Finansutskottets yttrande
1997/98:FiU2y
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styrning (fors. 1997/98:RR7)
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Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har beslutat att bereda finansutskottet tillfille att yttra
sig Over Riksdagens revisorers forslag 1997/98:RR7 angéende resultatin-
formation som underlag for styrning av statlig verksamhet jimte motion
1997/98:K12.

Riksdagens revisorer har granskat hur regeringen och Regeringskansliet
arbetar med att analysera och anvédnda resultat for att styra forvaltningen.
Granskningen har skett pa revisorernas eget initiativ. Som underlag for de
generellt inriktade forslag till riksdagsbeslut som revisorerna framfor har
fallstudier genomforts for fyra statliga myndigheter inom fyra olika departe-
ments ansvarsomraden.

Revisorernas forslag till beslut

Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort om att regeringen senast den 1 augusti varje ar for riksdagen redovisar
resultatet av forvaltningens verksamhet det senaste budgetaret,

2. att riksdagen som sin mening ger talmanskonferensen till kdnna vad re-
visorerna anfort om granskning av Regeringskansliet,

3. att riksdagen som sin mening ger talmanskonferensen till kinna vad re-
visorerna anfort om granskning av regeringens resultatanalys,

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort om att dven Regeringskansliet skall ldmna resultatredovisning enligt
forordningen (1996:882) om myndigheters &rsredovisning m.m.,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna
anfort om att regeringen for riksdagen redovisar erfarenheterna av myndig-
hetsstyrelsernas roll,

6. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kidnna vad revisorerna
anfort om att regeringen ger nagon av stabsmyndigheterna i uppdrag att
kartldgga vilka olika slags incitament, ekonomiska och andra, som forekom-
mer i relationen mellan myndigheter och departement,



7. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna
anfort om att regeringen Overviger att ge arbetet med resultatstyrning en
organisatorisk hemvist inom Regeringskansliet.

Motionsyrkanden

I motion 1997/98:K 12 av Barbro Westerholm (fp) hemstills

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om utredning av myndigheternas deldrsredovisningar,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad i motionen
anforts om utvérdering av systemet med resultatinformation som underlag
for styrning av statlig verksamhet.

Revisorernas dverviaganden

Revisorernas granskning tar sin utgdngspunkt i den omldggning av styrning-
en av den statliga verksamheten som genomforts under senare &r. Resultats-
tyrning innebér att riksdag och regering skall bestimma mal och inriktning
av verksamheten och formulera resultatkrav. Samtidigt har de statliga myn-
digheterna getts en storre frihet att vélja medel for att nd malen. Bland moti-
ven bakom fordndringarna mérks bl.a. mdjligheterna att decentralisera ansvar
och befogenheter samt skapa utrymme for analys av verksamhetens utfall.
Myndigheternas aterrapportering av resultatinformation forutsitts vara
grundlidggande for att tillforsdkra riksdagen och regeringen ett béttre och mer
relevant beslutsunderlag. Pa detta sétt skall riksdagen och regeringen ocksa
ges Okade mojligheter att kontrollera att de uppstéillda méalen uppfylls. Revi-
sorerna konstaterar att det fordndrade styrsystemet hittills fraimst har paverkat
samspelet mellan regeringen och myndigheterna men i hog grad ocksa har
betydelse for riksdagens arbete.

Enligt revisorerna har en maktforskjutning fran politisk niva till férvalt-
ningsniva skett sedan resultatstyrningen introducerades i slutet av 1980-talet.
For att intentionerna bakom styrformen, dvs. ett 6kat politiskt inflytande Gver
forvaltningen och en effektivare forvaltning, skall realiseras maste informat-
ionen om forvaltningens resultat bli en integrerad del av budgetbehandling-
en. Savil riksdagen som regeringen maste ges okade mojligheter att stdlla
krav pd resultatinformation. Det fOrutsétter i sin tur att ansvariga politiker
och tjdnstemén vet vilken resultatinformation som &r sdrskilt angeldgen. Det
ar darfor onskviart med en tydligare efterfragan fran riksdagen pé resultat,
vilket 1 sin tur innebér att riksdagen maste precisera vilka frdgor man vill ha
svar pa.

Revisorerna understryker att styrformen bygger pé att av regeringen redo-
visade resultat skall ligga till grund for riksdagens beslut om omfattningen
och inriktningen av den statliga verksamheten. Av granskningarna framgar
emellertid enligt revisorerna att budgetprocessen i riksdagen &r for kompri-
merad 1 tiden for att mojliggdra en sadan tydlig koppling. Hittillsvarande
erfarenheter visar pé svarigheter for riksdagen att i ett sammanhang ta still-
ning till regeringens redovisning av resultat och forslag till resursfordelning.
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Revisorerna pekar pa att det finns en néra koppling mellan & ena sidan
riksdagens beslut om mal och inriktning av olika verksamheter och & den
andra en dndamélsenlig aterrapportering till riksdagen av resultatinformation.
Det ar dérfor viktigt att styrning och uppfoljning sker i samma termer. Om
riksdagen stiller krav pa regeringen att redovisa resultat pa t.ex. verksam-
hetsomradesniva bor dven riksdagens beredning av regeringens resultatredo-
visning ske pa samma niva.

En viktig uppgift for resultatinformationen &r att klargdra i hur hog grad de
av riksdagen beslutade malen har uppfyllts. For att en diskussion om
maluppfyllelse skall bli meningsfull maste definierade mal for t.ex. ett verk-
samhetsomrade goras méitbara. Det kan enligt revisorerna innebéra att upp-
foljningsbara indikatorer — resultatmatt eller nyckeltal — utvecklas for respek-
tive mal. I den mén malen dr méngfasetterade far flera indikatorer utvecklas
for ett givet mal for att pa sé sitt belysa malens olika dimensioner. Reviso-
rerna konstaterar vidare att riksdagens mojligheter till uppf6ljning och utvir-
dering ar beroende av hur méilen dr formulerade. Resultatjimforelser kan
t.ex. forsvaras om malen inte formuleras pa ungefdr samma sétt flera ér i rad.

Revisorerna understryker att regeringens redovisning till riksdagen av hur
insatta resurser inom statsforvaltningen omvandlas till effekter maste bli
tydligare. En samlad bedomning av méluppfyllelse per t.ex. verksamhetsom-
rdde kan ge riksdagens ledamoter mojligheter att relatera verksamhetsomra-
dets resultat till de politiskt uppsatta mélen for sektorn. Enligt revisorerna
bor regeringens resultatredovisning ocksd omfatta en beskrivning av det
aktuella arets resultat. Darutdver bor den innehélla en historisk resultatbe-
skrivning. For att riksdagen skall kunna f6lja forvaltningens resultatutveckl-
ing over tiden maste resultatredovisningen omfatta utfallet for flera budgetér.
En resultatredovisning som endast avser ett budgetar begriansar riksdagens
mdojligheter till uppfoljning och utvérdering. Revisorerna bedémer det ocksa
som intressant att regeringen redovisar utgiftsutvecklingen i fasta priser.
Déarmed blir det mojligt for riksdagen att pa ett enkelt sitt bedoma anslagens
reala utveckling.

Revisorernas forslag

Mot bakgrund av bl.a. hir berérda allminna utgdngspunkter och dvervigan-
den presenterar revisorerna ett antal forslag som syftar till att underlétta
riksdagens arbete med resultatstyrning liksom till att forbattra samspelet
mellan regeringen och de statliga myndigheterna inom samma omrade.
Revisorerna foreslar att regeringen senast den 1 augusti varje ar for riksda-
gen skall redovisa ett samlat resultat av forvaltningens verksamhet det sen-
aste budgetaret (yrkande 1). Utgdngspunkten &r att regeringens resultatredo-
visning och riksdagens beslut om anslagen skall kunna behandlas i ett sam-
manhang. En forutsittning for att riksdagens utskott skall ha tid att bereda
regeringens resultatredovisning dr enligt revisorerna att den sker fore_bud-
getberedningen. Varje utskott bor enligt forslaget for riksdagens rékning
bereda de delar av regeringens resultatredovisning som faller inom utskottets
ansvarsomrade. Dessutom bor enligt revisorerna en sddan modell dvervigas
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av talmanskonferensen att Riksdagens revisorer granskar och yttrar sig dver
regeringens resultatredovisning till riksdagen (yrkande 3).

For att stirka riksdagens roll pa revisionsomradet férordar revisorerna
dérutdver att i Sverige bor inforas den typ av granskning av Regerings-
kansliet som gors av Statsrevisorerna i Finland (yrkande 2). En sadan
granskning, t.ex. i form av en arlig redogorelse av Riksdagens revisorer till
riksdagen, kan enligt revisorerna ligga till grund for utskottens arbete med
uppfoljningar och utvdrderingar. Revisorerna anser att talmanskonferensen
bor ges i1 uppdrag att 6verviga en sddan ordning.

For att arbetet med att resultatstyra forvaltningen skall framsta som trovir-
digt dr det enligt revisorerna angeldget att Regeringskansliet 6kar ambitionen
att redovisa resultatet av sin egen verksamhet. Revisorerna foresléar dérfor att
riksdagen begér att dven Regeringskansliet skall 1dmna resultatredovisning
som andra myndigheter (yrkande 4).

Inom ramen for granskningen har ocksa myndighetsstyrelsernas roll upp-
méirksammats. Sdrskilt giller det oklarheten om ansvarsfordelningen mellan
regering, styrelse och generaldirektér inom Kommunikationsdepartementets
omréade. Darfor bor styrelsernas inflytande dver verksamheten noga foljas av
regeringen. Inneborden av rollfordelningen bor klargoras for alla inblandade.
Revisorerna foreslér att regeringen for riksdagen skall redovisa erfarenheter-
na av myndighetsstyrelsernas arbete (yrkande 5). Enligt revisorerna dr det av
sarskilt intresse att dven styrelsens roll och ansvar i myndighetens arbete med
resultatstyrning omfattas av en sadan redogorelse.

Forekomsten av olika slags incitament &r enligt revisorernas skrivelse en
forutséttning for en val fungerande resultatstyrning. Revisorerna konstaterar
att frigan om beldningar och ansvarsutkrivande &dr viktig men att den i
mycket begrdnsad omfattning har diskuterats i Regeringskansliet. Revisorer-
na foreslar darfor att regeringen ger nagon av stabsmyndigheterna i uppdrag
att kartldgga olika slags incitament, ekonomiska och andra, i relationen mel-
lan myndigheter och departement (yrkande 6).

Revisorerna tar ocksa upp de fordndrade krav som det dndrade sittet att
styra forvaltningen stéller pa Regeringskansliet. Arbetet med resultatstyrning
maste enligt revisorerna prioriteras resursmassigt. Harutover kriavs atgirder
for att skydda dessa resurser. Revisorerna foreslar mot denna bakgrund att
regeringen Overviger att ge arbetet med resultatstyrning en organisatorisk
hemvist inom Regeringskansliet (yrkande 7).

Utskottet

Finansutskottet vill inledningsvis framhalla att den av revisorerna genom-
forda granskningen utgér en bra utgdngspunkt for ett fortsatt och konkret
arbete med att utveckla resultatstyrningen och dérvid frimst denna styrforms
koppling till budgetprocessen. Utskottet kan konstatera att en betydande del
av det hittillsvarande utvecklingsarbetet har bedrivits av regeringen och dess
stabs- organ och primért gillt rollfordelningen mellan regeringen och myn-
digheterna. Det &r darfor av vikt att riksdagens roll i styrsystemet nu sarskilt
har blivit belyst i det aktuella granskningsdrendet. Utskottet vill ocksa i lik-
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het med revisorerna understryka betydelsen av att det utvecklas en enhetlig
begreppsapparat for hela statsférvaltningen vad géller redovisningen av mal
och resultat.

Enligt utskottets uppfattning visar revisorernas material inte minst pa be-
hovet av att aktivt stirka och utveckla riksdagens egna insatser inom resultat-
styrningen. Viktiga delar i denna process dr ett okat politiskt deltagande i
resultatstyrningen, ett fortsatt arbete med att forbattra metoderna for utskot-
tens uppfoljning och utvdrdering av riksdagens budgetbeslut samt en fortl6-
pande dialog mellan foretrddare for riksdagen och regeringen for att forbéttra
resultatinformationen till riksdagen. Det &r saledes vésentligt att betona att
arbetet med att forma riksdagens roll frimst maste ske inom riksdagens egen
organisation. Ett utvecklingsarbete med denna inriktning pagar ocksa for
nérvarande.

Ett allmént intryck &r att revisorernas granskning framst ar forvaltningsin-
riktad. Det kan delvis vara ett uttryck for att arbetet med att formulera mal,
stdlla krav pa resultat och redovisa resultat har kommit ldngst just nér det
giller statlig verksamhet i forvaltningsform. En utvidgning gors dock pa
ndgra stdllen dér revisorerna talar om att resultatstyrningen skall omfatta all
statligt finansierad verksamhet. Aven detta #r enligt utskottets mening en vil
sndv avgransning. Utskottet vill betona att strdvan bor vara att resultatstyr-
ningen skall omfatta all verksamhet i statlig regi, oavsett hur den &r finansi-
erad. Det dr ocksa den inriktning som det pagdende utvecklingsarbetet inom
Regeringskansliet har.

Utskottet har forstdelse for det synsétt som revisorerna anldgger nir det
giller mojligheter att i praktiken ldgga resultatinformationen till grund for
budgetarbetet inom riksdagen. Savél oppositionspartiernas framtagning av
alternativa budgetforslag som utskottens beredning av de olika budgetforsla-
gen skulle underléttas om regeringen presenterade sin resultatredovisning i
god tid fore budgetpropositionen och om revisorerna i enlighet med forslaget
gavs tillfille att granska denna redovisning. A andra sidan finns det starka
skél som talar for att information som ligger till grund for regeringens bud-
getforslag bor redovisas samlat i budgetpropositionen vid ett tillfille. Den
ndra koppling mellan uppnédda resultat och medelstilldelningen for det
kommande éret som resultatstyrningen syftar till riskerar med den av reviso-
rerna foreslagna ordningen att bli svagare.

Det dr ocksa enligt utskottets mening angeldget att se revisorernas forslag i
sammanhang med 6vriga fordndringar kopplade till den nya statliga budget-
processen. Utskottet anser att omldggningen av det statliga budgetarbetet i
manga visentliga hinseenden fungerat vil men att en uppfoljning och utvir-
dering bor goras efter det att den nya ordningen provats dven under ett valar.
Det 4r nirmast i ett sddant sammanhang som formerna for regeringens &ter-
rapportering till riksdagen av resultatinformation bor 6vervigas. Utskottet &r
mot denna bakgrund inte berett att nu ta stdllning till en mera omfattande
omlidggning av det slag som revisorerna for fram.

Utskottet vill samtidigt understryka att resultatinformation inte nddvan-
digtvis maste lamnas till riksdagen i budgetpropositionen utan det kan dven
ske i sdrskilda skrivelser eller i sérpropositioner. Ett exempel inom finansut-
skottets ansvarsomrdde dr regeringens érliga skrivelse om utvecklingen inom
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den kommunala sektorn som dverldmnas till riksdagen i anslutning till var-
propositionen. Dér behandlas t.ex. frigor om mal, prestationer, kostnader,
kvalitet och méluppfyllelse for olika verksamheter. Skrivelsen ar tillba-
kablickande och deskriptiv. Den innehaller saledes inte ndgra beddmningar
eller forslag om den framtida politiken for kommunsektorn eller for olika
kommunala verksamhetsomraden. Sddana bedémningar och forslag laggs i
stéllet fram av regeringen i varpropositionen.

Regeringens skrivelse om den kommunala sektorn kan nédrmast ses som en
del i riksdagens uppfoljningsverksamhet och har bl.a. sin upprinnelse i utta-
landen som finansutskottet gjorde varen 1992 i samband med inforandet av
ett nytt generellt statsbidragssystem fr.o.m. &r 1993. Finansutskottet vill
sdledes peka pa mojligheten for utskotten att i en dialog med regeringen
foresld att resultatinformation skall dverldamnas till riksdagen tidigare an i
budgetpropositionen. Tidpunkt och former for en sddan aterrapportering kan
givetvis behdva variera.

I motion 1997/98:K12 av Barbro Westerholm (fp) understryker motion-
dren att aterrapportering av resultatinformation till regeringen i form av
delérsrapporter for manga myndigheter kan vara betungande och tidskré-
vande. Kostnadseffektiviteten i denna redovisning borde darfor utvirderas
och stillning tas till om den kan genomforas pé ett enklare sitt dn vad som
nu &r fallet (yrkande 1). Om revisorernas forslag om resultatinformation
antas av riksdagen dr det enligt motionen vidare viktigt att en utvirdering
kommer till stdnd av hur nyttan av dessa uppfoljningar forhaller sig till den
resursinsats som kravs (yrkande 2).

Utskottet anser att det sistndmnda motionsyrkandet bor avstyrkas med
hénvisning till vad utskottet ovan anfort med anledning av revisorernas for-
slag. Nér det géller formerna for myndigheternas delarsrapporter till rege-
ringen behandlade utskottet ett likartat krav frdn samma motiondr i sitt be-
tankande 1997/98:FiUl om utgiftsramar m.m. Utskottet konstaterade darvid
att en forbéttrad ekonomisk uppfoljning &r en viktig del i den reformerade
budgetprocessen. Utskottet understrok att en fortlopande och snabb aterfo-
ring av information &r betydelsefull for att kunna styra den statliga verksam-
heten. Nér det géller formerna for uppgiftsinsamlingen och mdjligheterna att
forenkla det nyligen inforda systemet ansdg utskottet att det dr en friga som
det ankommer pa regeringen att 6vervéga. Utskottet avstyrkte motionen och
intar nu samma stdndpunkt.

Nir det géller forslaget fran revisorerna om en utvidgad granskning av re-
geringen enligt finsk modell vill utskottet for sin del endast betona att de
finska statsrevisorernas granskning av regeringen giller ett forhallandevis
omfattande fOrvaltningsomrade. Det beror pa att systemet med fristdende
centrala dmbetsverk enligt svensk modell numera dvergivits och att styrning-
en i stéllet lyfts 6ver pd ministerierna eller till en decentraliserad regional
forvaltning. Det dr dérfor svart att direkt overfora erfarenheterna fran Finland
pa svenska forhéllanden.

Revisorerna foreslar att dven Regeringskansliet skall 1dmna en resultatre-
dovisning pad samma sitt som andra myndigheter. Utskottet kan dela det
synsitt som revisorerna har om vikten av att Regeringskansliet dr ledande i
arbetet med att resultatstyra forvaltningen. Utskottet har erfarit att ett arbete
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pagéar inom Regeringskansliet med att utveckla formerna och hdja ambit-
ionsnivan nér det giller att redovisa resultatet av den egna verksamheten.
Utskottet konstaterar samtidigt att det ndrmast ankommer pa konstitutionsut-
skottet att dvervéga vilka krav som riksdagen bor ha pa en sadan resultatre-
dovisning.

Vad slutligen géller revisorernas synpunkter och forslag pa hur regeringens
arbete med resultatstyrning skall underldttas vill utskottet allmént framhélla
att det givetvis &r ett starkt intresse utifran ett riksdagsperspektiv att Rege-
ringskansliet forbattrar kompetensen betrdffande resultatstyrning och resul-
tatkontroll. Utskottet konstaterar att regeringen sjilv givetvis ndrmast ansva-
rar for att organisera sitt arbete. Utskottet ser det ddrfor inte som sin uppgift
att uttala sig om hur regeringen skall ge arbetet med resultatstyrning dess
organisatoriska form. Samtidigt framgér det av revisorernas material att ett
flertal departement redan inrdttat olika former av stabsenheter med uppgift
att driva utvecklingsarbetet med resultatstyrning.

Sammanfattningsvis anser utskottet att det ar viktigt att riksdagens beredning
av resultatinformation ges goda forutséttningar. Samtidigt konstaterar utskot-
tet att revisorernas forslag om en samlad resultatredovisning far konsekven-
ser for budgetprocessen savil i riksdagen som i Regeringskansliet. Enligt
utskottet bor revisorernas forslag darfor provas i ett strre sammanhang i
vilket hela den reformerade budgetprocessen utvirderas. En sadan utvérde-
ring bor 1ampligen goras efter det att erfarenheter av budgetprocessen under
ett valar har vunnits.

Stockholm den 2 april 1998

Pa finansutskottets vignar

Jan Bergqvist

I beslutet har deltagit: Jan Bergqvist (s), Soren Lekberg (s), Lars Tobisson
(m), Bo Nilsson (s), Lennart Hedquist (m), Arne Kjornsberg (s), Sonia Karls-
son (s), Fredrik Reinfeldt (m), Carl B Hamilton (fp), Susanne Eberstein (s),
Johan Lonnroth (v), Kristina Nordstrom (s), Mats Odell (kd), Sven-Erik
Osterberg (s), Géran Lindblad (m), Ronny Korsberg (mp) och Andreas Carl-
gren (c).
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Avvikande mening

Lars Tobisson (m), Lennart Hedquist (m), Fredrik Reinfeldt (m), Johan
Lonnroth (v) och Goéran Lindblad (m) och) anfor:

Separat och samlad resultatredovisning

Utskottet anser, i likhet med Riksdagens revisorer, att det &r visentligt att
riksdagens arbete med resultatstyrning underldttas genom att regeringen
lamnar en separat och samlad redovisning av resultatet av forvaltningens
verksamhet for det foregdende budgetdret. Mélet bor vara att en sddan redo-
visning ldggs fram for riksdagen i samband med varpropositionen eller sen-
ast fore sommaren. En séddan ordning skulle inte minst vara mycket betydel-
sefull for oppositionspartiernas mdjligheter att i praktiken ligga resultatredo-
visningen till grund for sina alternativa budgetforslag. P4 motsvarande sétt
skulle utskottens beredning under hdsten av de olika budgetalternativen i hog
grad underlittas.

Utskottet vill i sammanhanget peka pa betydelsen av att resultatet av den
statliga verksamheten presenteras pé ett neutralt och sakligt sétt. Utgangs-
punkten bor vidare vara att regeringens slutsatser, dvs. resultatbeddmningar-
na, inte skall inga i resultatdokumentet utan redovisas i budgetpropositionen.
Pa detta sdtt uppritthélls samtidigt den koppling mellan uppnadda resultat
och medelstilldelning for kommande ar som efterstrdvas i resultatstyrningen.
Utskottet &r slutligen medvetet om att forslaget om en sérskild resultatredo-
visning till riksdagen, bade tidsméssigt och arbetsmissigt, kan innebéra vissa
interna svarigheter i Regeringskansliet. Samtidigt anser utskottet dock att de
demokratiska vinsterna av en nyordning vél uppvéger detta.
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