ror hur &renden skall registreras och diarieféras, former for fordel-
ning av arenden samt hur drenden skall féredras och beslutas.

Var bedémning

Vi kan inledningsvis konstatera att det varken i Regeringskansliets in-
struktion eller i arbetsordningen for ett departement pa ett enligt var
mening tillrackligt tydligt satt framgar hur ansvaret for kontroll och
styrning av statlig verksamhet och statliga myndigheter ar fordelat mel-
lan departementen eller inom ett departement, t.ex. mellan samord-
ningskanslier (motsvarande) och sakenheter. Vi anser inte att denna
ordning ar tillfredsstéllande. Vi kan ocksa konstatera att det inte i nagot
departement finns nagon chefstjansteman som har ett uttalat ansvar for
kontroll- och styrningsfragor.

Formerna for hur kontroll och styrning gar till i dag ar mycket skiftande

mellan olika departement. Niagon utpekad ansvarig for styrningsfragor
finns séllan. Det finns dock undantag.
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Vi kan konstatera att det inte pa motsvarande satt som inom det juridis-
ka omradet finns standardiserade rutiner och processer for att kontrolle-
ra och styra statlig verksamhet, och som dessutom galler for samtliga
departement. Ansvaret for fragor som rér kontroll och styrning regleras
inte heller pa ett enligt var mening tillrackligt tydligt satt i departemen-
tens respektive arbetsordning.

Kompetensfragor

Fragan om personalens kompetens i Regeringskansliet har kommente-
rats i skilda sasmmanhang. | en 6versyn fran 1998’ konstateras att Reger-
ingskansliets kunskaper behover 6ka. Ett omrade som sarskilt lyftes
fram gallde strategier for mal- och resultatstyrning. Darutdver kommen-
terades ett antal 6vriga problem:

- Personalrdrligheten mellan myndigheter och departement har mins-
kat.

- Kommittévasendets kompetens tas inte tillvara.
- Det hoga arbetstempot forsvarar kompetensutveckling.

I en senare studie fran 2000 (Ds 2000:27) konstateras att “mer kompe-
tens” i sig inte &r tillrackligt for att mota de 0ka krav som Regerings-
kansliet stélls infor. Det beror bl.a. pa att det ar svart att veta exakt vil-
ken kompetens som behdvs och i sa fall hur mycket, vilket t.ex. géller
inom omradena analytisk formaga och utrednings- och utvérderingskun-
skap. En annan forklaring &r att den kompetens som redan finns i orga-
nisationen inte utnyttjas pa bésta satt. Fordelarna med projektarbete och
sektors- och departementsoverskridande arbetsformer ar heller inte till-
rackligt utvecklade. Ytterligare en forklaring kan vara att Regeringskans-
liet inte ar sarskilt bra pa att ta tillvara den kompetens som finns utanfor
organisationen, t.ex. hos myndigheter och i den akademiska varlden.

Personalen behover utbildning inom flera kompetensomraden (Ds
2000:27). Vid en jamforelse av Regeringskansliet med andra kunskapsor-
ganisationer konstateras i rapporten att utbildningskostnaderna ar va-
sentligt lagre i Regeringskansliet. Vidare anfors att extra atgarder beho-
ver vidtas for att behalla nyckelpersoner pa de enheter dar personalom-
sattningen ar mycket hog. Dessutom behover externa resurser i form av
kommittéer, myndigheter och tillfallig personal anvandas i hégre grad &n
vad som sker i dag.

Ett exempel pa utvecklingsinsatser i Regeringskansliet ar det som syftar
till att stdarka myndighetshandldggarens kompetens. | regi av Forvalt-
ningsavdelningen har ett arbete genomforts i syfte att gora en arbetsbe-

"Regeringskansliet, PM 1998-09-30.
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skrivning av myndighetshandlaggarens arbetsuppgifter. For nérvarande
pagar ett arbete med att ta fram en dvergripande beskrivning av styrdo-
kument for och krav pa myndighetshandlaggningen samt att ta fram
goda exempel pa och rad till myndighetsstyrning. Resultatet skall i for-
ldngningen utgdra underlag for att ta fram utbildnings- och informa-
tionsinsatser samt for fortsatt diskussion om styrning av myndigheter.

Var bedémning

Vi anser det sarskilt angel&get att Regeringskansliet forstarker kompe-
tensen inom ett par omraden. Det ar framst i anslutning till arbetet med
resultatstyrning som det &r angeléget att kompetensen i Regeringskansli-
et forstarks. Det avser kunskaper och fardigheter vad géller att formulera
mal, men ocksa i fraga om att precisera matt och indikatorer som gor det
mojligt att folja upp mal. Dessutom anser vi att det i Regeringskansliet
maste finnas tillgang till personer med kunskaper som gor det mojligt att
dels bestélla utvarderingar och underlag fér omprévning, dels kunna ana-
lysera och vérdera de resultat som delges regeringen.

Darutdver anser vi att det pa varje fackdepartement och i Finansdepar-
tementets budgetavdelning maste finnas personer som har kunskap och
erfarenhet som gor det majligt att kunna tillgodogora sig innehallet i de
arsredovisningar som myndigheterna lamnar, men som ocksa kan vardera
den l&mnade informationen. Vi tror att det ar en forutsattning for att
Regeringskansliet skall kunna fora en professionell dialog med saval revi-
sorer som myndighetsforetradare, en dialog som kan ses som ett led i
den finansiella kontrollen.

3.3 Omprévning

Det har visat sig svart att inom ramen for den statliga budgetprocessen
finna praktiskt fungerande former for omproévning. Forsoken med att
lata myndigheterna ta fram ett underlag som gor det mojligt att utvarde-
ra deras verksamhet har som framgar av avsnitt 3.2 inte kommit till stand
i nagon storre omfattning. Inte heller kravet pa statliga kommittéer att
regelmassigt prova det offentliga atagande foll val ut (Statskontoret
1998:24), vilket medftrde att det generella kommittedirektivet avskaffa-
des.

Av nu gallande kommittéforordning (1998:1474) framgar att regeringen
I utredningsuppdraget skall ange vilka konsekvensbeskrivningar som
skall finnas i ett betdnkande (16 §). Formerna for en prévning av det of-
fentliga atagandet utvecklas nagot i Kommittéhandboken (Ds 2000:1):
Varje offentligt atagande skall vara noga dvervagt och motiverat. Alla nya
ataganden skall foregas av en grundlig prévning. Redan etablerade ata-
ganden skall omprdvas mer eller mindre regelbundet.

Vidare framgar av samma handbok att prévningen av offentliga atagan-
den skall grundas pa en antagen situation utan ett sddant atagande. Vag-
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ledande vid bedomningen av om det &r motiverat med ett offentligt ata-
gande skall vara de bakomliggande malen f&ér verksamheten. For- och
nackdelar med ett offentligt atagande skall klargoras, liksom for- och
nackdelar utan ett sddant dtagande. Aven om det finns goda skal for att
subventionera eller reglera en verksamhet sa innebér det inte nddvan-
digtvis att sddana atgarder bor vidtas eller behallas. Nyttan av atgarderna
maste vagas mot de samhéllsekonomiska konsekvenserna av t.ex. en
skattefinansiering eller ett avgiftssystem.

Om ett offentligt atagande bedoms vara motiverat efter en sadan prov-
ning aterstar det att dvervaga om atagandet bor vara statligt eller kom-
munalt. Det kan &ven finnas behov av att gora en analys av vilka styrme-
del som &r lampliga for att uppna malen for atagandet.

Som framkommit i vara intervjuer har det skett, och sker, en omprov-
ning av statlig verksamhet och statliga ataganden, dock inte pa ett syste-
matiskt satt. Erfarenhet visar att férekomsten av omprévningar ofta ar
handelsestyrda och vanligtvis beror pa att missférhallanden i olika avse-
enden uppdagats.

Var bedémning

For att det skall vara majligt for regeringen att utveckla den statliga
verksamheten, men ocksa fa utrymme for nya politiska satsningar, sa
maste regeringen fa tillgang till beslutsunderlag som gor det majligt att
systematiskt omprova statliga verksamheter och statliga ataganden. En
omprovning av befintlig verksamhet omfattar dels att préva motiven for
det statliga atagandet, men ocksa att bedoma hur effektivt verksamheten
bedrivs. Ett sarskilt problemomrade som identifierats vad géller franvaro
av underlag for omprdévning ror sektorovergripande verksamheter som
omfattar flera myndigheter, men som ocksa beror flera departement.
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Kapitel 4 Arbetsprocesser i Regeringskansliet

Den statliga budgetprocessen

Den statliga budgetprocessen har varit féremal for flera Gversyner under
de senaste aren (se t.ex. SOU 2000:61 och fors. 2000/01:RS1), vilket bl.a.
utmynnat i att innehallet i den ekonomiska varpropositionen fatt ett an-
nat innehall i och med den proposition som lamnades varen 2002 (bet.
2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276). Ett centralt inslag i budgetpro-
cessen dar vidare den ekonomiska styrningen, och darmed styrning med
mal och resultat.

Som vi tidigare konstaterat finns det vissa svagheter i den nuvarande till-
lampningen av resultatstyrning. Det avser t.ex. innehallet i regleringsbre-
ven, men ocksa hur mal- och resultatdialogen genomfors. | det foljande
kommer vi att berGra nagra delar av resultatstyrningen som behdver for-
andras for att kontrollen och styrningen av statlig verksamhet och statli-
ga myndigheter skall forbattras.

Okat fokus pé strategier for uppfoljning och utvérdering

Regeringskansliets roll som bade bestéllare och leverantor av resultatin-
formation formaliseras och tydliggors i forordningen (2000:605) om ars-
redovisning och budgetunderlag samt i lag (1996:1059) om statsbudge-
ten. Av forordningen framgar att i de fall regeringen inte beslutat om
krav pa aterrapportering skall myndigheten redovisa och kommentera
hur prestationerna har utvecklats med avseende pa volym, intakter, kost-
nader och kvalitet (1 8). Den gallande férordningen lagger alltsa ett stort
ansvar pa regeringen att precisera vilken resultatinformation som man
anser sig behdva vid olika beslutstillfallen. I budgetlagen (2 8) faststalls
att regeringen infor riksdagen ska redovisa olika verksamheters mal och
de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden.

Det innebér att myndigheterna bor kunna férvanta sig tydliga bestall-
ningar av vilken resultatinformation som ska produceras, samtidigt som
riksdagen bor kunna emotse resultatinformation for olika verksamhets-
omraden av hog kvalitet, i propositioner och i skrivelser, som underlag
for att kunna fatta beslut om framtida statliga insatser. Regeringens
verksamhetsorienterade resultatredovisning till riksdagen kan delvis ba-
seras pa av myndigheterna redovisad resultatinformation, men maste
darutéver kompletteras med annat underlag. Det stéller dven krav pa Re-
geringskansliet att standigt arbeta med forbattringsatgarder for att kunna
leva upp till saval externa som interna ansprak pa val fungerande proces-
ser och ett effektivt arbetssatt.
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Regeringen aviserade i budgetpropositionen fér 2001 att det for varje
politikomrade skall tas fram en dokumenterad strategi, en langsiktig
plan, i vilken ansvarigt departement visar hur férsdrjningen av resultatin-
formation ska hanteras (prop. 2000/2001:1). En sadan strategi bor ge
svar pa t.ex. hur informationsinhamtning skall ske, vilken information
som behdvs vid olika beslutstillfallen och med vilken regelbundenhet
den ska ld&mnas.

Bakgrunden till forslaget att per politikomrade ta fram en val genomar-
betad, vél férankrad och dokumenterad strategi med en tidshorisont
langre an ett budgetar var att det upplevdes som angeléaget att rada bot pa
konstaterade problem med resultatstyrningen. Ett motiv som lyftes fram
var att Regeringskansliets begréansade resurser, inte minst vad avser per-
sonal, och den hoga personalomséttningen gor att myndigheterna van-
ligtvis har ett kunskapsovertag inom det enskilda sakomradet gentemot
ansvarigt departement. Det maste paverka utformningen av styrproces-
sen och den dari ingaende arbetsfordelningen mellan departementet och
myndigheterna.

Ett annat motiv till forslaget om strategier per politikomrade &r att re-
geringen inte har formatt att tillgodose riksdagens behov av resultatin-
formation (bet. 1998/99:FiU20, rskr. 1998/99:256). Riksdagen efterlyste
bl.a. att regeringen skall fokusera pa statliga verksamheter eller insatser
snarare an pa statliga myndigheter. Inriktningen pa resultatinformatio-
nen bor med andra ord i 6kad utstrackning vara pa effekterna av de stat-
liga verksamheterna snarare 4n pa myndigheternas prestationer och in-
terna organisation. Finansutskottet ansag vidare att ambitionen bor vara
att astadkomma en klar och logisk malstruktur for varje utgiftsomrade
med tydligt definierade mal och dar det tydligt framgar hur malen forhal-
ler sig till varandra samt att resultatinformationen skall vara relevant i
forhallande till beslutade mal inom ett omrade. Aven riksdagens beslut
om att regeringen varje ar skall lamna resultatskrivelser (fors.
2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276) aktualiserar
enligt var mening ett behov av sadana strategier.

Vi anser att ett arbete med att ta fram en strategi per politikomrade pa
sikt leder till en kvalitetsh6jning av resultatinformationen och pa sa satt
bidrar till att forbattra det underlag som ligger till grund for politiska
beslut, men ocksa till att effektivisera och forenkla arbetet for tjanste-
mannen i Regeringskansliet. En strategi av hog kvalitet mojliggor &ven
att i viss man kompensera for den hoga personalomséttningen i Reger-
ingskansliet genom att bidra till departementets institutionella minne.
Dessutom medfor strategierna forbattrade maojligheter att agera langsik-
tigt, nagot som efterlysts av flera av de personer vi intervjuat.

Olika beslutssituationer kraver olika typer av resultatinformation, som

tas fram av olika kunskapsproducenter med olika frekvens, precision och
tillforlitlighet. Vi menar darfor att det av en strategi per politikomrade
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bl.a. bor framga vilken resultatinformation som behovs, vem som skall ta
fram denna resultatinformation, nar informationen skall bestéllas och
redovisas samt i vilken form (dokument) den skall presenteras.

Framtagandet av en strategi med sadant innehall gor det mojligt att skapa
en god struktur for hur resultatinformationsférsorjningen inom ett poli-
tikomrade skall planeras och hanteras. Strategierna bor tas fram i nara
dialog med berdrda myndigheter.

Senast inom ramen for framtagandet av budgetpropositionen for 2002
stalldes det krav pa att varje departement per politikomrade skulle ta
fram en sadan strategi, vilket framgick av ett internt budgetcirkular inom
Regeringskansliet. Erfarenhet fran den senaste budgetprocessen visar
dock att arbetet inom Regeringskansliet med att ta fram en strategi for
uppféljning och utvardering per politikomrade gar trogt. Endast ett fatal
departement har tagit fram sadana strategier.

Som framgar av kapitel 5 foreslar vi att det inréattas en séarskild chefstjans-
teman med ansvar for kontroll- och styrningsfragor. Vi menar att ett sa-
dant ansvar bor omfatta att ta fram strategier for uppfoljning och utvar-
dering.

Prioritera arbetet med att ta fram resultatmatt och resultatindikatorer for
politikomraden

Det pagaende arbetet med att utveckla den ekonomiska styrningen i sta-
ten omfattar forutom finansiell styrning &ven resultatstyrning. Det prak-
tiska arbetet med att utveckla resultatstyrning har i forsta hand inriktats
pa att finna en dndamalsenlig verksamhetsstruktur och att formulera mal
I densamma. Utvecklingsarbetet har samtidigt, i alla fall i teorin, resulte-
rat i krav pa departementen att utveckla resultatmatt och resultatindika-
torer, men dven att ta fram strategier for uppféljning och utvérdering (se
tidigare avsnitt). Under innevarande ar pagar det fortsatta arbetet med
att inom flertalet politikomraden géra en indelning i verksamhetsomra-
den. Vidare tas den nuvarande indelningen av myndigheternas verksam-
het i verksamhetsgrenar i normalfallet for given.

Vi anser att de fortsatta anstrdngningarna med att utveckla resultatstyr-
ningen bor inriktas mot att — forutom att precisera mal — ta fram an-
vandbara matt och indikatorer for politikomraden. Samtidigt bor arbetet
fortsatta med att precisera mal och matt for politikomradets olika delar.
Arbetet med att ta fram mal och resultatmatt/-indikatorer pa underlig-
gande nivaer i verksamhetsstrukturen underlattas om det férutom mal
finns matt och indikatorer framtagna som helt eller delvis aterspeglar vad
politiken inom omradet syftar till.
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Vi kan konstatera att nuvarande mal pa politikomradesniva endast un-
dantagsvis lever upp till faststéllda kriterier®. Vi anser darfor att de fort-
satta anstrangningarna med att utveckla resultatstyrningen bor inriktas
mot att forutom mal finna relevanta matt och indikatorer foér politikom-
raden som skapar forutsattningar for politiker i saval riksdag som reger-
ing att bedoma respektive att redovisa resultatet av den forda politiken.
Samtidigt bor man fortsatta arbetet med att precisera mal samt matt och
indikatorer for underliggande nivaer.

Insatserna for att utveckla resultatmatt och resultatindikatorer bor enligt
var mening ske inom ramen for arbetet med att ta fram strategier for
uppfoljning och utvardering per politikomrade.

Anvand instrumentet férdjupad prévning

Vi har tidigare konstaterat att regeringen i begransad omfattning har an-
vant sig av mojligheten att uppdra at myndigheterna att ta fram ett un-
derlag for fordjupad provning av den egna verksamheten. Det &r enligt
var mening inte tillfredsstallande da ett andamalsenligt underlag for poli-
tiska beslut forutsatter tillgang till bl.a. resultat av utvarderingar.

Vi anser att regeringen med viss regelbundenhet — férslagsvis vart fjarde
ar — skall ta stallning till om en myndighets verksamhet helt, delvis eller
inte alls skall prévas och genomlysas. En av fordelarna med en sadan sys-
tematik ar att det inte behdver bli nagon diskussion om att regeringen
vid ett givet tillfalle faktiskt har att ta stéllning till om en prévning skall
genomforas eller inte. Det innebéar en forandring i forhallande till nuva-
rande ordning da regeringen i fran fall till fall dlagger myndigheten att ta
fram ett underlag for fordjupad prévning.

Vidare foreslar vi att ett stallningstagande till om en fordjupad prévning
skall genomforas eller inte tar sin utgangspunkt i statliga verksamheter,
dvs. politikomraden. Det innebér att perspektivet vidgas fran ett stall-
ningstagande till en enskild myndighet till ett stéliningstagande till ett
helt politikomrade. I praktiken kan det innebéra att endast en del av
verksamheten inom ett politikomrade — en eller flera myndigheter — blir
foremal for en provning.

Om en ordning med fordjupad provning av politikomraden skall vara
andamalsenlig forutsatter det att denna indelning av statlig verksamhet ar
relevant. Fran och med budgetpropositionen for 2001 indelas den statli-
ga verksamheten i 47 politikomraden. | stort forefaller den radande in-
delningen vara andamalsenlig, om an med vissa undantag (for begransad
verksamhet, for sma i budgettermer etc.). Inom ramen for det pagaende
utvecklingsarbetet gallande den ekonomiska styrningen i staten sker en
successiv prévning av politikomradesindelningen, vilket enligt var me-

® Det s.k. SMART-kriteriet (Specifika-Méitbara-Accepterade-Relevanta-Tidsbestamda).
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ning ar nodvéndigt om ett system med fordjupad prévning skall vara
funktionellt. For att den av oss foreslagna ordningen skall fa reell bety-
delse &r det viktigt att den blir en del av budgetprocessen.

Myndigheterna skall i de fall en prévning ar aktuell givetvis bidra med
relevant underlag for en sadan provning, men underlaget kan behova
kompletteras med annat underlag som tas fram av nagon fran myndighe-
ten oberoende aktor. Dessutom ar det viktigt att regeringen har nagon
extern resurs att tillgd som pa uppdrag av regeringen kan svara for en
professionell prévning av hur myndigheterna bidrar till att uppfylla mal
for olika politikomraden (se kapitel 6).

Det aligger regeringen (respektive departementschef) ett ansvar att i var-
je sarskilt fall precisera vari prévningen skall besta, vilket bor framga av
forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Av den
nuvarande lydelsen av 5 § kap. 9 i forordning (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag framgar bl.a. att myndigheternas underlag for
fordjupad provning skall innehalla en sasmmanfattande resultatanalys och
forslag till inriktning och finansiering av verksamheten for det eller de
budgetar underlaget avser. Vi menar att det ar en uppgift for regeringen
att i varje enskilt fall tydligt ange vari en prévning skall besta och darmed
ange vilket underlag som bor tas fram. Darfér bor nuvarande 5 8 kap. 9 i
forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag utga.

Ett framgangsrikt arbete med att med viss regelbundenhet prova statliga
myndigheter maste enligt var mening inlemmas i arbetet med att per po-
litikomrade ta fram strategier for uppfoljning och utvardering. Det inne-
bar att sadana provningar sker insatta i ett verksamhetsmassigt samman-
hang.

Vi inser att den av oss foreslagna ordningen kan medféra en 6kad belast-
ning p& myndigheterna. A andra sidan foreslar vi att myndigheternas ar-
liga aterrapportering i arsredovisningen — vad géller resultatredovisning-
en — skall minska. Det avser t.ex. dterrapporteringskrav som syftar till att
myndigheterna skall beddma hur de har bidragit till att mal pa 6vergri-
pande nivaer i verksamhetsstrukturen uppfyllts.

Det ar enligt var mening inte rimligt och heller inte i praktiken mojligt
att alagga myndigheterna att arligen bedoma pa vilket sétt de bidragit till
att uppfylla mal pa saval politikomradesniva som verksamhetsomradesni-
va. Erfarenhet visar att en sadan bedémning tenderar att bli bade summa-
risk och oprecis, vilket i forlangningen medfoér att den bedémning som
regeringen i denna del lamnar i budgetpropositionen &r mycket 16st
grundad.

Ett intressant exempel | detta sammanhang &r Forsvarsdepartementet

som forefaller vara pa vag i en riktning som innebar minskade arliga ater-
rapporteringskrav for myndigheterna. VVad vi erfarit &r att myndighets-
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handlaggarna i varje enskilt fall forvantas kunna motivera de krav pa ater-
rapportering som kommer till uttryck i myndighetens regleringsbrev.
Denna interna “provningsprocess” har medfort att antalet aterrapporte-
ringskrav minskat.

Nar det daremot galler den finansiella styrningen, och de krav den med-
for pa myndigheternas aterrapportering, ar det inte lika enkelt att peka
ut vilka atgarder som kan vidtas for att minska kraven pa myndigheterna.
Ett forslag som ndmnts i detta sammanhang ar att 6vervéga ett mera flex-
ibelt forhallningssatt nar myndigheter skall Iamna en delarsrapport, vil-
ket kan avse kravet pa att lamna en delarsrapport i sig eller att det skall
ske en provning i varje enskilt fall. Sadana atgarder bor enligt var mening
Overvagas.

Vi dr av den uppfattningen att det borde vara fullt tillrackligt for reger-
ingen om myndigheterna arligen forutom viss verksamhetsnara grundin-
formation (kostnadsutveckling, prestationsutveckling etc.) redovisar hur
ett antal nyckeltal har utvecklats éver tiden. Aven dessa nyckeltal bor
faststéllas inom ramen for arbetet med de tidigare ndmnda strategierna.

Det finns enligt manga bedémare en tendens till att i allt storre omfatt-
ning alagga myndigheter generella aterrapporteringskrav. Det kan inne-
béra att myndigheter forvantas bedéma hur deras verksamhet svarar mot
t.ex. regionalpolitiska, ekologiska, jamstélldhetspolitiska och integra-
tionspolitiska stravanden. Vi menar att en sadan utveckling strider mot
den grundlaggande tanken att regeringen skall verksamhetsanpassa sin
styrning, men ocksa riskerar att leda till att regeringens styrning av myn-
digheterna blir rutinméssig och riskerar att leda till en férsamrad kon-
troll och styrning.

Utveckla mal- och resultatdialogen

En regelbundet aterkommande mal- och resultatdialog mellan myndig-
hetsledning (generaldirektor eller generaldirektor och styrelseordfdran-
de) och departement ses i dag som ett viktigt styrinstrument for reger-
ingen. Dialogen &r tankt att genomforas enligt foljande: Dialogen bestar
av tva delar, dels en verksamhetsdiskussion, dels ett planeringssamtal.
Verksamhetsdiskussionen utgor en aterkoppling och avstamning av
verksamhetens mal, resultat och effekter, kompetensforsorjning, jam-
stalldhet, kvalitetsarbete och organisation m.m. Aterkoppling ges ocksé
pa myndighetens arsredovisning och annan rapportering som lamnats till
regeringen. Med maluppfyllelsen som grund diskuteras och vid behov
preciseras regeringens styrning av myndigheten. I planeringssamtalet ges
myndighetschefen tillfalle att direkt med departementsledningen disku-
tera sin arbetssituation och sitt behov av att utveckla och forandra sitt
ledarskap.

Mot bakgrund av de stora skillnaderna mellan myndigheterna bl. a. nar
det galler verksamhet och storlek maste savél resultatdialogen som styr-
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ningen i 6vrigt anpassas till respektive myndighet. Av den vagledning
som finns att tillga (Regeringskansliet, PM 2002-03-11) framgar t.ex. att
for en ny myndighet bor dialogen fokuseras pa maldiskussioner och den
framtida verksamheten, medan att dialogen med en myndighet som &r
foremal for 6versyn snarare bor inriktas pa verksamhetsresultatet som
ett underlag for framtida forandringar.

Enligt nuvarande ordning ansvarar PBS-chefen (motsvarande) for sam-
ordningen av departementets dialoger (Regeringskansliet, PM 2002-03-
11). Det omfattar att ta fram en samlad plan f6r departementens dialoger
och att sammanstalla en gemensam uppfoljning av arbetet. Darutéver
ansvarar chefen for varje enhet som har myndigheter under sig for att
mal- och resultatdialoger ingar som ett normalt och aterkommande in-
slag i verksamhetsplaneringen. Chefen bor i god tid se till att fragan om
mal- och resultatdialog aktualiseras hos departementsledningen, men
ocksa svara for att ett relevant underlag till stod for dialogen tas fram.

Sa langt mal- och resultatdialogen i teorin. I praktiken forefaller dock
myndighetsdialogerna skifta bade vad galler i vilken utstrackning de fak-
tiskt genomfors och till innehall. Enligt var mening ar det angelaget att
atgarder vidtas sa att regelbundna mal- och resultatdialoger kommer till
stand och att de alltid omfattar en diskussion om verksamhetens resultat.
Det forutsatter i sin tur att ett relevant och andamalsenligt underlag tas
fram infOr dessa dialoger. Dessa dialoger bor &ven omfatta hur val intern-
revisionen, i forekommande fall, fungerar. Det avser att i dialog med
myndighetens styrelseordforande och generaldirektor diskutera kvalite-
ten i myndighetens interna kontroll och styrning. Sakenhetscheferna,
men ocksa den av oss foreslagna chefstjanstemannen for forvaltningsfra-
gor (se avsnitt 5.1), har enligt var mening ett ansvar for att mal- och re-
sultatdialogernas kvalitet Okar.

Vi menar darutover att resultatdialogen vad galler verksamhetsdiskussio-
nen kan utvecklas. I tidigare avsnitt har vi argumenterat for att det per
politikomrade skall tas fram strategier for uppféljning och utvérdering.
Det innebér att resultatstyrningen férutom styrning av myndigheter
aven skall avse styrning av verksamheter.

Vi anser darfor att den myndighetsvisa dialogen bor kompletteras med
en dialog per politikomrade. Ett naturligt tillfalle for en sadan dialog ar
da en fordjupad provning genomforts av en eller flera myndigheter inom
t.ex. ett politikomrade. Pa sa satt blir det mojligt for den politiska led-
ningen att vid ett tillfalle diskutera saval verksamhetens resultat i sin hel-
het som olika myndigheters bidrag insatta i sitt ratta — verksamhetsmés-
siga — sammanhang. Vidare menar vi att de per politikomrade faststéllda
strategierna bor bli foremal diskussion vid dessa dialoger. Néagra depar-
tement genomfor redan i dag s.k. generaldirektdrstraffar (motsvarande),
vilka till sin form kan ségas likna vart forslag. Dessa ssmmankomster &r
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ofta temainriktade. De sker dock inte regelbundet och inriktas inte pri-
mart pa styrningsfragor.

Det bor aligga den av oss foreslagna chefstjanstemannen att ansvara for
departementets verksamhetstévergripande mal- och resultatdialoger, vil-
ket bor regleras i departementets arbetsordning. Ansvaret omfattar att
samordna dessa dialoger, att sakerstélla att den politiska ledningen fére-
laggs ett relevant och dndamalsenligt underlag och att dialogerna foljs
upp. | praktiken kommer givetvis ansvariga enhetschefer och myndig-
hetshandlaggare precis som i dag att ha en central roll i detta arbete.

Okat inslag av omprévning

Som vi tidigare har konstaterat sker det endast undantagsvis en omprov-
ning av statliga verksamheter och myndigheter, men éven av statliga ata-
ganden. Vanligtvis sker det i sa fall ad hoc, pa grund av vissa handelser
eller konstaterade missférhallanden.

En provning av statliga, eller kommunala, ataganden innebar att atagan-
det omsorgsfullt 6vervags och motiveras. En sadan provning omfattar
aven att bedoma hur atagandet bor utformas pa det mest effektiva sattet.
En omprovning handlar med andra ord om att ifragasatta och kritiskt
granska ett existerande atagande, vilket forutsatter att en tydlig politisk
avvagning gors av regeringen.

Inom Regeringskansliet har olika forslag diskuterats till hur en mera sys-
tematisk omprovning skall kunna komma till stand. Ett exempel ar, om
an nagot forenklat beskrivet, att regeringen i borjan av ett ar (vid reger-
ingsOverladggningarna i mars) beslutar om vilka omprévningar som skall
genomfdéras under aret, vilka sedan redovisas for regeringen vid paféljan-
de ar (vid samma tillfélle).

I Storbritannien anvands ett systematiskt omprovningsforfarande (s.k.
quinquennial review) enligt i princip en 5-arig cykel (Statskontoret
2001:23). Det som utmérker denna ansats &r att den enskilda myndighe-
ten (motsvarande) bedoms insatt i ett storre sammanhang. Beroende pa
verksamhetsmassiga sammanhang &r det ibland mer givande att omprdéva
ett flertal organisationer, antingen inom ramen for en undersdkning al-
ternativet genom tva eller flera studier som pagar parallellt. Den forut-
séttningsldsa provningen mojliggor slutsatser som innebdr rekommenda-
tioner om nedldggning, fortsatt myndighetsstatus, konkurrensutsatt-
ning, krav pa rationalisering, privatisering eller att lagga ut drift av viss
verksamhet pa entreprenad. Dessa Gversyner innebar med andra ord att
organisationens verksamhet proévas fran grunden, men ocksa en gransk-
ning av verksamhetens resultat, organisation och management.
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I regeringskansliet i Danmark finns sedan ett par ar ett system for bud-
getprovning, s.k. budgetanalyser®. Danska erfarenheter visar att om re-
sultatet av en budgetanalys skall fa nagon reell betydelse for inriktningen
av den forda sakpolitiken, men ocksa paverka det budgetforslag som re-
geringen avger pa hosten, bor den tid som I6per mellan att regeringen
fattar beslut om en budgetanalys till att resultatet av densamma presente-
ras for regeringen vara begransad. Annars finns det en uppenbar risk for
att det politiska intresset for resultatet av analysen minskar, men dven en
risk for att den politiska dagordningen ett ar senare kan vara vasentligt
annorlunda an vid beslutstillfallet. | ss mmanhanget kan noteras att arbe-
tet i Danmark med budgetanalyser sker under tre manader.

Vi anser att det ar 6nskvart att det foreligger en néra tidsmaéssig koppling
mellan ett beslut om en omprdévning och att ett resultat redovisas. Vi
menar ocksa att ett omprovningsforfarande saval tidsmassigt som han-
teringsmassigt maste passa in i den statliga budgetprocessen.

Som den statliga budgetprocessen for nérvarande ar utformad sker reger-
ingsoverlaggningar i mars varje ar. Syftet med overlaggningarna ar att re-
geringen skall enas om inriktningen pa den ekonomiska politiken, bud-
getpolitiken och huvuddragen i den ekonomiska varpropositionen. Den
forandrade betydelsen av den ekonomiska varpropositionen bor dock
medge att det tidsmassiga utrymmet pa regeringsoverlaggningarna kan
oka till férman for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, men
ocksa for att diskutera mera langsiktiga och strategiska fragor om t.ex.
den statliga verksamhetens effektivitet och forvaltningens framtida
struktur.

Ett tdnkbart alternativ ar att regeringen vid regeringsoverlaggningarna i
mars, efter dialog mellan respektive fackdepartement och Finansdepar-
tementet och pa forslag av chefen for Finansdepartementet, fattar beslut
om vilka omprovningar som skall komma till stand. Underlag for om-
prévningarna tas fram under varen och redovisas darefter for regeringen.
Denna redovisning bor ske vid en tidpunkt som gor det majligt for re-
geringen att lata resultatet av genomford omprovning ligga till grund for
forandringar av den foérda sak- eller budgetpolitiken och ddrmed kunna
paverka innehallet i regeringens kommande budgetforslag.

Den tid som i detta alternativ star till forfogande for att ta fram underlag
for och genomféra en omprévning kan forefalla kort. En sadan ordning
bygger givetvis pa att det dels finns upparbetad och dokumenterad kun-
skap om statliga verksamheter och myndigheter, dels att det i Regerings-
kansliet finns viss framforhallning vad géller inom vilka omraden (mot-
svarande) en omprévning kan bli aktuell. En framgangsfaktor ar dven att
det finns personer och organisationer med relevanta kunskaper och

° Budgetanalysen kan ses som en effektivitetsinriktad analys och prévning inom ett sar-
skilt omrade/av ett system. Den kan bl.a. omfatta en genomgang av struktur- och incita-
mentsproblem inom ett omrade (motsvarande).
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kompetenser for Regeringskansliet att tillga, som under en intensiv peri-
od kan ta fram ett andamalsenligt och tillforlitligt underlag. Denna ord-
ning forutsatter dessutom att merparten av efterfragad information finns
att tillgd, om an i skilda former och i olika organisationer. Strategier for
uppféljning och utvérdering per politikomrade och redskapet fordjupad
prévning forvantas med andra ord kunna bidra till att en omprévning
kan ske baserat pa ett underlag av hog kvalitet.

Vi foreslar att ett systematiskt omprovningsforfarande infors i den stat-
liga budgetprocessen. Det bor aligga chefen for Finansdepartementet att
vid regeringsoverlaggningarna i mars lamna forslag pa vilka omprévning-
ar som bor genomforas. Forslaget bor utformas pa basis av en dialog
mellan Finansdepartementet och berérda fackdepartement. Det &r dock
regeringen som kollektiv som beslutar om vilka omprévningar som fak-
tiskt kommer till stand. Finansdepartementet bor fa i uppgift att ta fram
ett forslag till hur ett systematiskt omprovningsforfarande i anslutning
till budgetprocessen ndrmare bér utformas och forlaggas i tiden.
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Kapitel 5 Den inre organisationen i Regeringskansliet

5.1 Tillsatt en chefstjansteman med ansvar for forvaltningsfragor

Vi har tidigare framhallit att det mest vasentliga bidraget till en forbatt-
rad styrning maste komma fran en kvalitetshojning i Regeringskansliets
arbete. Arbetet med att bestélla underlagsmaterial, fran myndigheterna
och fran olika utvarderingsorgan, maste dgnas 6kad uppméarksamhet. Li-
kasa arbetet med att analysera sadant material. Det kan i sammanhanget
vara vart att notera att bildandet av Riksrevisionen kan medfotra att re-
geringens och Regeringskansliets ansvar for kontroll- och styrningsfra-
gor pa ett helt annat satt an i dag kommer att hamna i fokus for reviso-
rernas granskningsverksamhet.

Departementen har organiserat arbetet med kontroll och styrning pa oli-
ka satt och forefaller dven prioritera dessa fragor i olika grad. Om det i
praktiken skall vara mojligt att 6ka ambitionsnivan vad avser dessa fragor
maste det enligt var mening dven synligg0ras i organisationen.

Vi menar att det finns ett stort behov av att forstdrka Regeringskansliets
kapacitet i dessa avseenden och foreslar att det kommer till uttryck ge-
nom att det vid varje departement tillsatts en chefstjansteman som har
till huvuduppgift att bitrdda den politiska ledningen med att samordna,
utveckla och kvalitetssakra departementets arbete med finansiell kon-
troll, resultatstyrning och underlag for omprévning (chefstjansteman for
forvaltningsfragor). Darmed forbéttras enligt var mening aven forutsatt-
ningarna for en kontroll och styrning som préglas av kontinuitet och
systematik. FOr att ge denna funktion legitimitet saval inom organisatio-
nen som gentemot omvarlden foreslar vi att funktionen i likhet med 6v-
riga chefstjansteman regleras i forordning (1996:1515) med instruktion
for Regeringskansliet.

Den narmare uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan olika funktioner
framgar av departementens respektive arbetsordning. Det ar dock enligt
var mening angeléget att chefstjanstemannens mandat inte skiljer sig at i
nagra vasentliga avseenden mellan departementen. Chefstjanstemannens
ansvar och uppgift bor framga av respektive departements arbetsordning.

Chefstjanstemannen bor utses av regeringen och pa samma satt som ov-
riga chefstjansteméan arbeta pa uppdrag av den politiska ledningen, vilket
I praktiken innebér ett ndra samarbete med statssekreteraren (-arna).
Chefstjanstemannen bor darfor inga i departementets ledningsgrupp
(motsvarande).
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Vi vill understryka att vart forslag innebar att det fortfarande skall vara
statssekreteraren som har det samlade ansvaret for den forda politiken
och departementets verksamhet. Chefstjanstemannen ar alltsa under-
stélld den politiska ledningen (i praktiken statssekreteraren).

Sakansvariga chefer har ocksa ett ansvar for att en andamalsenlig kontroll
och styrning kommer till stdnd vad avser de verksamheter och myndig-
heter som enheten i fraga ansvar for. Det bor enligt var mening tydliggo-
ras i respektive departements arbetsordning.

Det nuvarande ansvaret for sakenhetschefer, myndighetshandldggare etc.
kvarstar, men enligt var mening bor chefstjanstemannen fa ansvar for
samordning, utveckling och kvalitetssakring ur ett kontroll- och styr-
ningsperspektiv. Det ansvaret bor i forsta hand omfatta foljande omra-
den:

e Kontakt med Riksrevisionen om forestaende och genomforda
granskningar (arlig revision och effektivitetsrevision).

e Opvrig finansiell kontroll (initierande av kompletterande kontrollin-
satser och internrevisionsfragor).

e Strategier for uppfoljning och utvardering for varje politikomrade.

e Rutiner och processer i departementet, som sakerstéller en andamals-
enlig och relevant kontroll och styrning av statliga verksamheter och
myndigheter.

¢ Myndigheternas regleringsbrev och budgetpropositionen.

e Tillgangen till personal med relevant kompetens och erfarenhet for
kontroll- och styrningsfragor samt utbildningsinsatser.

Dérutdver omfattar chefstjanstemannens ansvar att:

e Bestalla/samordna och ta emot underlag fran sakenheter inom depar-
tementet, parlamentariska kommittéer och sarskilda utredare, sek-
torsmyndigheter, sarskilda utvarderingsmyndigheter och stabsmyn-
digheter. Chefstjanstemannen skall t.ex. ansvara fér samordning och
kvalitetssakring av mal- och resultatdialoger, fordjupade prévningar
samt underlag for omprovning, men ocksa for samordning av direktiv
till kommittéer med inriktning pa utvarderingar.

e Svara for samarbete med motsvarande funktion pa 6vriga fackdepar-
tement, t.ex. vad avser fragor som skér dver departementsgranserna
(departementsoverskridande politikomraden och politikomradeso-
vergripande overvaganden), men dven med Finansdepartementets
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budgetavdelning vad géller Gvergripande kontroll- och styrningsfra-
gor.

Som framgar av sammanstallningen ovan ar uppgifterna for chefstjans-
temannen omfattande. For att vart forslag om en sarskild chefstjanste-
man med ansvar for kontroll- och styrningsfragor skall fa en reell moj-
lighet att kunna verka bor funktionen i fraga forses med vissa kanslire-
surser. Darut6éver bor funktionen disponera vissa 6vriga medel, som t.ex.
kan anvédndas for att bestélla fordjupade provningar eller underlag for
omprovning. Skapandet av en sadan funktion paverkar dven ansvarsfor-
delningen inom departementet, men ocksa relationen till Finansdepar-
tementet, till vilka vi aterkommer nedan.

5.2 Fortydliga ansvarsfordelningen inom fackdepartementen

Ansvarsfordelningen inom departementet framgar av respektive depar-
tements arbetsordning. Vid tillsdttande av en sérskild chefstjadnsteman
med ansvar for kontroll- och styrningsfragor ar det darfor angelaget att i
arbetsordningen klara ut hur nuvarande ansvars- och uppgiftsférdelning
paverkas, vilket framst avser gransdragningen mot sakenhetschefer och
mot PBS-chefer (motsvarande). Vart forslag medfor enligt var bedom-
ning att PBS-chefernas ansvar for det faktiska innehallet i kontrollen och
styrningen 6vergar till chefstjanstemannen. Darmed kommer PBS-
funktionens priméra uppgift vara att planera och genomfora arbetet i an-
slutning till budgetprocessen med tonvikt pa budgetfragor, men ocksa
att delta i departementets verksamhetsplanering.

Sakenhetscheferna skall precis som i dag ansvara for genomfdrandet av
den av departementsledningen faststéllda inriktningen av sakpolitiken
inom enhetens ansvarsomrade, men ocksa for kontroll och styrning. Det
ar dock viktigt att mer uppmarksamhet &gnas at att kontrollera och styra
verksamheter och myndigheter. Chefstjanstemannen skall tillsammans
med sakenhetscheferna sakerstalla att en andamalsenlig kontroll och
styrning kommer till stdnd inom hela departementet. Vi vill understryka
att sakenhetscheferna enligt var mening har en viktig — operativ — roll att
fylla i detta arbete.

En utgangspunkt for det pagaende arbetet med att utveckla den ekono-
miska styrningen i staten ar att resultatstyrningen skall kopplas till den
finansiella styrningen. Vi menar darfor att det dr angeldget att det dven i
samband med budgetarbetet sker ett ndra samarbete mellan chefstjans-
temannen och PBS-funktionen. Denna utgangspunkt dger enligt var me-
ning dven giltighet for hur sakenheterna bor arbeta med ekonomisk
styrning. Vi anser att det precis som i dag bor finnas en person som har
ett odelat ansvar for en myndighet — en myndighetshandléggare — vilket
aven bor omfatta ett budgetansvar. | den man det darutéver finns behov
av avdelnings-/enhetsvis samordning av budgetarbetet kan det med for-
del dlaggas en budgetsamordnare.
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Vi gor vidare den bedémningen att myndighetshandl&ggarens roll och
ansvar i jamforelse med i dag kommer att tillta i betydelse da fragor om
kontroll och styrning ges 0kad prioritet. Det handlar bl.a. om att i dialog
och i samarbete med chefstjanstemannen och hans kansli samt ansvariga
enhetschefer sdkerstélla en enhetlig och konsekvent tillampad kontroll
och styrning av de verksamheter och de myndigheter som departementet
och dérmed sakenheterna ansvarar for. Vi bedomer vidare att budget-
samordnarens roll och ansvar i jamforelse med i dag i princip blir den-
samma.

Det bor aligga chefstjanstemannen att i dialog med berérda funktioner
faststélla former for hur en samverkan skall ske med sakenhetschefer,
myndighetshandldggare, budgetsamordnare och PBS-funktion.

5.3 Utveckla samarbetet i Regeringskansliet

Av arbetsordningen for Finansdepartementet (RFK 2001:8) framgar att
Finansdepartementets budgetavdelning har ett dvergripande ansvar for
att den statliga verksamheten bedrivs effektivt’®. Budgetavdelningen an-
svarar bl.a. for den ekonomiska styrningen av statsforvaltningen, den
statliga revisionen, men ocksa for att ta fram underlag for 6vergripande
prioriteringar mellan olika sektorer inom offentliga sektorn och mellan
olika utgiftsomraden inom statsbudgeten. Det innebér bl.a. att avdel-
ningen har ett 6vergripande ansvar for effektivitetsaspekter som ror
samtliga politikomraden/sektorer.

For att sékerstalla en metodisk kontroll och styrning av hela den statliga
sektorn foreslar vi att det i form av ett natverk bildas en grupp med upp-
gift att bl.a. svara for den langsiktiga och strategiska inriktningen av ar-
betet med att tillse och styra statliga verksamheter och myndigheter.
Samtliga chefstjansteman (med ansvar fér kontroll och styrning) samt
budgetchefen vid Finansdepartementets budgetavdelning bor inga i den-
na grupp. Gruppen bor ledas av budgetchefen vid Finansdepartementet.

En annan uppgift for natverket ar att sakerstélla att funktionen Chefs-
tjiansteman for forvaltningsfragor utvecklas och ges en professionell
identitet. Det 4r inte minst viktigt om denna funktion skall erhalla legi-
timitet i Regeringskansliet.

Det ovan beskrivna natverket, som ror for Regeringskansliet gemen-
samma kontroll- och styrningsfragor, kan behova kompletteras med and-
ra grupperingar/fora for diskussion. Det kan avse diskussion om kon-
troll och styrning av mera avgransade verksamhetsomraden inom den
statliga sfaren, t.ex. vad avser behovet av fordjupad provning, men ocksa
att bereda underlag fér omprévning. Chefstjanstemannen, ansvarig sak-

10 Aven Justitiedepartementet har ett sédant ansvar.
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enhetschef och berérda myndighets- och sakhandlaggare fran fackdepar-
tementet tillsammans med berdrd huvudman och kontaktperson fran
Finansdepartementets budgetavdelning &r en tankbar krets for en sadan
diskussion.

5.4 Okad vikt vid kompetens- och utbildningsfragor

I kapitel 3 konstaterade vi att Regeringskansliet behover forstarka sin
kontroll- och styrningskompetens. Det ar inom omradet resultatstyr-
ning som vi ser de storsta bristerna. Det maste finnas tillgang till perso-
ner som kan formulera mal, men som ocksa kan precisera matt och indi-
katorer som gor det majligt att folja upp mal. Vidare anser vi att det i
Regeringskansliet maste finnas tillgang till personer med kunskaper som
gor det mojligt att dels bestélla utvarderingar och underlag fér omprov-
ning, dels kunna analysera och vérdera de resultat som delges regeringen.

Men vi anser aven att kompetensen inom det finansiella omradet fortlo-
pande behover utvecklas. Det avser att det i organisationen maste finnas
personer som kan tillgodogora sig innehallet i myndigheternas arsredo-
visningar, men som ocksa kan vérdera den lamnade informationen. Vida-
re innefattar det att identifiera behov av ytterligare kontrollinsatser, att
bestalla sddana och att kunna tillgodogora sig resultatet av dessa insatser.
Det ar enligt var mening en forutsattning for att Regeringskansliet skall
kunna fora en professionell dialog med saval revisorer som myndighets-
foretradare, men ocksa kunna trygga en tillfredsstallande finansiell kon-
troll.

Dartill stéller Regeringskansliets dubbla styrningsroll — styrning av saval
verksamheter som myndigheter — sarskilda krav pa personalens kompe-
tens. En val fungerande ekonomisk styrning, som omfattar bade resultat-
styrning och finansiell styrning, for med sig krav pa att kunna relatera
den information som ld&mnas i den finansiella redovisningen till den in-
formation som ldmnas i resultatredovisningen. Denna roll medfor dven
krav pa personalen att kunna omvandla saval den resultatinformation
myndigheterna l[&mnar som annan resultatinformation (resultat av utvér-
deringar) till en andamalsenlig — verksamhetsinriktad — resultatredovis-
ning till riksdagen.

Denna forstarkning forutsatter riktade utbildningsinsatser i Regerings-
kansliet. Det ar &ven majligt att 6ka organisationens kompetens genom
att utveckla arbetsformerna inom Regeringskansliet. Projektarbeten 6ver
enhetsgranserna i departementen, men ocksa departementsovergripande
projekt kan skapa forutséttningar for ett 6kat kunskapsutbyte och dér-
med bidra till en 6kad kunskapsuppbyggnad. Aven forstirkta natverk
mellan saval personer som funktioner kan utnyttjas, bade inom departe-
menten och mellan departementen. Ytterligare ett sétt att forstérka Re-
geringskansliets kompetens inom kontroll- och styrningsomradet &r att i
Okad omfattning ta del av den kunskap och de erfarenheter som finns
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hos forvaltningsmyndigheter, sérskilda utvarderingsmyndigheter och i
den akademiska vérlden. Dessutom &r det viktigt att ta del av internatio-
nella erfarenheter inom detta omrade.

Det finns ocksa exempel pa att genom s.k. sjalvvardering forsoka stodja
departementen med att forbattra och utveckla verksamheten. Inom Re-
geringskansliet pagar for narvarande en pilotverksamhet som avser kvali-
tativ sjalvvardering och bedomning. Angrepps- och tillvdgagangssattet ar
hamtat fran hogskolesektorn och de granskningar och bedémningar av
kvalitetsarbete som sedan 1996 har genomfoérts av universitet och hog-
skolor i Hogskoleverkets regi. Ambitionen ar att arbetet i forlangningen
skall starka departementens forutsattningar att vara ett effektivt och
kompetent stod at regeringen i uppgiften att styra forvaltningen och
genomfdra sin politik. Vidare framgar av tillgangligt underlag att be-
domningarna syftar till att stdrka departementens forutséttningar att
formulera och prioritera mal samt utveckla strategier for verksamheten.

Vi anser att dven arbetet med att forandra arbetsformer och att hitta sy-
stem for kvalitetssakring kan ge viktiga bidrag till att skapa en professio-
nell organisation. Enligt var mening avilar det i forsta hand sakansvariga
chefer, men éven vissa sérskilda funktioner (den av oss féreslagne chefs-
tjanstemannen), att finna lampliga former for hur arbetet med kontroll
och styrning bor bedrivas.
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Kapitel 6 Regeringens stédorgan

Som framgar av var uppdragsbeskrivning skall vi fokusera pa atgarder
inom Regeringskansliet. Samtidigt ar det svart, for att inte saga omoijligt,
att ta stéllning till denna kapacitet utan att samtidigt ha en uppfattning
om omfattningen och inriktningen av det externa stddet till regeringen.
Vi har darfor valt att 1damna vissa principiella kommentarer i anslutning
till nagra omraden som ror utformningen av det externa stodet till reger-
ingen och Regeringskansliet.

I kapitel 4-5 har vi lamnat forslag till hur det inre arbetet i Regerings-
kansliet kan forbattras i syfte att starka kontrollen och styrningen. Inte
desto mindre behover regeringen darutover enligt var mening tillgang till
fran Regeringskansliet fristaende utvarderingskapacitet.

6.1 Det behtvs en samlad utvarderingsresurs

Regeringskansliet behover tillgang till externa resurser som kan svara for
utvarderingar. Det handlar t.ex. om att som tidigare namnts fa tillgang
till ett underlag som visar hur myndigheter bidrar till att uppfylla mal for
olika verksamheter (se kapitel 5). Regeringen behdver med andra ord
tillgng till ett oberoende underlag till stod for att fatta beslut. Med obe-
roende menar vi att underlaget i normalfallet visserligen tas fram pa upp-
drag av regeringen, men att organisationen sjalv avgor vilken metod som
skall anvandas och pa egen hand gor en analys och lamnar en bedémning.
Samtidigt visar vara intervjuer att Regeringskansliet onskar tillgang till en
resurs som dels har goda sakkunskaper inom olika sektorer, dels &r val
fortrogen med de politiska villkor som géller for verksamheten. Den po-
litiska ledningen i Regeringskansliet maste kunna lita pa att organisatio-
nen i fraga lamnar ett andamalsenligt och relevant beslutsunderlag som
underlag for Regeringskansliets interna beredningsprocess.

En 18sning &r att stréva efter att etablera en samlad utvéarderingsresurs
som pa uppdrag av regeringen kan genomfora utvarderingar inom hela
den statliga sektorn. Detta alternativ kan i vissa stycken sdgas likna den
verksamhet som effektivitetsrevisionen vid Riksrevisionsverket pa upp-
drag av regeringen utfor i dag. Det finns flera fordelar med ett sadant al-
ternativ. En resursméssigt relativt stor myndighet ger upphov till vissa
kompetensmaéssiga stordriftsfordelar. Dartill kommer att erfarenheter
och kunskap fran olika delar av den statliga sfaren goér det mojligt att ge
stod till hela Regeringskansliet. En mojlig nackdel &r att verksamhetens
bredd riskerar att forsvara forvarvandet av djup sakkompetens inom ett
speciellt omrade.

Ett annat alternativ vore att inom flera politikomraden bilda sérskilda
utvarderingsmyndigheter. Det &r i detta alternativ tankbart att 6verfora
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resurser fran sektorsansvariga myndigheter till en sarskild utvarderings-
organisation. En fordel med detta alternativ ar att det skapar forutsatt-
ningar for att organisationen i fraga kan forvarva djupa insikter inom ett
sakomrade, vilket ocksa kan anses vara en fordel i dialogen med ansvariga
sektorsmyndigheter. Modellen innebar ocksa storre mojligheter att byg-
ga upp ett fortroende mellan fackdepartement och utvarderingsorgan.

En nackdel ar att den kritiska massan av utvarderingskompetens och er-
farenheter fran skilda delar av den statliga sektorn riskerar att bli for li-
ten om man pa detta sétt splittrar utvarderingsverksamheten.

Dartill menar vi att det finns nagra ytterligare faktorer som bor beaktas i
samband med att utvarderingar diskuteras. For det forsta ar tillgang till
relevant och andamalsenligt information och data en forutsattning for att
det till rimliga kostnader skall vara maojligt att genomfdra en utvdrdering.
For det andra ar tillgangen till strategier for uppféljning och utvérdering
av avgorande betydelse for om utvarderingsresultat i 6kad omfattning
skall kunna ligga till grund for politiska beslut.

Vi anser att regeringen behover tillgang till en samlad utvarderingsresurs
utanfor Regeringskansliet. En sadan resurs kan antingen skapas genom
att bilda en helt ny myndighet eller genom att ndgon av de kvarvarande
myndigheterna ges denna uppgift. Vi menar att det &r naturligt att Stats-
kontorets utvarderingsverksamhet bildar stommen i en sadan organisa-
tion. Vi anser ocksa att det i detta ssmmanhang bor prévas om delar av
den utvérderingsverksamhet som finns vid befintliga sektororgan bor
foras till en sddan organisation. Vidare bor 6vervagas om en del av de re-
surser som i dag anvands av sektorsmyndigheter for utvarderingsinriktad
verksamhet skulle bli mera effektiva som en del av denna samlade resurs.
Det kan naturligtvis aven finnas skal som talar for att pa vissa omraden
bygga upp eller forstarka sadana sektorsspecifika utvarderingsmyndighe-
ter. Dessa avvagningar bor lampligen gdras i samverkan med den av 0ss
foreslagna samarbetsgruppen for chefstjanstemannen for forvaltnings-
fragor.

Det ligger utanfor vart mandat att presentera langtgaende forslag till hur
regeringens externa stabsstdod bor utformas for att kunna tillgodose re-
geringens och Regeringskansliets behov av stod fér kontroll och styr-
ning. Vi anser dock att organisationen av det externa stabsstodet &r va-
sentlig och menar darfor att det ar angeldget att snarast klara ut hur re-
geringens stabsstod bor struktureras.

6.2 Anvand det statliga kommittévasendet for utvarderingar

Det statliga kommittévasendet har varit foremal for granskning vid ett
par tillfédllen under senare delen av 1990-talet. Riksdagens revisorer kon-
staterade att kommittévasendet fyller grundlaggande funktioner i sam-
héllet for att forbereda olika slag av forandringar i politik och forvaltning
(fors. 1997/98:RR3, bet 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294-296). Reviso-
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rerna identifierade ett antal problem som var forknippade med kommit-
tévasendets davarande funktionssatt: Tidsramarna i utredningarna har
krympt vasentligt. Kraven pa kommittéerna har dkat i flera olika avseen-
den. Departementsorganisationen blir ofta styrande for de utrednings-
behov som upptacks. Kommittéer anvands i mycket liten utstrackning
for att forbereda svenska standpunkter i EU. DérutOver uppvisar re-
misshanteringen vissa brister.

I skrivelsen pekar revisorerna pa en rad olika atgarder som skulle kunna
starka kommittévasendet. Kommittéuppdrag kan avgrénsas med hénsyn
till om syftet i forsta hand ar att oka kunskaperna pa omradet, att skapa
samforstand eller att utforma forslag. Utredningsbehoven kan samord-
nas battre och framforhallningen kan 6ka. Kommittéer kan i hogre grad
anvéndas som stod i EU-arbetet. Vidare kan kommittédirektiven ges en
klarare och mera realistisk utformning, bl.a. genom att utredningstiden
berdknas med storre hansyn till tidsatgangen for personalrekryteringar,
genom integrering av olika slag av kommittédirektiv och genom direk-
tivdialoger med den utredningsansvarige. Andra fragor som revisorerna
tog upp galler kommittéernas sammansattning och kompetens, det ad-
ministrativa stodet m.m. Vidare ansag revisorerna att remisshanteringen
av kommittébetdnkanden kan forbattras genom att urvalet av remissin-
stanser 6vervégs battre, samt genom tillrackliga remisstider och om-
sorgsfulla remissammanstallningar.

Aven ESO har Iatit granska det statliga kommittévisendet (Ds 1998:57).
Rapportforfattarna konstaterade att det finns stora kvalitetsbrister i de
betdnkanden som tas fram av kommittéerna. Det avser data, dokumenta-
tion, utredningsmetoder och analys. Vidare papekades att deltagandet av
intresseorganisationerna hade minskat, men ocksa att den tidigare starka
trenden mot dkande deltagande fran organisationsvarlden och fran de
politiska partierna hade brutits. Darutéver anfordes, i likhet med Riks-
dagens revisorer, att det svenska kommittévasendet tycks ha problem nér
det géller att t.ex. anvanda kommittéer inom ramen for Sveriges arbete i
EU. Forfattarna ansag ocksa att styrformerna fér kommittévasendet inte
fungerade tillrackligt bra da direktiven ofta ar otydliga och mangtydiga.

I ESO-studien foreslas att problemen kan 16sas med stod av utvardering-
ar av kommittévasendet, men ocksa genom att 6ka metod- och utred-
ningskompetensen bland dem som skriver direktiven och bland kommit-
tésekreterare. Vidare ansag forfattarna att en atgard kunde vara att ut-
nyttja kompetens och resurser i andra lander, t.ex. i de fall da det i landet
bara finns nagra fa eller till och med bara ndgon som beharskar ett frage-
eller problemkomplex. Nar det galler inriktningen pa kommittéernas
verksamhet foreslogs att kommittéerna borde utnyttjas for tvardeparte-
mentala och transsektoriella studier, eftersom viktiga samhallsfragor ofta
skér over flera departement och sektorer. Denna typ av studier borde,
enligt forfattarna, kunna bidra till att bredda beslutsunderlaget och ge en
mer allsidig belysning av olika forslags effekter. Det avser fragor som
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ligger i granssnittet mellan olika sakomraden och mellan olika discipli-
ner, t.ex. statskunskap, ekonomi och juridik. Rapportforfattarna ansag
att problemet med att departementstillhérigheten allt for ofta avgor hur
direktiven formuleras bor hanteras inom den interna beredningsproces-
sen i Regeringskansliet.

Forfattarna konstaterade dven att det behovs fler komplement till det
statliga kommittévasendet. En idé som lanserades var att dela upp en ut-
redning i tva delar. Ansatsen bygger pa tanken att en forsta faktaunder-
lagsinriktad del tas fram utanfér kommittévasendets ram som sedan far
ligga till grund for direktivens utformning (exempelvis kan en forskare fa
I uppdrag att ta fram ett underlag, som sedan ligger till grund for direktiv
och fragestallningar till en utredning). Ett annat komplement kan vara
bildandet av s.k. Think Tanks saval inom som utanfor Regeringskansliet,
vilka kan ses som ett slags oberoende utredningsinstanser. Forfattarna
ansag det viktigt att den politiska debatten baseras pa olika alternativa
utredningar. Det &r, enligt forfattarna, inte sjalvklart att det statliga ut-
redningsvésendet bor vara den storsta producenten av utredningar och
alternativa politiska handlingsvagar och vacka debatt kring olika alterna-
tiv.

Mot bakgrund av riksdagens tillkdnnagivanden angaende kommittéva-
sendets roll och arbetsformer redovisade regeringen sin bedémning i
kommittéberattelsen for 1999 (bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294-
296, skr. 1998/99:103). | skrivelsen redovisade regeringen vilka atgarder
som vidtagits for att forbattra forutsattningar for att kommittévasendet
skall kunna bidra till att regeringen fattar beslut baserat pa ett sakligt un-
derlag. De atgarder som redovisades var att:

- Regeringskansliet utgér en myndighet.
- En ny kommittéférordning har utarbetats.
- Kommittéservicen har forbattrats.

- Regeringen stéller tydligare ansprak pa att kraven pa beredning skall
uppfyllas.

Dérutdver lamnade regeringen i samma skrivelse foljande bedomning:

- Vikten av att faststélla problem och planering av utredningar bor lyf-
tas fram i departementens verksamhetsplanering.

- FOrstudier bor goras i 6kad utstrackning innan beslut fattas om hur
en utredning skall utformas och drivas.

- Okad vikt bor l4ggas vid att gora utredningsdirektiv tydliga och pre-
cisa.
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- Utredningsverksamheten bor I6pande fdljas upp och utvérderas.

- Kommittéerna bor dven fortséttningsvis kunna anvéandas for att for-
bereda svenska stallningstaganden inom EU.

- Det bor i varje sarskilt fall klargéras om ett organ som tillsatts av re-
geringen skall vara en egen myndighet eller inga i Regeringskansliet.

Aret efter aterkom regeringen till riksdagen och lamnade en redovisning
av den fortsatta utvecklingen av kommittévasendet (skr. 1999/2000:103).

Det arbete som pagar med att utveckla kommittévasendet omfattar bade
det administrativa stodet och verksamhetens innehall. Etablerandet av en
sérskild kommittéservice som anpassar det administrativa stodet till
kommittéerna ar ett exempel. Ett annat exempel &r att sérskilda arbets-
platser stallts i ordning. Vidare finns det i dag tillgang till sprakexpertis
som skall ses som ett led i arbetet med att sakerstélla kvaliteten i lamnade
betankanden. Ytterligare ett exempel &r att det pagar ett arbete i Reger-
ingskansliet med syfte att inom kommittéservice utveckla rutiner till
stod for urval och rekrytering av kommittésekreterare. Vad géller kom-
petensutveckling erbjuds saval introduktionsutbildning som sarskilda
kommittékurser. Dartill kommer kortseminarier som syftar till fordjup-
ning inom olika omraden, t.ex. konsekvensanalyser. Det pagar aven ett
arbete i Regeringskansliet, i form av pilotstudier, som syftar till att ta
fram en modell for hur kommittéerna skall kunna utvérderas, vilket ror
saval utredningsarbetet i sig som de betdnkanden som lamnas. Det 4r an-
geléget att detta arbete fortsatter.

Vi anser att kommittéer i betydligt storre omfattning &n vad som sker i
dag bor kunna anvandas for utvarderingar. Det borde enligt var mening
vara mojligt att tillsatta sérskilda utredare som har till huvudsaklig upp-
gift att utvardera statlig verksamhet samt statliga myndigheter eller ata-
ganden. Det borde &ven vara mojligt att inom ramen for andra utred-
ningar tillfora fragestéllningar som ges en utvarderande inriktning. Enligt
var mening kommer den av oss foreslagna chefstjanstemannen pa fack-
departementen att fa en viktig uppgift i att sékerstalla att departementens
behov av utvarderingar tillgodoses, vilket pa motsvarande satt galler for
Finansdepartementet och regeringens behov av utvarderingar av verk-
samheter som skar Over departementsgranser och olika sektorer.

Som vi ser det ar en av de patagliga fordelarna med att anvanda kommit-
tévasendet for utvarderingar den stora flexibilitet kommittéformen moj-
liggor vad galler att kombinera olika kompetenser (t.ex. ekonomi, juridik
och statskunskap) och erfarenheter (t.ex. fran privat sektor, offentlig
sektor och EU), men ocksa fran olika sakomraden. Det bor enligt var
mening gora kommittéformen sarskilt lampad for att utvardera verksam-
heter som t.ex. dverskrider granserna mellan olika politikomraden.
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Om kommittéer skall kunna anvéandas for utvarderingar — som ett led i
att ta fram ett béttre underlag for politiska beslut — sa medfor det 6kade
krav pa att utredningsdirektiv preciseras och tydliggors. Vi anser att ar-
betet inom Regeringskansliet med att ta fram sadana utredningsdirektiv
maste fa hogre prioritet och dgnas mer kraft. Darfor finns det anledning
att 6vervéaga en ordning som innebér att forstudier vanligtvis foregar ar-
betet med att ta fram kommittédirektiv, atminstone vid tillsattande av
utvarderingskommittéer. Vi tror att ett sadant forfarande kan vara ett
satt att underlatta en precisering av de sérskilda fragor som regeringen
onskar fa besvarade, men ocksa vilken ytterligare information som ut-
redningen bor delge regeringen (avseende alternativa l6sningar, interna-
tionella erfarenheter, etc.). Det &r dven viktigt att det av direktiven tyd-
ligt framgar om kommittén skall lamna forslag eller inte. Vad galler ut-
vérderingar bor kommittéernas uppgift i direktiven begrénsas till att sva-
ra for en analys och en bedomning av sakernas tillstand, ett underlag som
sedan ligger till grund for forslag som utarbetas i Regeringskansliet.

Vi menar ocksa att det &r viktigt att Regeringskansliet i ett tidigt skede
av processen med att tillsatta en kommitté beaktar hur resultatet av ut-
redningens arbete skall tas emot och komma till anvandning. Det ror
remissforfarandet, men ocksa fragans fortsatta hantering i Regerings-
kansliet efter utgangen remisstid. Vidare anser vi att remissinstanserna
bor véljas med storre omsorg dn i dag. Dartill kommer att regeringen
med stod av ett missiv till remissen bor precisera vilka fragestallningar
som i forsta hand 6nskas belysta.

6.3 Tydliggor rollen for Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) tillkom 1981 som
en sjalvstandig kommitté under Finansdepartementet. ESO formulerar
och besvarar fragor som ar viktiga for den offentliga ekonomin. ESO
bor, enligt sina direktiv, bredda och fordjupa underlaget for budget-
politiska och samhéllsekonomiska avgéranden. ESO arbetar som en
kommitté med en styrelse bestdende av hogst femton ledamoter fran
forskarvarlden och den offentliga férvaltningen. Genom utredningar,
rapporter och seminarier belyser ESO hela den offentliga sektorns pro-
duktivitet och effektivitet. Kommittén beslutar sjalvstandigt om vilka
amnen som skall behandlas och vilka rapporter som skall ges ut, men
vare sig utredningarna utfors av utomstaende forskare, myndigheter eller
av kommitténs anstallda sa svarar utredarna sjalva for innehall, resultat
och slutsatser.

Merparten av de personer vi intervjuat anser att det ar viktigt att det
finns ett fristdende organ med en relativt obunden roll som kan ta fram
beslutsunderlag inom olika omraden. ESO kan anvéandas for att i ett ini-
tialskede aktualisera en kontroversiell fraga, som sedan kan tas om hand i
den ordinarie beredningsprocessen (tillsdttande av en utredning etc.).
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Det ar viktigt att denna roll och detta oberoende varnas (oberoendet ga-
ranteras av att expertgruppen sjalv fattar alla beslut om vilka projekt som
skall startas och vilka rapporter som skall publiceras). Dessutom pape-
kade nagra av de personer vi samtalade med att verksamheten &r forhal-
landevis billig. For drygt 4 mnkr (inklusive sekretariatet) publiceras i
storleksordningen 10 rapporter inom olika omraden varje ar. De politis-
ka fragor som ESO tar upp &r ofta inte aktuella da utredningarna genom-
fors, men kan ibland bli politiskt aktuella da rapporterna publiceras. Dér-
till ndmndes att en fordel med kommitténs konstruktion &r det ”dubbla
oansvaret”, dvs. varken ESO som kommitté eller Finansministern beho-
ver kdnna sig bundna av den analys eller de férslag som presenteras i en
rapport fran ESO.

Nagra av de personer som vi intervjuade namnde att det finns flera ex-
empel pa att ESO valt ett politiskt intressant omrade, men att departe-
mentet inte fatt svar pa sina fragor och darmed inte fatt del av ett be-
slutsrelevant underlag. Likartade synpunkter som kom till uttryck var att
expertgruppen framst publicerar rapporter som underlag for den offent-
liga debatten, i stéllet for att ta fram ett fér regeringen relevant besluts-
underlag. Nagra av de intervjuade framholl ocksa att de resurser som av-
sétts till en enskild studie ar for begréansade for att det skall vara mojligt
for utredarna att tranga pa djupet. Niagon ifragasatte ocksa om det Gver-
huvudtaget skall finnas permanenta kommitteéer.

Var uppfattning ar att ESO fyller en viktig funktion da det galler att
identifiera effektivitetsbrister i den offentliga verksamheten och i arbetet
med omprovning av statlig verksamhet. Regeringen har behov av en fri-
staende organisation som har till uppgift att ta fram underlag for bud-
getpolitiska och samhéllsekonomiska stallningstaganden i Regerings-
kansliet. Kommittéformen forefaller darvid vara en praktisk verksam-
hetsform. Organisationen skall ha en obunden roll och i forsta hand &dgna
sig at att initiera och lyfta fram politiskt relevanta och intressanta fragor
inom olika omraden av den offentliga ekonomin. ESO skall dock, precis
som i dag, sjalv vélja vilka delar av den offentliga ekonomin som skall
studeras och vilka fragor som skall besvaras. For att understryka ESO:s
oberoende stéllning bor det inte vara mojligt att ge ESO uppdrag.

Finansdepartementet bor, precis som i dag, vara ansvarig huvudman for
ESO:s verksamhet. Det ar dérvid angeldget att det fors en fortlopande
konstruktiv dialog mellan foretradare for Finansdepartementet och
ESO:s styrelse. Denna dialog skall enligt var mening bl.a. syfta till att
diskutera vilka budgetpolitiska och samhallsekonomiska fragestallningar
som &r politiskt intressanta att fa belysta, savél pa kort sikt som pa lang
sikt.

For att resultatet av ESO:s verksamhet i 6kad omfattning skall uppfattas

som beslutsrelevant i hela Regeringskansliet, och ddrmed ges en bredare
och Okad politisk legitimitet, ar det enligt var uppfattning angelaget att
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ett ndrmande sker mellan ESO:s styrelse och foretréadare for fackdepar-
tementen. De av oss foreslagna chefstjanstemannen for forvaltningsfra-
gor bor kunna utgora viktiga samtalspartners.

Enligt var uppfattning ar ESO:s uppgift att forse regeringen med idéer
och diskussionsmaterial som ett led i arbetet med att utvdardera och om-
prova offentlig verksamhet. Ofta kan en intensifierad offentlig debatt
vara ett medel for att fa till stand en sadan omprévningsverksamhet. Det
kan darfor ses som en naturlig del i ESO:s verksamhet att strava efter
publicitet for rapporterna. Samtidigt kan en uppblossande allman debatt
ibland uppfattas som besvarande och arbetskrédvande i Regeringskansliet
— inte minst i fackdepartementen. Detta &r oundvikligt, men leder latt till
spanningar mellan ESO och departementen. Uttkade kontakter mellan
ESO och departementen bor darfor efterstravas for att sa vitt mojligt
minska dessa spanningar och gora att ESO i 6kad utstrackning kan fun-
gera som en resurs aven fran fackdepartementens perspektiv.

Vi anser att det dr angeldget att verksamheten som hittills bedrivs med
utgangspunkt i vetenskapliga resultat och metoder. Likval menar vi att
det &r viktigare att ett ndrmande sker till Regeringskansliet, med de krav
och eventuella begransningar det medfor, dn att man utifran akademiska
kriterier stéller krav pa fullstandighet i rapporterna. Vi menar att rollfor-
delningen bor vara den att ESO i férsta hand identifierar och studerar ett
omrade eller en sakfraga, som sedan tas om hand av det ber6rda depar-
tementet. | den man den av expertgruppen lamnade rapporten inte till-
rackligt belyser en fragestallning ar det en uppgift for departementet att
svara for att en sadan fordjupning kommer till stand, sa att underlaget &r
tillrackligt for att kunna ligga till grund for ett beslut. Resultatet av ex-
pertgruppens verksamhet kan ses som ett tidigt led i en beredningspro-
cess i1 Regeringskansliet.

Det dr angeléget att det i Regeringskansliet finns aktuell kunskap om in-
ternationella erfarenheter inom olika omraden och vilka internationella
kunskapscentra som finns att tillga. Enligt var mening bér ESO darfor
agna mer tid och kraft till att ta fram internationella erfarenhets- och
kunskapssammanstallningar. Dessutom bor expertgruppen i 6kad om-
fattning kunna genomféra jamférande internationella studier. Denna typ
av studier bor kunna komma hela Regeringskansliet tillgodo.

Vidare har vi erfarit att det finns intressanta internationella erfarenheter
att ta del av vad galler hur regeringen kan anvanda fristaende organ eller
utvéarderingsinstitut som ett led i den politiska beredningen. Det skulle

kunna vara en uppgift for ESO att gora en sammanstallning dver hur sa-
dana organ fungerar, erfarenheter som sedan successivt kan bidra till att
utveckla organisationen.

Vi anser att det finns anledning att 6vervdga kommitténs former for pub-
licering. Den nuvarande publiceringsformen — departementsskrivelser —
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bor kunna kompletteras med kortare rapporter eller uppsatser, t.ex. i en
sérskild skriftserie. Den fortldpande publiceringen av internationella er-
farenheter inom olika omraden och pagaende diskussioner kring olika
fragor kan forslagsvis ske i denna form.

Forutom dessa mera grundlédggande aspekter av ESO:s verksamhet vill vi
dven lamna nagra kommentarer i anslutning till nagra andra sidor av
kommitténs verksamhet:

Nar det galler ESO:s styrelse anser vi att det ar en fordel om ordfdran-
den och ledaméter &r fristaende i sin relation till Regeringskansliet. Sam-
tidigt &r det viktigt att Finansdepartementet finns representerad i styrel-
sen, inte minst for att sakerstalla verksamhetens politiska relevans och
legitimitet. M6jligen vore det &ven motiverat att den funktion i Reger-
ingskansliet som ansvarar for den samlade statliga forvaltningspolitiken
finns representerad i styrelsen.

Vi har darutéver kunnat konstatera att det ibland &r svart att forma per-
soner att ta pa sig rollen som skribent i olika utredningar. Orsakerna kan
vara flera. En forklaring kan mdjligen vara de relativt blygsamma arvoden
som utbetalas.

Vi har tidigare konstaterat att ESO:s verksamhet kostar i storleksord-
ningen 4 mnkr per ar. Vi utesluter inte att det vore vél anvanda skatte-
medel att tillfora kommittén mera resurser an i dag. Det skulle i sa fall
skapa forutsattningar for att komma till ratta med nagra av de problem
som vi tidigare berort.

Sammanfattningsvis ser vi framfor oss ett ESO som, med budgetpolitis-
ka och samhéllsekonomiska fortecken, svarar for oberoende analyser och
slutsatser inom olika politikomraden. Det ar dock angelaget att noga
Overvaga formerna for kommitténs verksamhet for att resultatet av den i
Okad omfattning skall kunna utgdra ett underlag for politiska beslut.
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Kapitel 7 Vissa 6vriga fragor

Kvarstaende uppgifter vid en avveckling av Riksrevisionsverket

Riksrevisionen kommer inte att utfora uppgifter som Riksrevisionsver-
ket i dag utfor pa uppdrag av regeringen. Det avser att granska underlag i
anslutning till arsredovisning for staten, utféra vissa EU-relaterade upp-
gifter samt att utfarda foreskrifter och allméanna rad i anslutning till for-
ordning (1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl.

Underlag till rsredovisning for staten

En av Riksrevisionens uppgifter ar att granska arsredovisningen for sta-
ten. Det dr viktigt att det underlag som Ekonomistyrningsverket l[amnar
till Finansdepartementet till grund for arsredovisningen for staten ar av
tillrackligt hog kvalitet. Det bor ankomma pa i forsta hand Ekonomi-
styrningsverket att finna former for kvalitetssékring av det underlag till
arsredovisning for staten som lamnas till verket. Det galler sarskilt de ca
40 storre myndigheters finansiella underlag, vilka Riksrevisionsverket for
narvarande granskar i ett tidigt skede i arbetet med arsredovisning for
staten. Finansdepartementet kan darutover behova 6vervaga om, och i sa
fall hur, en granskning bor ske av det samlade underlag Ekonomistyr-
ningsverket lamnar till grund for arsredovisningen for staten.

Foreskrifter och allmanna rad om internrevision

Ekonomistyrningsverket &r en av regeringens s.k. stabsmyndigheter och
utgor central forvaltningsmyndighet for ekonomisk styrning av statlig
verksamhet samt fOr statliga myndigheters ekonomi- och personaladmi-
nistrativa system. Da Riksrevisionsverket avvecklas ar enligt var uppfatt-
ning Ekonomistyrningsverket den organisationen som &r mest lampad, i
avvaktan pa resultatet av den av oss foreslagna dversynen av internrevi-
sionsfunktionen, att ta dver uppgiften att utfarda foreskrifter och all-
manna rad i anslutning till forordning (1995:686) om intern revision vid
statliga myndigheter m.fl.

EU-relaterade uppgifter

Vi anser att det aligger Néringsdepartementet att finna former for lam-
nande av ett revisionsutlatande for strukturfondsprogrammen. Det al-
ternativ som i skrivande stund verkar mest rimligt &r att anlita internrevi-
sionen vid berdrda myndigheter. Enligt underhandskontakter med
Kommissionen godkanner de en sadan l6sning.

P& motsvarande satt aligger det Jordbruksdepartementet att finna former
for att certifiera Statens Jordbruksverks arliga bokslut for Garantisektio-
nen vid Europeiska utvecklings- och garantifonden som underlag for
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kommissionens avslut av de arliga rdakenskaperna. Enligt vad vi erfarit
kommer denna uppgift/tjanst att upphandlas pa den privata revisions-
marknaden.
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Kapitel 8 Finansiering av forslag

De fdorslag som presenteras i denna rapport &r av olika karaktér. Vissa av
vara forslag innebér i praktiken endast en precisering av radande ordning,
men medfor krav pa att arbetet med kontroll och styrning ges 6kad prio-
ritet. Andra av vara forslag innebér en saklig forandring, en tillkomman-
de uppgift, som staller mera genomgripande krav pa omprioritering inom
Regeringskansliet och i departementen. Dartill lamnar vi forslag till han-
tering av nagra uppgifter som Riksrevisionsverket for narvarande utfor,
men som Riksrevisionen inte kommer att utfora. Vara forslag medfor
dock i denna del forsumbara krav pa resursmassiga omprioriteringar.

Flertalet av vara forslag beror omraden/uppgifter som redan i dag utfors
inom Regeringskansliet. Huvuddelen av vara forslag innebér en ambition
att i praktiken leva upp till de krav som enligt var mening rimligen bor
stallas pa Regeringskansliet i dessa avseenden. Det handlar med andra
ord om att prioritera arbetet med kontroll och styrning pa bekostnad av
annan operativ verksamhet och genomféra effektiviseringar som mojlig-
gor en ambitionshéjning.

Av projektets uppdragsbeskrivning framgar att en utgangspunkt for
Overvagandena skall vara att de resurser som Regeringskansliet i dag an-
vander for att kontrollera och styra samt ompréva den statliga verksam-
heten skall utnyttjas pa basta satt. Vidare framgar att foreslagna forand-
ringar bor ske inom befintliga resursramar.

I tidigare avsnitt har vi konstaterat att drygt 11 procent av Regerings-
kansliets samlade kostnader 2001 anvandes for kontroll och styrning av
statlig verksamhet. En trovardig satsning pa att astadkomma en val fun-
gerande kontroll och styrning maste, enligt var uppfattning, komma till
konkret uttryck i form av att denna andel 6kar. Det kan dels ske genom
resursmassiga omprioriteringar i Regeringskansliet till férman for arbe-
tet med kontroll och styrning, dels genom att tillfora organisationen yt-
terligare resurser for detta andamal.

Regeringen har i sarskild ordning beslutat om ett projekt med uppgift att
undersdka om de administrativa resurserna inom Regeringskansliet kan
effektiviseras och rationaliseras. Projektet kommer att redovisa sina for-
slag till atgarder hosten 2002. 1 den man férslagen pekar pa reella mojlig-
heter att minska administrationskostnaderna i Regeringskansliet till for-
man for operativ verksamhet kan detta skapa utrymme for att finansiera
en okad ambitionsniva vad géller kontroll och styrning. Dartill kommer
mojligheten att nedprioritera operativa verksamheter till férman for ar-
betet med kontroll och styrning. Vi har dock inte sett det som var upp-
gift att foresla sadana omprioriteringar.
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De medel som Regeringskansliet hittills anvént for att ge uppdrag till
Riksrevisionsverket kan anvandas for att dels ge uppdrag till andra orga-
nisationer, dels till att 6ka ambitionsnivan i Regeringskansliet vad géller
insatser for kontroll och styrning. Aven anvandningen av dessa resurser
bor diskuteras da atgarder for att starka Regeringskansliets arbete med
kontroll och styrning 6vervdgs.

Forslaget att utoka departementsorganisationen med en chefstjansteman
for forvaltningsfragor innebér en 6kad ambitionsniva jamfort med nuva-
rande ordning och dérmed ett hov av 6kade resurser. Om tio departe-
ment skall férses med en chefstjansteman med tillhérande kansliresurser
innebar det enligt var bedémning ett behov av resurser motsvarande i
storleksordningen 3,5 mnkr per departement per ar, dvs. total 35 mnkr
per ar. Denna resursforstarkning bor enligt var mening finansieras ge-
nom en omprioritering inom ramen for de resurser som star till Reger-
ingskansliets forfogande. Dartill kommer ett behov av att forstarka re-
surserna for Finansdepartementets budgetavdelning till stéd for budget-
chefen i arbetet med att svara for den samlade kontrollen och styrningen
inom Regeringskansliet.

Den av oss foreslagna 6versynen av det externa utvarderingsstodet till
Regeringskansliet bor finansieras via anslaget till Regeringskansliet.
Oversynen av den statliga internrevisionen finansieras pA motsvarande
satt.

Eventuellt tillkommande kostnader fér Ekonomistyrningsverket vad av-
ser framtagande av underlag till arsredovisningen for staten hanteras for-
slagsvis inom ramen for den ordinarie budgetprovningen. | den man Fi-
nansdepartementet beddmer att det av Ekonomistyrningsverket lamnade
samlade underlaget maste kvalitetsgranskas blir det en tillkommande
kostnad for departementet, som i sa fall maste rymmas inom befintliga
medelsramar. I ssmmanhanget bor noteras att uppgifter under hand fran
Riksrevisionsverket visar att bada dessa kostnader ar att anse som ytterst
begrénsade.

Den pa kort sikt tillkommande uppgiften for Ekonomistyrningsverket
gallande foreskrifter och allmanna rad i anslutning till forordning
(1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl. &r av be-
gransad omfattning. Enligt uppgift under hand fran Riksrevisionsverket
ar kostnaderna for denna insats forsumbara.

Kostnaderna for de EU-relaterade uppgifterna ryms redan i dag inom de
ramar Jordbruks- respektive Naringsdepartementet disponerar. Darvid
innebér den forestaende strukturforandringen inom den statliga revisio-
nen ingen skillnad mot i dag.
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Bilagor

Bilaga 1 Regeringsbeslut
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Q@i‘\m Utdrag
@ Protokoll 12
vid regeringssammantrade
REGERINGSKANSLIET 2001-12-20 Fi2000/4622 (delvis)

Finansdepartementet

Ett projekt angaende regeringens behov av forstarkt kapacitet inom Reger-
ingskansliet for kontroll och omprévning av statliga ataganden och verksam-
heter

1 bilaga

Bakgrund

Riksdagen har beslutat att en sammanhallen revisionsmyndighet, Riksre-
visionen, med ansvar for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevi-
sionen, skall bildas under riksdagen under det forsta halvaret 2003

(fors. 1999/2000:RS1, bet. 2000/01:KUS8, rskr. 2000/01:118). Regeringen
beslutade i januari 2001 om direktiv for den av riksdagen begérda utred-
ningen om forfattningsregler for den statliga revisionen (dir. 2001:3).
Utredningen 6verlamnade den 6 december 2001 betdnkandet Regler for
Riksrevisionen (SOU 2001:97). Samma dag 6verlamnade regeringen
propositionen Riksrevisionen — &ndringar i regeringsformen (prop.
2001/02:73) till riksdagen.

Beslutet att inrdtta en ny revisionsmyndighet under riksdagen och den
forestaende avvecklingen av Riksrevisionsverket medfor att mojligheter-
na for regeringen att fa stod i uppgiften att kontrollera den statliga for-
valtningen forsamras. Aven stddet till regeringen i arbetet med att re-
gelmassigt utvardera statliga insatser minskar.

Regeringens beslut

Regeringen beslutar att genomfora ett projekt angaende regeringens be-
hov av forstarkt kapacitet inom Regeringskansliet for kontroll och om-
provning av statliga ataganden och verksamheter.

Projektet skall omfatta en kartldggning av vilka resurser som finns att
tillgd inom Regeringskansliet for att kontrollera och styra forvaltningen,
men ocksa for att omprova statliga ataganden. Projektet skall dven resul-
tera i ett principiellt forslag till hur regeringens behov av kapacitet for
kontroll och omprdévning kan tillgodoses inom Regeringskansliet.



Projektet leds av en projektledare. Projektledaren bitrads av en sekrete-
rare fran Finansdepartementets budgetavdelning.

Projektledaren beslutar i alla fragor som avser projektet.

Till projektet knyts en referensgrupp. Referensgruppen skall besta av
representanter fran samtliga departement samt Forvaltningsavdelningen.

Regeringen bemyndigar chefen for Finansdepartementet, eller den han
utser, att utse projektledare, sekreterare och deltagare i referensgruppen.

Projektet skall vara avslutat senast den 14 juni 2002.

Projektledaren skall folja den uppdragsbeskrivning som framgar av bila-
gan.

Kostnaderna for projektet far uppga till hogst 200 000 kr och skall belas-

ta anslaget 90:5 Regeringskansliet m.m., anslagsposten
Finansdepartementet.

Utdrag till
Statsradsberedningen

Departementen
Regeringskansliets forvaltningsavdelning
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REGERINGSKANSLIET 2001-12-20 Fi2000/4622 (delvis)

Finansdepartementet

Uppdragsbeskrivning for projektet angaende regeringens behov av forstarkt
kapacitet inom Regeringskansliet fér kontroll och omprévning av statliga
ataganden och verksamheter

1. Bakgrund

Riksdagen har beslutat att en sammanhallen revisionsmyndighet, Riksre-
visionen, med ansvar for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevi-
sionen, skall bildas under riksdagen under det forsta halvaret 2003

(fors. 1999/2000:RS1, bet. 2000/01:KU8, rskr. 2000/01:118). Myndighe-
ten skall rapportera bade till riksdagen och till regeringen.

1.1 Den nuvarande kontrollen

For narvarande fullgor regeringen sin skyldighet att granska den statliga
forvaltningen med stod av bl.a. Riksrevisionsverket. Den revision som
Riksrevisionsverket svarar for i sitt granskningsuttvande &r oberoende
och extern. Riksrevisionsverket redovisar sina iakttagelser i revisionsbe-
rattelser och i sarskilda rapporter. Riksrevisionsverket lamnar ocksa arli-
gen en rapport till regeringen med en samlad redovisning av revisionens
iakttagelser och forslag samt atgarder for att forbattra den ekonomiska
styrningen och kontrollen i staten.

Forutom arlig revision och effektivitetsrevision lamnar Riksrevisions-
verket direkt regeringsstod i form av utvarderingar som utfors pa upp-
drag av regeringen och genom besvarande av remisser. Utvarderingarna
finansieras i sérskild ordning. Déarutover deltar Riksrevisionsverket i ut-
bildningar och lamnar aven pa annat satt stod till Regeringskansliet.

Regeringen styr riket och ar ansvarig infor riksdagen (1 kap. 6 § re-
geringsformen). Den statliga forvaltningsmodellen bygger pa att ansvaret
for den statliga verksamheten delegeras till fraimst myndigheter, men
aven till bolag, stiftelser och andra organisationer med samhélleliga upp-
gifter. Av verksforordningen (1995:1322) framgar att myndighetens chef
ansvarar for myndighetens verksamhet. Myndighetens chef skall se till
att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt, med vilket bl.a.
avses att verksamheten skall kontrolleras pa ett betryggande sétt. Vidare



framgar av samma forordning att om myndigheten har en styrelse sa har
styrelsen ett ansvar for att préva om myndighetens verksamhet bedrivs
effektivt och i 6verensstammelse med syftet med verksamheten.

1.2 Konsekvenser av féreslagen nyordning

Enligt riksdagens beslut kommer Riksrevisionen att forse regeringen
med arlig revision och effektivitetsrevision (bet. 2000/01:KUS,

rskr. 2000/01:118). Riksrevisionen kommer att redovisa sina iakttagelser
i revisionsberattelser och i sarskilda rapporter, men ocksa lamna en arlig
rapport till regeringen med en samlad redovisning av revisionens iaktta-
gelser. Myndigheten kommer att kunna svara pa remisser, men i en om-
fattning som myndigheten sjalv avgor. Riksrevisionen kommer &ven att
kunna delta i utbildningar samt ge rad och stod till regeringen i den man
det inte kommer i konflikt med revisionens oberoende.

Det kommer dock inte att vara mojligt for regeringen att lamna uppdrag
till Riksrevisionen. Det medfor bl.a. att regeringens kompetensbas for
utvérderingar minskar.

Myndigheternas ansvar for den statliga verksamheten i enlighet med de
krav som bl.a. framgar av verksforordningen kvarstar. Regeringen kom-
mer &ven i fortsattningen att besluta vilka myndigheter som skall ha in-
ternrevision.

1.3 Regeringens behov av underlag for styrning av statlig verksamhet
Det dr viktigt att regeringen har tillrackliga resurser for kontroll och
omprovning av statliga ataganden och verksamheter.

I och med tillkomsten av Riksrevisionen kommer dessutom hela be-
slutskedjan i den verkstédllande makten att granskas. Det innebér att re-
geringens styrning av verksamheter och myndigheter i forhallande till
fattade beslut regelmassigt kommer att granskas av Riksrevisionen.

| flertalet europeiska lander finns sarskilda organ som bitrader regering-
en i fragor om kontroll och styrning.

Styrningen av den statliga forvaltningen inom ramen fér den nuvarande
forvaltningsmodellen behover forbéttras. Ett exempel pa brister &r att
statliga insatser inte regelmassigt utvarderas och att resultatet av effekti-
vitetsrevision och utvérderingar inte kommer till anvandning pa ett sys-
tematiskt satt. Den I6pande styrningen av verksamheter och myndighe-
ter bor ocksa utvecklas, t.ex. vad géller att folja upp myndigheternas re-
sultat.

Beslutet om att inrétta en ny revisionsmyndighet under riksdagen och
den forestaende avvecklingen av Riksrevisionsverket medfor att forut-
sattningarna for regeringen att fa stod i uppgiften att styra och kontrol-
lera den statliga forvaltningen forandras radikalt. Regeringens kontroll av
forvaltningen kommer delvis att kunna ta sin utgangspunkt i den arliga
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revision och den effektivitetsrevision som Riksrevisionen kommer att
utfora.

Regeringen behover darutover tillgang till egen kapacitet som gor det
mojligt att vid behov vidta ytterligare kontrollinsatser for att fa tillgang
till underlag for sin styrning. Det innefattar att sjalvstandigt och pa eget
initiativ genom utvarderingar kontrollera maluppfyllelse och resursan-
vandning vad avser statliga ataganden och myndigheternas verksamhet.
P& motsvarande satt har regeringen behov av att fa tillgang till ytterligare
underlag fér omprévning av statliga ataganden och verksamheter. Déarut-
over kan regeringens behov avse underlag for finansiell kontroll och
kontroll av regelefterlevnad framst vad avser statliga myndigheter.

En vél fungerande kontroll och styrning staller med andra ord krav pa
regeringen och Regeringskansliet att pa ett systematiskt satt kunna till-
godogora sig de iakttagelser och forslag som Riksrevisionen framfor,
men ocksa att kunna initiera och dra nytta av ytterligare insatser. Det
sistndmnda fallet kan avse att granska en sarskild aspekt av en eller flera
myndigheters ekonomiska redovisning och férvaltning eller att via en
utvardering omprova statliga insatser inom ett eller flera politikomraden
pa ett systematiskt satt.

I detta sammanhang finns det anledning att understryka behovet av att
forbattra arbetet med resultatstyrning.

2. Avgransning

Den beslutade nyordningen for den statliga revisionen medfor ett dkat
behov for regeringen att sjalvstdndigt kunna kontrollera forvaltningen, i
enlighet med de krav som bl.a. framgar av lagen (1996:1059) om stats-
budgeten, men ocksa att kunna omprova statliga ataganden. Regeringens
behov av stdd for kontroll och styrning samt omprévning kan tillgodo-
ses saval internt inom Regeringskansliet som utanfor Regeringskansliet.

Projektet avgransas till att avse det stod som regeringen far av Reger-
ingskansliet.

3. Projektets uppgifter och 6vervaganden

3.1 Kartlaggning

| ett fOrsta steg skall en kartlaggning ske av vilka resurser som finns
inom Regeringskansliet for att stodja regeringens arbete med att kon-
trollera och styra forvaltningen, inklusive resurser fér omprovning. Kart-
laggningen omfattar samtliga departement samt Statsradsberedningen
och Forvaltningsavdelningen. Av kartlaggningen skall framga hur dessa
arbetar med:

- finansiell kontroll vad avser statliga myndigheter,
- kontroll av regelefterlevnad vad avser statliga myndigheter,
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- kontroll av maluppfyllelse och resursanvandning, vilket avser sa-
vél verksamheter som forvaltning,
- omprovning av statliga ataganden.

Kartlaggningen skall aven omfatta en bedémning pa savél kort som lang
sikt av hur val regeringens behov av stod inom Regeringskansliet for des-
sa andamal tillgodoses.

3.2 Overvaganden och forslag

En utgangspunkt for évervagandena skall vara att de resurser som an-
vénds i dag for att kontrollera och styra samt ompréva den statliga verk-
samheten skall utnyttjas pa basta sétt och att foreslagna forandringar bor
ske inom befintliga resursramar. Vissa av Riksrevisionsverkets nuvarande
uppgifter kommer inte att tas 6ver av Riksrevisionen. Det finns darfor
anledning att i detta sammanhang 6vervéga vilka av dessa uppgifter som
bor tillforas Regeringskansliet eller vilka som skall laggas pa nagon annan
organisation.

Med ledning av bl.a. genomford kartlaggning skall ett principiellt férslag
utarbetas om hur regeringens framtida behov av stdd for arbetet med att
kontrollera och styra samt omprova den statliga verksamheten kan till-
godoses inom Regeringskansliet. Forslaget skall omfatta uppgifter, orga-
nisation och finansiering. Det finns anledning att ta del av europeiska
erfarenheter, fraimst nordiska, vad avser hur regeringen tillgodoser sitt
behov av att kontrollera och styra férvaltningen.

En samverkan skall ske med projektet Effektivisering och rationalisering
av Regeringskansliet.

4. Projektets genomférande

4.1 Metod

Kartlaggningen skall genomfdras med hjélp av intervjuer och tillganglig
dokumentation. Intervjuerna skall omfatta saval den politiska ledningen
som ansvariga tjansteman.

4.2 Projektorganisation och mandat
Projektet leds av en projektledare. Projektledaren bitrads av en sekrete-
rare fran Finansdepartementets budgetavdelning.

Projektledaren beslutar i alla fragor som avser projektet.

Till projektet knyts en referensgrupp. Referensgruppen skall besta av
representanter fran samtliga departement samt Forvaltningsavdelningen.

4.3 Avrapportering
Projektledaren skall Idamna en slutrapport till chefen for Finansdeparte-
mentet senast den 14 juni 2002. En delrapport skall [&amnas till chefen for
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Finansdepartementet senast den 30 april 2002, i vilken resultatet av kart-
l&ggningen avrapporteras.

Projektledaren skall fortlépande rapportera till statssekreteraren for
budgetfragor om hur arbetet fortskrider.

5. Tidsplan och kostnader
Projektet pagar fran december 2001 till och med juni 2002.

Projektledaren skall ta fram en projektplan. Projektplanen skall omfatta
insatser, tidpunkter och kostnader.

Kostnaderna far uppga till hdgst 200 000 kronor. Kostnaderna skall be-

lasta anslaget 90:5 Regeringskansliet m.m., anslagsposten Finansdepar-
tementet.

* k*k * %
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Bilaga 2 Intervjuer och studiebesok

Foljande intervjuer har genomforts:

Curt Malmborg, statssekreterare Finansdepartementet

Yvonne Gustafsson, statssekreterare FOorsvarsdepartementet
Hans-Eric Holmqvist, statssekreterare Justitiedepartementet

Jan Gronlund, statssekreterare Néringsdepartementet

Mikael Sjoberg och Stefan Stenberg, statssekreterare respektive de-
partementsrad Socialdepartementet

Hans Dahlgren, Kabinettssekreterare Utrikesdepartementet

Gunnar Holmgren, Forvaltningschef i Statsradsberedningen och chef
for Forvaltningsavdelningen
Eva Lindstrom, budgetchef Finansdepartementet

Ekonomistyrningsverket, Bo Jonsson, Maria Kain, Bengt Andersson
och Bo Svanlind (Generaldirektor respektive avdelningschefer)
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Marja Lemne (huvud-
sekreterare)

Riksrevisionsverket, Inga-Britt Ahlenius (Generaldirektér)
Statskontoret, Knut Rexed och Thomas Palsson (Generaldirektor
respektive enhetschef)

Erik Asbrink, f.d. Finansminister
UIf Larsson, f.d. Generaldirektor

Foljande studiebesok har genomforts:

Finansministeriet, Kopenhamn
Finansdepartementet, Oslo
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Bilaga 3 Enkatundersokning om operativ verksamhet inom Regeringskansli-
et

Regeringens beslut

Regeringen har beslutat att tillsétta ett projekt som bl.a. skall kartlagga
vilka resurser som finns att tillga inom Regeringskansliet for att stodja
regeringens arbete med att kontrollera och styra forvaltningen, inklusive
resurser for omprovning (Fi2000/4622 (delvis)). Regeringen har ocksa
beslutat att ett annat projekt skall genomféras som bland annat skall se
narmare pa om de administrativa resurserna inom Regeringskansliet kan
effektiviseras och rationaliseras (SB2001/8259). De bada projekten skall,
enligt sina direktiv, samverka i fragor med gemensamma beréringspunk-
ter.

En gemensam kartlaggning

For att underlatta en fortsatt diskussion om fragor rérande kontroll och
styrning, men ocksa effektiviserings- och rationaliseringsmojligheter i
Regeringskansliet, har vi genomfoért en kartlaggning av vilka resurser
som finns i Regeringskansliet och hur dessa organiseras och disponeras.
Genom att i samverkan med departementen gora uppskattningar av upp-
gifter, arsarbetskrafter m.m. inom respektive funktioner ges en mojlighet
att fa en heltackande bild av hur Regeringskansliet anvander sina resur-
ser. Kartlaggningen avser verksamhetsaret 2001.

Kartldggningen omfattar samtliga departement, Forvaltningsavdelningen
och Statsradsberedningen. Redovisad tid (arsarbetskrafter) och kostnad
(mnkr) omfattar inte den politiska ledningen (statsraden). Det bor note-
ras att Utrikesdepartementets utlandsmyndigheter inte dr inkluderade i
de resultat som redovisas.

Underlagsinsamlingen i de tva projekten har i vissa delar samordnats for
att minska arbetsbelastningen péa departementen och for att de tva pro-
jekten i viss utstrackning har gemensamma beréringspunkter. Kartlagg-
ningen har genomfoérts under perioden februari — april 2002.

Nar det galler resurser for att kontrollera och styra statsforvaltningen
skall av kartlaggningen framga hur samtliga departement arbetar med fi-
nansiell kontroll vad avser statliga myndigheter, kontroll av regelefterlev-
nad vad avser statliga myndigheter, kontroll av maluppfyllelse och resurs-
anvandning, vilket avser saval verksamheter som forvaltning, samt om-
prévning av statliga ataganden.

Vad galler administrationen sdgs i direktiven till projektet att effektivise-

ringen bor omfatta Regeringskansliets infrastruktur, dvs. det interna
stodet och servicen i sin helhet. Féljande exempel pa verksamhetsomra-
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den anges: ekonomi, vari innefattas verksamhetsplanering, personal- och
forhandlingsfragor, I6neadministration, bibliotek, arkiv, diarier, registra-
tor, information, IT, expeditionsservice, lokalforsérjning och évrig ser-
vice.

Resultatet av kartlaggningen

Definition av begreppet styrning

Med styrning av statlig verksamhet avses departementens eget arbete med
anledning av arlig revision och effektivitetsrevision av statliga myndighe-
ter och verksamheter, budgetprocessen, l6pande myndighetsdialog, ut-
vérderingar och omprévningar samt utredningar av statliga myndigheter
och verksamheter. Den verksamhet som redovisats under denna rubrik
avser enbart styrning av statliga myndigheter och statlig verksamhet.
Andra utvarderingar och utredningar som géller samhallsforhallanden,
lagstiftning och reglering av samhallsforhallanden, politikutveckling
m.m. har redovisats under andra rubriker.

Med revision avses granskning av och dialog kring Riksdagens revisorers
och Riksrevisionsverkets rapporter om utford arlig revision och effekti-
vitetsrevision av statliga myndigheter och verksamheter och de omedel-
bara beslut om atgarder som granskningen foranleder.

Med budgetprocessen avses de verksamheter som &r kopplade till stats-
budgeten, alltifran budgetanvisningar till beredning av budgetunderlag,
budgetférhandlingar och regleringsbrev.

Med lépande myndighetsdialog avses I6pande kontakter med departemen-
tets myndigheter gallande personaldrenden (sasom utseende av styrelser
och verkschefer), I6pande uppfdljning av myndigheters verksamhet och
budget, hantering av drenden rérande myndigheterna och deras verk-
samhet samt den arliga resultatdialogen.

Med utvarderingar och omproévningar avses utformning av direktiv for
uppdrag till kommittéer och andra om utvarderingar och omprévningar
samt departementets atgarder i anslutning till utférda uppdrag. En ut-
vardering inkluderar en analys samt nagon form av bedémning eller var-
dering i forhallandet till resultatet av en viss atgard, verksamhet eller
norm. En utvérdering ar med andra ord en djupgaende och relativt ar-
betskravande specialstudie. Med omprovning avses att pa nytt dvervaga
och ta stéllning till en viss verksamhet.

Med 6vriga utredningar avses utformning av direktiv for uppdrag om ut-
redningar som direkt berdr en statlig myndighet eller en statlig verksam-
het samt analys och stallningstagande till en sadan utredning. Med 6vriga
utredningar avses med andra ord grundliga och klarlaggande undersok-
ningar som inte klassificerats som utvérderingar och omprovningar.

100



Kvalitet painsamlad infor mation

Kartlaggningen utgor en totalundersdkning och har genomforts i form
av en enkatundersokning. Samtliga departement (motsvarande) har be-
svarat enkaten. Information om den tid som anvénts for olika uppgifter
ar insamlad per enhet™. Den administrativa funktionen pa varje departe-
ment har sedan sammanstéallt en enkét for hela departementet dar arsar-
betskrafter och kostnader fordelats pa olika uppgifter. Det bor noteras
att vissa departement, nér det géller den operativa verksamhet som avser
styrning av statlig verksamhet, inte lamnat nagon information om kost-
nadernas fordelning pa kommittéer och uppdrag.

Nar det galler kategorierna revision, utvarderingar och omproévningar
samt dvriga utredningar har en preciserad indelning efterfragats i bilaga.
Det ar dock flera departement som inte lamnat nagon information i bila-
ga om kostnadernas fordelning pa olika andamal.

En aspekt pa kvaliteten pa den insamlade informationen ar matfelets stor-
lek. Matfelets omfattning, dvs. fel som kan bero pa att den person som
besvarat enkéaten missuppfattat fragan eller att den person som besvarat
fragor i anslutning till enkaternas ifyllande missuppfattat fragestallarens
fraga, ar formodligen pataglig. De definitioner som anvénts har inte upp-
fattats som entydiga, vilket bl.a. kan ha paverkat fordelningen mellan ka-
tegorierna utvardering och omprovning respektive dvriga utredningar.
Dessutom kan det majligen finnas viss risk for att den tid och de kost-
nader som redovisats pa styrning av statlig verksamhet Gver- eller under-
skattats da det under 6vrig operativ verksamhet ryms kategorier som sar-
skilda projekt och program, sakanslagsfinansierad verksamhet och 6vrig
operativ verksamhet (t.ex. politikutveckling).

En annan trolig felkalla ar att den redovisade tiden ar baserad pa uppskat-
tad tid, inte redovisad tid. I normalfallet finns det inte nagon tidredovis-
ning att tillga inom Regeringskansliet.

I samband med fragor i anslutning till besvarandet av enkaten finns det
ytterligare en dimension inom felkallan méatfel i form av forekomsten av
en intervjuareffekt. Med det avses att den person som besvarat fragor
kring enkaten paverkat hur den person som stallt fragan fyllt i sin enkat.
Denna felkalla ar formodligen inte férsumbar.

Ytterligare en felkalla, med tanke pa enkatundersokningens komplexitet,
ar forekomsten av bearbetningsfel. Det avser fel som uppkommit i sam-
band med hanteringen av inkomna enkater och inkodning av data. Denna
felkélla &r dock troligen av mindre betydelse for den insamlade informa-
tionens kvalitet.

111 vissa fall har enhetschefen fordelat hela enhetens tid pa olika uppgifter, medan i and-
ra fall varje medarbetare har fyllt i en egen enkat.
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Den osakerhet som rader om den insamlade informationens kvalitet
medfo6r att resultatet av enkatundersokningen maste tolkas med forsik-
tighet. De resultat som redovisas utgér med andra ord inte ndgon exakt
vetenskap, men ger anda en fingervisning om olika kategoriers storlek.

Resultat

Tabell 3.1: Operativ verksamhet och internadministration, summa kostnader for
Regeringskansliet ar 2001 (mnkr)(exkl. UD:s utlandsmyndigheter)

Operativ verksamhet
Styrning av statlig verksamhet
- darav revision

- darav budgetprocessen

- dérav l6pande myndighets-
dialog

- darav utvarderingar inkl.
omprévningar

- darav 6vriga utredningar
Forvaltningsarenden
Forfattningsarbete
EU-samarbete och internatio-
nellt samarbete
Ordfdrandeskapet (sarskilt
tilldelade medel)

Extern information

Brevsvar, tal, svar pa interpel-
lationer

Sérskilda projekt och program
Sakanslagsfinansierad verk-
samhet

Ovrig operativ verksamhet
(t.ex. politikutveckling)

Summa operativ verksamhet

Kostnad
433

12

156

56

69
139
86
213
388
548

101
100

82
178

283

2410

Internadministration
Ledningsméten

Intern information
VVP/budgetering
Ekonomiadministration

Personaladministration, inkl.
forhandlingar

Facklig verksamhet
Internutbildning
Registratur, diarium

Arkiv

Bibliotek

Kommittéadministration
Vaktmasteri

Ovriga stodfunktioner

Tid kopplad till extraordinara
kostnader

Tid kopplad till oférdelade
kostnader

Summa internadministrativ
verksamhet*?

Summa operativ och internadministrativ verksamhet

Kostnad
26
75
41
70

112
12
57
33
18
16

19
39

161
12

737

1426

3 836

Sammanstallningen visar att 37 procent av kostnaderna 2001 utgjordes av
internadministration. Om i stéllet antalet arsarbetskrafter beaktas sa
framgar att internadministrationen tog i ansprak ca 35 procent av Reger-

ingskansliets resurser®,

121 kostnaden ingar vissa gemensamma kostnader for UD:s utlandsmyndigheter, t.ex.

inom IT-omradet.

13 Det totala antalet arsarbetskrafter 2001, exklusive UD:s utlandsmyndigheter, uppgick
till 3 669 (totalt 4 274), varav 2 401 avsag operativ verksamhet (darav 454 aak for styr-

ning av statlig verksamhet).
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Tabell 3.2: Totala kostnader, kostnader for operativ verksamhet samt kostnader
for styrning av statlig verksamhet ar 2001, mnkr respektive andelar (%) (exKl.
UD:s utlandsmyndigheter)

Total Relativt  Relativt = Relativt

kostnad total operativ = styrning
(mnkr)  kostnad kostnad kostnad
Totala kostnader RK 3836
Operativ verksamhet 2410 63 %
Styrning av statlig verksamhet 433 11 % 18 %
- ddrav Revision 12 0% 0% 3%
- darav Budgetprocess 156 4% 6 % 36 %
- darav Lopande myndighetsdialog 56 2% 2% 13 %
- darav Utvarderingar och omprévningar 69 2% 3% 16 %
- darav Ovriga utredningar 139 4% 6 % 32 %

Om kostnaderna for styrning av statlig verksamhet satts i relation till de
totala kostnaderna for den operativa verksamheten sa framgar det att de
uppgick till 18 procent. Om i stéllet kostnaden for styrning av statlig
verksamhet relateras till Regeringskansliets totala kostnader sa ar ande-
len 11 procent. Om daremot antalet arsarbetskrafter beaktas blir motsva-
rande andelar ca 19 procent respektive drygt 12 procent.

Regeringens och Regeringskansliets styrning av den statliga verksamhe-
ten sker i huvudsak genom utredningar och inom budgetprocessen. Ut-
redningar utgjorde 32 procent av den totala kostnaden for styrning (4 %
i relation till Regeringskansliets totala kostnader), medan motsvarande
andel for budgetprocessen var 36 procent (ungefar 4 % i relation till Re-
geringskansliets totala kostnader).

Inslaget av utvérderingar och omprovningar &r relativt begréansat. Unge-
far 16 procent av kostnaderna for styrning av statlig verksamhet avser
utvéarderingsinriktad verksamhet. I relation till Regeringskansliets totala
kostnad 2001 utgdr denna kostnad endast 2 procent. Dértill kommer att
endast en begrénsad andel av Regeringskansliets kostnader for styrning
av statlig verksamhet &r att hanféra till revision, kostnadsandelen upp-
gick 2001 till ungefar 3 procent (0 % i relation till Regeringskansliets to-
tala kostnader).

Av den arbetstid man i Regeringskansliet avsatte for arbete med styrning
agnades narmare halften (45 %) at budgetprocessen och 15 procent at
den I6pande myndighetsdialogen. En obetydlig del av den egna tiden &g-
nades at vad man beddmt vara revision. Ungefar 15 procent gick till ut-
véarderingar och omprévningar, medan andra typer av utredningar svara-
de for 23 procent.
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Tabell 3.3: Styrning av statlig verksamhet uppdelad pa departementens egen verk-

samhet samt pa kommittéer och uppdrag, andel (%)

Egen verksamhet

Revision 100 %
Budgetprocess 100 %
Lopande myndighets- 100 %
dialog

Utvéarderingar och om- 31 %
prévningar

Ovriga utredningar 9%
Summa styrning 55 %

Kommitté

0%
0%
0%
49 %
73 %

35%

Uppdrag

0%
0%
0%
20 %
18 %

10 %

Vad avser den styrning som sker med st6d av revision, inom budgetpro-
cessen och i de I6pande kontakterna med departementens myndigheter
ager den uteslutande rum i Regeringskansliet. Daremot, ndr det galler
utvéarderingar, omprévningar och évriga utredningar, sker styrningen till
storsta delen med stdd av kommittévasendet eller genom sérskilda upp-
drag till nagon aktor utanfor Regeringskansliet. Kostnaden for utvarde-
ringar och omprdévningar 4r till ca 50 procent att hanfoéra till kommittéer
och 20 procent till uppdrag. Pa motsvarande satt utgjorde kostnaden for
kommittéer och uppdrag drygt 90 procent av den totala kostnaden for
ovriga utredningar (endast kommittéerna utgjorde drygt 70 procent).

Nér det galler totala kostnader for kommittéer och uppdrag svarar

kommittéer for ca 80 procent.

Sammanfattning

o 11 procent av Regeringskansliets totala kostnader anvands for att sty-
ra statlig verksamhet. | relation till den totala operativa kostnaden ar

kostnaden for styrning av statlig verksamhet 18 procent.

o Styrning av statlig verksamhet sker i huvudsak genom utredningar

och inom budgetprocessen.

o Inslaget av utvérderingar och omprévningar i Regeringskansliets

styrning av statlig verksamhet &r begrénsat (16 % av den totala kost-

naden for styrning, men endast 2 % av Regeringskansliets totala

kostnad).

o Den I6pande myndighetsdialogen utgor ett begrénsat inslag i styr-
ning av statlig verksamhet (13 % av den totala kostnaden for styr-

ning).

o Arlig revision och effektivitetsrevision medfor endast marginella

kostnader for Regeringskansliet i styrningen av statlig verksamhet.

14 Exklusive Néringsdepartementet.
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o Kostnaden for kommittévéasendet utgor nastan 80 procent av den
samlade kostnaden for kommittévasende, stabsmyndigheter, 6vriga
myndigheter och andra aktorer (inklusive konsulter).
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Bilaga 4 En kartlaggning av vissa utredningsresurser till stod for regeringen
och Regeringskansliet

Syfte och metod

Syfte

Syftet med den genomférda kartldggningen av kommittévéasendet och
nagra utvalda utrednings- och utvarderingsmyndigheter inom skilda sek-
torer ar att dels fa en Oversiktlig bild av de véasentliga delarna av det stod
som regeringen och Regeringskansliet far i arbetet med att kontrollera
och styra den statliga verksamheten, dels fa en uppfattning om vilken
utredningskapacitet och —kompetens som i regeringens perspektiv gar
forlorad genom att Riksrevisionsverket laggs under Riksdagen. Med
kontroll och styrning avses finansiell kontroll vad avser statliga myndig-
heter, kontroll av regelefterlevnad vad avser statliga myndigheter, kontroll
av maluppfyllelse och resursanvandning, vilket avser saval verksamheter
som forvaltning, samt omprévning av statliga ataganden.

Kartlaggningen syftar aven till att komplettera och i viss man vidimera
den kartldggning som &r genomford inom Regeringskansliet och som
avser hur mycket tid och resurser som anvéands inom Regeringskansliet
for kontroll och styrning. Med ledning av den genomforda kartldggning-
en kommenteras avslutningsvis nagra atgarder som kan Gvervagas for att
astadkomma en dndamalsenlig kontroll och styrning av statliga verksam-
heter och statliga ataganden.

Metod

Kartlaggningen bygger pa en genomgang av instruktioner, regleringsbrev
och arsredovisningar samt forteckningar och sammanfattningar av pro-
jektrapporter m.m. fran de utvalda myndigheterna. Den omfattar det
statliga kommittévasendet, regeringens s.k. stabsmyndigheter samt nagra
myndigheter som har till huvudsaklig uppgift att svara fér utredningar,
uppféljningar och utvarderingar inom olika politikomraden. Kartlagg-
ningen omfattar daremot inte de myndigheter som férutom I6pande
verksamhet har sérskilda resurser for denna typ av verksamhet. Det bor
noteras att for denna kategori av myndigheter (t.ex. Riksforsakringsver-
ket, Socialstyrelsen, Skolverket och SIDA) &r de resurser som anvands
for utredningar, uppféljningar och utvarderingar i vissa fall betydande.
Aven relativt nystartade verksamheter, som Expertgruppen for EU-
fragor (instruktion (2001:204)) och Radet for kommunala analyser och
jamforelser (dir. 2002:91), omfattas inte heller av denna kartlaggning.
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I underbilaga 4 1dmnas en mer utforlig beskrivning per myndighet (mot-
svarande).” Redovisningen omfattar myndighetens uppgift, organisa-
tion, ekonomi och verksamhet. Den verksamhet som redovisas avser i
normalfallet verksamhetsaret 2001, medan den ekonomiska redovisning-
en omfattar perioden 1999-2001.

Kartlaggning — en sammanfattning

Kartlaggningen omfattar det statliga kommittévasendet (dér Expert-
gruppen for studier i offentlig ekonomi &gnats ett sarskilt studium), re-
geringens s.k. stabsmyndigheter samt sex statliga myndigheter som har
till huvudsaklig uppgift att svara for utvarderingar. Beskrivningen i un-
derbilagan visar att omfattningen av utredande, utvarderande och analy-
serande verksamhet ar pafallande, vilket kommer till uttryck i saval rap-
porter som remissvar.

I det foljande redovisas en kortfattad beskrivning av den kartlagda verk-
samheten. Det gors genom att olika forhallanden som beskriver verk-
samheten kommenteras. Nagra aspekter som kommenteras &r:

o Vilka resurser organisationerna disponerar och tillgangen till en kri-
tisk massa av utvarderingskompetens.

o I vilken utstrackning organisationerna i sin verksamhet &r fokuserade
pa samhallsekonomisk effektivitet och hog kostnadseffektivitet i an-
véndningen av offentliga medel.

o I vilken grad organisationerna i sin verksamhet tillagnar sig kunska-
per om sakomradet.

o | vilken utstrackning organisationen kan bygga upp stabil utvéarde-
ringskapacitet och sakerstalla ett langsiktigt larande.

Inledningsvis redovisas en sammanstallning dver vilka organisationer
kartlaggningen omfattar. Av sammanstéllningen framgar dven vissa upp-
gifter om de studerade organisationerna.

% Underbilaga 4 bifogas inte denna rapport. En kopia av bilagan (ca 100 sidor) kan re-
kvireras fran Finansdepartementets budgetavdelning.
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Tabell 4.1: Vissa uppgifter om de studerade organisationerna, ar 2001.

Myndighet

Kommittéer
ESO

RRV
Statskontoret

ESV
BRA

Ekonomiska
radet

SLI

IFAU

ITPS

SIKA

Karaktaristika

Statens offentliga utredningar
Bredda och fordjupa underlaget
infor budgetpolitiska och sam-
héllsekonomiska avgoranden
Ansvar for statlig revision

Bitrada regeringen med underlag
for effektivisering, omprévning
och styrning

Ansvar fér ekonomisk styrning
Bitrada regering och myndigheter
med underlag for kriminalpolitis-
ka atgarder

Initiativ till forskning och utred-
ningsarbete av intresse for den
ekonomiska politikens utform-
ning

Ekonomisk analysmyndighet
inom jordbruk och livsmedel
Framija, stodja och genomfora
utvarderingar inom det arbets-
marknadspolitiska omradet
Genom omvarldsanalyser och
utvarderingar tillhandahéalla under-
lag inom tillvéxtpolitiken

Svara for dvergripande bedém-
ningar av samhaélls- och regional-
ekonomiska effekter av transport-
och kommunikationssystemen

Kost-
nad
(mnkr)

396,0
4,3

236,6
131,0

233,5
55,2

1,9

8,8

16,3

73,0

44,7

An-
stallda
(dak)

250
117

230
54

10,6

22

47

27

Rappor-
ter
(antal)

35
51

18
2316

_

32

33

Remiss-
svar
(antal)

150
119

55
41

_18

10

19

Kommittévasendets resurser uppgick forra aret till ungefar 400 mnkr®,
Justitiedepartementet var det departement som svarade for den storsta
andelen av de totala kostnaderna for kommittévéasendet 2001, foljt av So-
cial- och Naringsdepartementen. Nér det géller utredningarnas karaktar
ar, med undantag for huvuddelen av de utredningar som tillsatts av Fi-
nansdepartementet, inslaget av fragestallningar om samhallsekonomisk
effektivitet och kostnadseffektivitet i anvandningen av offentliga medel

begransat.

Kommittévasendets verksamhetsform innebér att kommittéerna normalt
kan skaffa sig tillgang till utrednings- och utvarderingskompetens och

16 Redovisningen omfattar endast de rapporter som betecknas BRA-rapporter. Darut-
dver redovisar BRA resultat av en omfattande forsknings- och utvecklingsverksamhet.
' Resultatet av verksamheten presenteras dels i form av uppsatser, som vanligtvis pre-
senteras pa olika konferenser, dels i tidskriften Swedish Economic Policy Review.

18 Radet utgor ingen remissinstans i traditionell mening, men fungerar andock som en
sadan da radet med viss regelbundenhet traffar finansministern for att diskutera olika

fragor.

¥ Inklusive ESO.
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till relevant sakomradeskompetens. Da uppdragen planeras och utformas
inom ramen for beslutsprocessen i Regeringskansliet &r det i allménhet
mojligt att sakerstalla att utredningarna tidsmassigt och vad galler frage-
stdllningarna anpassas sa att de kan ge ett bidrag i den aktuella beslutssi-
tuationen. Eftersom de enskilda kommittéerna har formen av ad hoc or-
ganisationer kan de inte sdgas utgdra en langsiktigt uppbyggd kunskaps-
organisation till stod for regeringen och Regeringskansliet. Nagot ut-
vecklat samarbete mellan olika kommittéer férekommer séllan, och
kommittévasendet kan darfor inte sdgas utgdra en samlad resurs for Re-
geringskansliet.

Kommittéer tillsatts endast undantagsvis for att utvardera olika politik-
omraden. De har i allméanhet till uppgift att utveckla politiken inom sak-
omradet. Endast i undantagsfall har de ett uttalat effektivitetsperspektiv.

En i det har sammanhanget intressant verksamhet &r den som bedrivs
inom Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO). Kostna-
derna for verksamheten uppgick 2001 till 4,3 mnkr. Huvuduppgiften for
ESO ér att bredda och férdjupa underlaget fér budgetpolitiska och sam-
hallsekonomiska avgoranden, med fokus pa den offentliga sektorn. ESO
leds av en styrelse som avgor vilka fragor som skall studeras och som har
till uppgift att kvalitetssékra resultaten. De enskilda rapportforfattarna
svarar dock sjélva for produkterna.

ESO arbetar framst genom att lamna uppdrag till myndigheter, institu-
tioner och forskare. I likhet med kommittévasendet i Ovrigt ger verk-
samhetsformen i sig stora mojligheter att knyta till sig relevant utred-
nings- och utvérderingskompetens. Daremot medfor kommittéformens
ad hoc baserade arbetssatt och organisation inte att det sékerstalls en
kontinuerlig tillgang till utvarderingskompetens till stod for regeringen
och Regeringskansliet.

ESO publicerar relativt fa rapporter per ar, vilket bl.a. kan forklaras av de
relativt begransade resurser som star till kommitténs disposition. Da den
tillgangliga tiden for en enskild studie &r relativt snév, finns det inga reel-
la mojligheter for rapportforfattarna att i normalfallet gora ett lika om-
fattande och genomarbetat utredningsarbete som det som i allménhet
gors i en kommitté. ESO:s roll och planeringsprocess medfér att graden
av tidsmaéssig och &mnesmaéssig anpassning till den politiska beslutspro-
cessen &r mindre &n fér kommittéer i allménhet. ESO:s styrka ligger
emellertid snarast i att man kan ta fram ett underlag for en diskussion,
som i nasta led kan resultera i initiativ pa det politiska planet — kanske i
form av en mera djupgaende utredning.

Riksrevisionsverkets kostnader for 2001 uppgick till totalt 236,6 mnkr.
Kostnaderna for revision svarade for ca 70 procent av de totala kostna-
derna, varav effektivitetsrevision ca 30 procent. Kostnaderna for det di-
rekta regeringsstodet — som framst avser regeringsuppdrag, men ocksa
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remisser och 6évrigt regeringsstod — uppgick till 25,4 mnkr (ca 11 procent
av de totala kostnaderna). Saval regeringsuppdragen som rapporterna
fran effektivitetsrevisionen behandlar nastan uteslutande olika effektivi-
tetsaspekter av den statliga verksamheten. Under 2001 lamnades flera
effektivitetsgranskningar inom Justitiedepartementets respektive Nar-
ingsdepartementets ansvarsomraden. Nar det géller avrapporterade re-
geringsuppdrag (sex stycken 2001) berérdes dven Utbildnings-, For-
svars- och Finansdepartementens ansvarsomraden.

Vad som framst karakteriserar Riksrevisionsverket som utvéarderingsor-
gan dr att det i en for den svenska statsforvaltningen unik utstrackning
forenar kunskap inom olika sakomraden med 6verblick, oberoende och
effektivitetsfokus. Kunskap om forhallanden inom politiska sakomraden
forvarvas och halls aktuell genom den arliga revisionen, som ocksa ger en
overblick 6ver hela statsforvaltningen. Detta férenas med den generella
utvarderingskompetens som dr ett centralt inslag i effektivitetsrevisionen
och med den allmanna inriktning pa effektivitetsaspekter som ligger i
myndighetens uppdrag.

Organisationens storlek mojliggor en successiv utveckling av nédvéandig
utrednings- och utvarderingskompetens. Riksrevisionsverket kan genom
sin bredd ocksa dra nytta av erfarenheter fran andra politikomraden da
effektivitetsaspekter inom ett visst omrade studeras. Riksrevisionsver-
kets I6pande verksamhet har av naturliga skal inte i samma utstrackning
varit anpassad till den politiska beslutsprocessen, tidsmassigt och med
avseende pa valet av fragor, som de direkta regeringsuppdragen.

Kostnaderna for Statskontoret uppgick till totalt 131 mnkr 2001. Stats-
kontoret sorterar under Justitiedepartementet. Drygt en tredjedel av
myndighetens kostnader (46,1 mnkr) forbrukades i arbetet med att ta
fram underlag till stéd for regeringens arbete med att styra och omprova
offentliga ataganden. Det avsag saval utredningar och utvarderingar pa
uppdrag av regeringen som egeninitierade studier och stabsbitréade.

Statskontoret har under aret redovisat elva utredningar som huvudsakli-
gen haft till syfte att redovisa effekterna av statliga atgarder och reformer
inom olika utgiftsomraden (tre var politikomradestvergripande). Vad
géller regeringsuppdragen var tre av fyra att hdnfora till Justitie-, Finans-
och Naringsdepartementen. Stabsbitradesinsatserna fordelade sig pa ett
mycket stort antal enskilda insatser och pa flera politikomraden. Huvud-
delen av resurserna har utnyttjats for stabsbitradesinsatser till Justitie-
och Néringsdepartementen. Omfattningen av egeninitierade uppdrag var
begransad 2001.

Statskontorets verksamhet bedrivs i huvudsak pa uppdrag av regeringen.
Verksamhetens inriktning diskuteras i ett rad dar bl.a. Forvaltningsche-
fen i Regeringskansliet och Budgetchefen vid Finansdepartementet in-
gar. Statskontoret har ingen I6pande kontakt med myndigheterna, och
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kunskapen om verksamheten inom olika sakomraden &r darmed avhéangig
de aktuella uppdragens inriktning vad géller politikomraden och frage-
stéllningar. Forutsattningar for att bygga upp och I6pande aktualisera en
bred och kvalificerad kunskap om forhéallandena inom olika sakomraden
saknas darfor. Daremot har Statskontoret tillgang till personer med ut-
vérderingskunnande och Statskontoret har tagit initiativ till ett natverk —
Utvérderarna — som knyter samman personer som ar professionellt verk-
samma inom omradet utvardering inom offentlig sektor.

Kostnaderna for verksamheten vid Ekonomistyrningsverket, en av re-
geringens s.k. stabsmyndigheter, var ca 234 mnkr 2001. Av denna kost-
nad utgjorde arbetet med resultatstyrning och finansiell styrning ca 65
mnkr, eller ca 28 procent. Ekonomistyrningsverket bedriver ett omfat-
tande utvecklingsarbete inom omradet resultatstyrning och finansiell
styrning, huvudsak i nara dialog med Regeringskansliet (las Finansdepar-
tementet). Dértill kommer ett omfattande stod till myndigheterna och
Regeringskansliet.

Den verksamhet verket bedriver riktad till 6vriga myndigheter &r inrik-
tad pa stod och service och har endast i ringa omfattning kontrollkarak-
tar. Ett undantag ar den EA-vardering som verket arligen genomfér, men
som verket vill se som ett stod for myndigheterna och som ett led i for-
battringsarbetet inom det ekonomi- och personaladministrativa arbetet.

De mycket begransade inslagen av utvarderingar medfér med nddvan-
dighet att Ekonomistyrningsverket har sin relativa styrka inom andra
kompetensomraden. Vad avser framst inom omradet finansiell styrning
ar saval kompetensen som verksamhetens omfattning betydande. Ver-
kets karaktér av specialistmyndighet och dess centrala roll i utvecklings-
arbetet vad galler den ekonomiska styrningen mojliggor en langsiktig
och successiv kunskapsuppbyggnad. Dédrmed kan myndigheten &ven sva-
ra for ett kontinuerligt stod till regeringen i arbetet med att saval utveck-
la den ekonomiska styrningen i staten som att folja den ekonomiska ut-
vecklingen. Ekonomistyrningsverkets kinnedom om 6vriga myndighe-
ters forhallanden ar avgransad till det egna sakomradet, dvs. ekonomisk
styrning (och dar &nnu i forsta hand finansiell styrning).

Den verksamhet som dérutover bedrivs av de sarskilda utrednings- och
utvarderingsmyndigheter som kartldggningen omfattar ar av olika ka-
raktir. Brottsforebyggande rédet (BRA) och Ekonomiska radet samt i
viss man Livsmedelsekonomiska institutet (SLI) kan sigas bedriva verk-
samhet med en tydlig forskningsinriktning. Institutet for arbetsmark-
nadspolitisk utvardering (IFAU), Institutet for tillvaxtpolitiska studier
(ITPS) och Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) har en
mera utpréaglad statistik-, datainsamlings-, analys-, utvarderings-
och/eller utredande roll. SLI svarar dock for saval forskning som analy-
ser och utredningar. Myndigheterna ar med andra ord specialiserade
inom sina respektive ansvars- och politikomraden. Myndigheterna skiljer
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sig ocksa at vad avser omfattning. Den storsta myndigheten — ITPS — &r
mer dn 8 ganger storre d4n den minsta myndigheten — SLI (jamfor 73
mnkr med 8,8 mnkr).

Samtliga organisationer &r i huvudsak inriktade pa fragestallningar som
beror effektivitet i olika avseenden, mojligen med undantag for ITPS,
vars verksamhet mera har karaktar av generella utredningar. Tillgangen
till utrednings- och utvarderingskompetens ar stor i samtliga organisa-
tioner. Med undantag for de minsta organisationerna ar verksamheterna
av en tillrackligt stor omfattning for att mojliggora en langsiktig kun-
skapsuppbyggnad, framst inom utvarderingsomradet. Darmed kan orga-
nisationerna bidra till att ge saval regeringen som Regeringskansliet ett
langsiktigt stod inom respektive politikomrade.

Forutsattningarna for myndigheterna att tilligna sig kompetens inom
det enskilda sakomradet ar beroende av hur uppdraget till respektive or-
ganisation &r utformat. Uppdraget till IFAU och de rapporter (motsva-
rande) som myndigheten lamnat under det senaste verksamhetsaret ty-
der pa hog grad av kunskap inom berdrda sakomraden, men dven hog
grad av anpassning till den politiska processen. Detsamma kan ségas gélla
den verksamhet som Ekonomiska radet bedriver. Kunskaper inom sak-
omradet och kopplingen till det politiska beslutsfattandet forefaller inte
lika tydlig vad avser de fyra 6vriga organisationerna.

Slutsatser och kommentarer

Den genomforda kartldggningen visar att kommittevasendet, stabsmyn-
digheter och andra sérskilda myndigheter i stor omfattning svarar for
utredningar, men ocksa utvarderingar och omprévningar. Dessutom
genomfors utredningar och utvarderingar av de myndigheter som inte
har detta till huvuduppgift, t.ex. SIDA, Socialstyrelsen och Skolverket,
vilka inte omfattas av denna genomgang.

Kartlaggningen visar att regeringen i dessa myndigheter har tillgang till
en betydande utrednings- och utvérderingsresurs. Om dessutom de sam-
lade utrednings- och utvarderingsresurser som de myndigheter som inte
omfattas av denna kartlaggning beaktas forstarks denna bild &n mer.

Vid en dversiktlig genomgang av resultatet av de studerade myndighe-
ternas verksamhet i form av ldmnade rapporter och remissvar for 2001
framgar vissa skillnader. Riksrevisionsverket, ESO, Statskontoret och
Ekonomiska radet (om &n nagot mera begransat) kan ses som foretradare
for ett mera politikomradesdvergripande effektivitetsperspektiv. SLI,
IFAU och SIKA kan ségas foretrdda ett mera sektorsspecifikt effektivi-
tetsperspektiv. BRA och ITPS har till uppgift att svara for utvirderingar
inom sina respektive ansvarsomraden, men de resultat som redovisas vi-
sar aven pa att mera allmant inriktade utredningar genomférs. Ekonomi-
styrningsverket genomfor inte utvarderingar utan har bl.a. till uppgift att
utveckla metoder for resultatstyrning, vilket i praktiken férefaller avse
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att utveckla metoder som myndigheter kan anvénda for att styra den
egna verksamheten. Kommittévasendet, slutligen, anvéands i begransad
omfattning for att utvardera och omprova statlig verksamhet.

Om en jamforelse gors mellan de utvarderingsorgan som &ven fortsatt-
ningsvis star till regeringens forfogande med den kapacitet som kommer
att ga forlorad, kan det konstateras att den mest tydliga forandringen &r
att ingen av de kvarvarande utredningsresurserna helt svarar mot den
som forsvinner. Det finns dock manga organisationer med utvarderings-
kompetens. Det finns ocksa en mojlighet att via kommittévasendet samla
stor kompetens pa olika sakomraden. Men ingen organisation forfogar
Over allt detta.

Nagon realistisk mojlighet att bygga upp en organisation med samma
kombination av egenskaper som Riksrevisionsverket finns knappast.
Slutsatsen blir att en diskussion om stodet till Regeringskansliet bl.a. kan
overvaga l6sningar som innebar dels ett starkande av nagon eller flera av
de befintliga organisationerna (saval inriktning som resurser), dels ett
effektivare utnyttjande av resultaten av de befintliga organisationernas
arbete.
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