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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser och slutsatser i rapporten Statens servicecenter — Har admini-
strationen blivit effektivare? (RiR 2016:19).

Riksrevisionens dvergripande beddmning &r att Statens servicecenter
(SSC) har natt malet for hur stor andel av de statliga myndigheterna som
ska ansluta sig till tjdnsten, men att produktivitetsforbattringarna ar
oklara och att relativt f4 kundmyndigheter anser att 6vergéngen till SSC:s
tjidnster medfort en effektivisering av den administrativa verksamheten.
Vidare anser Riksrevisionen bl.a. att vissa myndigheter har lagt fortro-
ende for SSC, att brister i it-systemen forsvarat SSC:s verksamhet och att
regeringens styrning av myndigheternas anslutning inledningsvis varit
begriansad. Riksrevisionen har inte ldmnat nagra rekommendationer till
regeringen eller dess myndigheter.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att SSC i vissa
avseenden haft otillrdckliga forutséttningar for att genomfora sitt upp-
drag. Regeringen bedomer dock att inrdttandet av SSC har inneburit kost-
nadsbesparingar for staten och anser att granskningen tyder péd att
kvaliteten i myndighetens tjénster overlag ar god. Regeringen vill fram-
halla vikten av att samverkan mellan SSC och de myndigheter som
anvinder sig av dess tjinster utvecklas och priglas av tillit. Regeringen
har déarfor i SSC:s regleringsbrev for 2017 infort mélet att kundndjdheten
ska oka. Vidare avser regeringen stegvis 2017-2021 utvidga forordnings-
regleringen av SSC:s lonerelaterade tjénster.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Statens servicecenter (SSC) i syfte att under-
soka om SSC bidragit till att effektivisera den administrativa stédverk-
samhet som Overtagits frdn anslutna myndigheter och vilka forklaringar
som finns till de resultat som myndigheten hittills uppnatt. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Statens servicecenter — Har
administrationen blivit effektivare? (RiR 2016:19), se bilaga. Riksdagen
overlamnade Riksrevisionens rapport till regeringen den 20 september
2016.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser

Enligt Riksrevisionen finns det inte nagra lattillgédngliga uppgifter som
kan anvindas for att jimfora effektiviteten i myndigheternas administra-
tiva tjénster fore och efter anslutningen till SSC. Det empiriska materialet
som myndigheten har anvént sig av vid sin granskning bygger i huvudsak
pa enkitsvar fran 189 anslutna och icke-anslutna myndigheter samt for-
djupade intervjuer med foretrddare for 10 utvalda myndigheter.

Riksrevisionen konstaterar att SSC har nétt regeringens mél om att
myndigheter med 25 procent av de statligt anstdllda skulle vara anslutna
till SSC:s tjanster vid utgdngen av 2015. Riksrevisionen anser dock att
anslutningen gick langsammare dn vad som forutsags, vilket bl.a. fick till
foljd att SSC till en borjan gick med underskott. Enligt Riksrevisionen ar
ett skal till den langsamma anslutningen att flera myndigheter pa egen
hand har forbittrat effektiviteten i sin administration.

Det &r enligt Riksrevisionen frimst mindre myndigheter som har
anslutit sig till SSC, vilket inneburit att dess mojligheter till effektivi-
sering blivit mindre 4n planerat. Riksrevisionen anser att SSC uppnétt
vissa produktionsvinster i 16ne- och ekonomiadministrationen, men
bedomer att det dr oklart om myndighetens produktivitet totalt sett har
okat. Riksrevisionen konstaterar vidare att relativt f& myndigheter har
ansett att overgangen till SSC inneburit nagon effektivisering av den
administrativa verksamheten och att de anslutna myndigheterna i
varierande grad dr ndjda med kvaliteten pd de tjadnster som SSC
tillhandahaller. Enligt Riksrevisionen har vissa av myndigheterna lagt
fortroende for kvaliteten i tjdnsterna, vilket lett till att de avsatt resurser
till kontroller av tjdnsterna.

Riksrevisionen anser vidare att SSC haft otillrdckliga forutsittningar
for att bedriva en effektiv verksamhet till f6ljd av brister i it-systemen
och en ovéntad avtalsuppségning fran en leverantdr av det mest anvénda
l6nesystemet. Riksrevisionen bedémer slutligen att regeringens styrning
av myndigheternas anslutning till SSC:s tjanster inledningsvis varit
begransad; bl.a. har f& myndigheter getts i uppdrag att dverviga om de
bor anvinda sig av SSC:s tjanster.
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Riksrevisionen har inte 1dmnat ndgra rekommendationer till regeringen
eller dess myndigheter.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning av SSC. Gransk-
ningsrapporten kommer att utgdra ett vardefullt underlag for det fortsatta
arbetet med att effektivisera statens administrativa stddverksambhet.
Enligt regeringen hade dock rapporten varit mer anvdndbar om Riks-
revisionen, for sin analys och granskning av kostnader och kvalitet fore
och efter inrdttandet av SSC, haft ett battre underlag dn enbart myndig-
heternas egna beddmningar.

Regeringen anser att Riksrevisionens granskning tyder pé att kvaliteten
i SSC:s tjanster overlag dr god. Det &r dock givetvis mycket olyckligt om
vissa av kundmyndigheterna har ett s& lagt fortroende for kvaliteten i
SSC:s tjanster att de avsatter resurser for kontroller av dessa. Regeringen
vill darfor framhélla vikten av att samverkan mellan SSC och de
myndigheter som anvénder dess tjdnster utvecklas och préglas av tillit.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att brister i it-
systemen och den befintliga avtalssituationen forsamrat SSC:s forutsatt-
ningar att bedriva sin verksamhet effektivt. Regeringen kan dock konsta-
tera att de myndigheter som var anslutna till SSC:s tjénster fick avsevért
lagre avgiftsokningar &n de myndigheter som inte var det, efter att avtalet
for det dominerande 16nesystemet omforhandlats. Regeringen bedémer
vidare att inrdttandet av SSC redan har medfort kostnadsbesparingar for
staten som helhet, &ven om myndighetens egen verksamhet gitt med
underskott.

Nar det géller Riksrevisionens synpunkter pa styrningen av SSC vill
regeringen framhalla att SSC har nétt det uppsatta anslutningsmalet.
Aven om det dr mest kostnadseffektivt for SSC att stdrre myndigheter
ansluter sig till dess tjanster dr det viktigt for staten som helhet med en
hdg anslutningsgrad bland de mindre myndigheterna, eftersom det framst
ar dessa som har begrinsade mojligheter att sjdlva bedriva en effektiv
administrativ stddverksamhet.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser

Regeringen har till foljd av Riksrevisionens iakttagelse om att vissa
kundmyndigheter har lagt fortroende for kvaliteten i SSC:s tjanster infort



ett mal i myndighetens regleringsbrev om att kundnéjdheten ska 6ka
inom samtliga tjansteomraden. Regeringen vill vidare med anledning av
Riksrevisionens invdndningar mot regeringens styrning framhalla att det
genom forordningen (2015:665) om statliga myndigheters anvéndning av
Statens servicecenters tjénster, som trddde i kraft den 1 januari 2016,
blivit obligatoriskt for 107 myndigheter att senast den 1 januari 2017
vara anslutna till SSC:s 10netjénster. Déarutover har regeringen i budget-
propositionen for 2017 uttalat att utgdngspunkten ar att stegvis 2017—
2021 utvidga forordningsregleringen av SSC:s l0nerelaterade tjanster
med ldmpliga myndigheter under regeringen (prop. 2016/17:1 utg.omr. 2
avsnitt 4.4).

Regeringen anser med detta att Riksrevisionens rapport dr slutbe-
handlad.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag &r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanviandning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den stat-
liga verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 2011 direkt till
riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2016-09-02
DNR: 3.1.1.2015-0306
RIR 2016:19

Hirmed overldmnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
féljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Statens servicecenter
— Har administrationen blivit effektivare?

Riksrevisionen har granskat Statens servicecenter. Resultatet av granskningen redo-
visas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Statens servicecenter, Finansdepartementet och Ekonomistyrnings-
verket har fitt tillfille att faktagranska och i évrigt limna synpunkter pa ett utkast
till rapporten. Riksrevisionen vill tacka referenspersonerna Frank Ulbrich vid Uni-
versity of the Fraser Valley, BC, Canada och Anders Forsell vid Uppsala universitet
samt seminariedeltagare vid Uppsala universitet och Riksrevisionen fér syn-
punkter. Riksrevisionen star dock helt for de slutsatser som dras i rapporten.

Rapporten innehaller slutsatser som avser regeringen och Statens servicecenter.
Utdver den tryckta versionen av rapporten omfattar detta beslut tre bilagor i elektro-
nisk form vilka framgar av innehallsférteckningen.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta 4rende. Revisionsdirektsr Ingvar
Onnhage har varit foredragande. Revisor Nils Lundh har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Margareta Aberg S
Ingvar Onnhage

For kinnedom:

Regeringen, Finansdepartementet
Statens servicecenter, Ekonomistyrningsverket

RIKSREVISIONEN
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Till rapporten finns tre elektroniska bilagor att ladda ned frin Riksrevisionens
webbplats www.riksrevisionen.se. Dessa kan begiras ut fran drendets akt genom
registraturen.

Bilaga 1. Enkitformulir
Bilaga 2. Sammanstillning av enkétsvar
Bilaga 3. Metodbilaga
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Sammanfattning

Bakgrund och syfte

Statens servicecenter (SSC) inledde sin verksamhet den 1 juni 2012 med syftet att
skota 16ne- och ekonomiadministration at andra statliga myndigheter under rege-
ringen. Genom att koncentrera transaktionsintensiva och repetitiva uppgifter, t.ex.
loneutbetalningar och fakturahantering, skulle SSC effektivisera internadministrat-
ionen i staten med upp till 30 procent. Denna besparing forutsatte att statliga myn-
digheter med motsvarande 85 procent av de statligt anstillda skulle hanteras av
SSC.

Anslutningen till tjinsterna var inledningsvis frivillig fér myndigheterna. Rege-
ringen meddelade dock att den skulle vidta atgirder for att ka takten om anslut-
ningen inte tog fart, och 2015 beslutade regeringen att anslutningen till de l6nere-
laterade tjansterna skulle vara obligatorisk.

Regeringen avsag att efter en tid utvirdera effekterna av SSC. Nagon utvirdering
har dnnu inte genomforts.

Syftet med denna granskning har varit att underséka om SSC bidragit till att effek-
tivisera den administrativa stodverksamhet som 6vertagits fran anslutna myndig-
heter, och vilka férklaringar som finns till de resultat som SSC hittills har uppnatt.
Granskningen har dven haft ambitionen att belysa hur myndigheter som inte ir
anslutna ser pd sina forutsittningar att ansluta sig. Dessa synpunkter har analyse-
rats med sirskilt fokus pa de forutsittningar SSC hade vid bildandet samt de atgir-
der regeringen och SSC vidtagit under de forsta aren.

Det har inte funnits nagra littillgingliga uppgifter om effektiviteten i de administ-
rativa tjansterna i de olika myndigheterna innan de ansléts till SSC vilka kan jam-
foras med effektiviteten inom ramen fér SSC. Det empiriska materialet bygger i
huvudsak pa enkitsvar frin 189 myndigheter samt férdjupade intervjuer med tio
utvalda myndigheter. Detta underlag har kompletterats med dokumentstudier och
intervjuer med foretridare for SSC och Regeringskansliet.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

SSC har natt anslutningsmalet men produktivitetsforbattringarna ar
oklara

SSC har natt malet om en anslutningsgrad pa 25 procent av det totala antalet an-
stillda i staten. Anslutningen till SSC gick dock inledningsvis mer lingsamt 4n re-
geringen forutsig och medforde lagre intikter dn forvintat hosten 2013. SSC in-
forde da en hard prévning av sina utgifter bl.a. for vissa planerade utvecklingsinsat-
ser avseende interna rutiner och stédsystem.

RIKSREVISIONEN 5
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Riksrevisionen kan konstatera att regeringens styrning av myndigheters anslutning
till SSC:s tjénster inledningsvis varit begransad. Exempelvis har SSC:s verksamhets-
mal for anslutning inte avsett myndigheternas storlek, vilket har betydelse fér maj-
ligheten att uppna stordriftsférdelar. Regeringen har dirtill gett fa uppdrag till myn-
digheter att préva fragan om anslutning och redovisa motiv fér varfor man avvaktar
med anslutning.

Det ir frimst mindre myndigheter som har ansluts. SSC:s majligheter att effektivi-
sera sin verksamhet har darfor varit simre 4n planerat. Servicecenterutredningen
hade nimligen bedémt att en successiv anslutning av 25 storre myndigheter (mot-
svarande 25 procent av antalet statligt anstillda) skulle vara tillricklig for att SSC
skulle uppni ekonomisk balans inom cirka fem &r. SSC har uppnatt vissa produk-
tivitetsvinster i 16ne- och ekonomiadministrationen for enskilda myndigheter vars
personal gatt 6ver till SSC. Det idr dock oklart om SSC:s produktivitet totalt sett har
okat.

SSC arbetar aktivt med att standardisera sina tjinster for att pa si vis dstadkomma
stordriftsfordelar och effektiviseringar. Inom de lonerelaterade tjinsterna innebir
det att vissa deltjinster inte lingre ingar i basutbudet utan erbjuds mot sirskild av-
gift. De ekonomirelaterade tjinsterna ir inte lika transaktionsintensiva som léne-
tjinsterna, vilket gor att det finns begrinsningar for hur lingt dessa kan standardi-
seras. Myndigheternas redovisning 4r dessutom i hég grad formad efter finansie-
ringsform samt myndigheternas och regeringens behov av information, vilket for-
utsitter hog myndighetsanpassning av manga deltjinster pa det ekonomiadminist-
rativa omradet. Enligt SSC har manga myndigheter ett relativt stort arbete kvar for
att na den grad av standardisering som underlittar en anslutning till SSC. Det in-
nebir enligt Riksrevisionen att SSC maste stilla tydliga krav pa myndigheterna in-
nan dessa ansluter sig for att kunna uppna effektiviseringar. Sammantaget innebir
det att SSC:s forutsittningar att effektivisera sin verksamhet ir ojimna och bara
delvis kan péverkas av SSC.

Brister i it-systemen f6rsenar stordrift

Granskningen visar att SSC haft otillrickliga forutsittningar att starta och bedriva
sin verksamhet effektivt. Servicecenterutredningen som foregick bildandet av SSC
konstaterade att det fanns stora risker for att Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) upp-
handlingar av ramavtal for ekonomi- och personaladministrativa system kunde dra
ut pa tiden. SSC har inte forrin nyligen skaffat ett eget system for lonetjinster.
ESV:s upphandling av nytt ramavtal for system var klar i slutet av 2013 och SSC
genomforde kompletterande forhandlingar med leverantsren under hsten 2014 i
samband med sitt avrop frin ramavtalet. Férhandlingarna medfsrde betydande be-
sparingar for staten, cirka 15 miljoner kronor enligt SSC jaimf6rt med villkoren en-
ligt ramavtalet. Nir den foérhandlingen var klar valde leverantsren av det bland
myndigheterna dittills mest anvinda 16nesystemet att siga upp avtalet fér manga
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myndigheter si att avtalets giltighet férkortades ett r. SSC har férnyat avtalet med
leverantéren till 2018, men den korta kvarvarande avtalstiden har medfort att arbetet
med 6verféring av myndigheter till det nya lonesystemet har blivit resurskravande
for bade SSC och systemleverantéren. Forlingningen av avtalet for det ildre 16ne-
systemet har medfort att SSC har tvingats hoja avgifterna, vilket har skapat ett miss-
noje bland myndigheterna.

For ekonomirelaterade tjinster innebir den nuvarande avtalssituationen att méjlig-
heten for SSC att bedriva en effektiv verksamhet inte uppstir forrin en bit in pa
2020-talet eftersom myndigheter kan behélla sina egna ekonomisystem till 2023.
Tekniska problem att integrera myndigheternas ekonomisystem med SSC:s eget
e-handelssystem paverkar effektiviteten i myndigheternas elektroniska bestillning
och betalning av varor och tjinster

Anslutna myndigheter anser inte att effektiviteten 6kat

Den enkit som genomforts i granskningen visar att manga myndigheter inte anser
att anslutningen till SSC har 6kat deras effektivitet och minskat deras administrat-
ionskostnader. Riksrevisionen har dock inte haft nagon majlighet att verifiera kost-
nadsutvecklingen genom avstimning mot myndigheternas kostnadsredovisning.
Minga myndigheter menar att évergangen till SSC inte har inneburit nagon effek-
tivisering av den administrativa verksamheten. Manga har haft svart att uppna in-
terna besparingar, exempelvis genom att frigéra personal.

Myndigheterna dr i varierande grad néjda med kvaliteten i SSC:s tjanster. En majo-
ritet av myndigheterna dr néjda med de l6ne- och ekonomirelaterade tjinsterna me-
dan de dr mindre nsjda med e-handelstjinsten. En mindre grupp dr missnsjd med
kvalitet och bemétande. Vissa myndigheter uppskattar att tjinstekop har inneburit
en trygghet, men fa myndigheter instimmer i att andra kvalitativa nyttor har infri-
ats. Riksrevisionen kan konstatera att vissa kundmyndigheter har lagt fortroende
for kvaliteten i SSC:s tjinster. Detta leder till att myndigheterna ligger resurser pa
kontroller, vilket i sin tur forsvarar besparingar. En forklaring till det bristande for-
troendet dr SSC:s problem inledningsvis med att leverera god kvalitet i sina tjinster
och att den bilden lever kvar hos myndigheterna.

Manga myndigheter har effektiviserat pa egen hand

Ytterligare ett skl till att anslutningen till SSC gatt langsamt &r att flera icke an-
slutna myndigheter har arbetat internt med att férbittra effektiviteten, och enligt en
rapport fran ESV ir vissa av dessa myndigheters administration sannolikt mer ef-
fektiv &n administrationen hos SSC. Riksrevisionens enkitundersékning visar att
det frimst 4r myndigheter med fler 4n 500 anstillda som har genomfért effektivi-
seringar. Flera av dessa myndigheter bedomer att det inte skulle vara lonsamt att
ansluta sig till SSC i nuliget.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Statens servicecenter (SSC) inledde sin verksamhet den 1 juni 2012 med syftet att
skota administrativa stodtjanster it andra statliga myndigheter. Verksamheten om-
fattar for nirvarande tre omraden: ekonomirelaterade tjanster inklusive e-handel,
lonerelaterade tjanster och konsulttjinster inom ekonomiomradet.

1.1.1 Regeringen ansag att enklare administrativa uppgifter kunde
effektiviseras

Regeringen angav att en koncentration av transaktionsintensiva och repetitiva upp-
gifter i de statliga myndigheternas administrativa stodverksamhet skulle kunna
minska statens administrationskostnader och leda till en rad kvalitativa nyttor, t.ex.
minskad sarbarhet i administrationen och bittre kompetensférsorjning. I tilliggs-
direktiven till Servicecenterutredningen angav regeringen 4ven att anslutningen till
SSC:s tjanster skulle vara frivillig for myndigheterna och bygga pa att myndighet-
erna skulle lockas av den effektivisering och trygghet som en anslutning skulle leda
till.r

1 2010 érs forvaltningspolitiska proposition (prop. 2009/10:175) hade regeringen
noterat att en stor del av de statsanstillda var dldre och arbetade inom olika stod-
verksamheter, och regeringen menade att koncentration och skad samverkan skulle
underlitta den kommande generationsvixlingen. Likasa skulle den sirbarhet som
priglar sma enheter kunna atgirdas genom ¢kad samverkan.

1.1.2 Anslutningsmalet har uppnatts men ekonomiska balansmal har
skjutits fram

Regeringens mal for myndigheters anslutning till SSC var att 25 procent av antalet
anstillda i staten skulle vara anslutna vid utgangen av 2015. Med denna anslut-
ningsgrad skulle SSC bli sjilvfinansierat och ticka sina uppstartskostnader och
driftskostnader.2

SSC har under de forsta verksamhetsiren nitt regeringens mal for anslutning men
man har haft problem med lingsam anslutningstakt och stora underskott. Rege-
ringen har flera ganger skjutit fram tidpunkten fér nir SSC:s ekonomi kan vintas
vara i balans. Enligt SSC:s regleringsbrev for 2015 skulle SSC bedéma om det ir

1 Direktiv 2011:99, s. 11 och 14.
2 SOU 2011:38, 5 93.
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mojligt att under 2017 na ett balanserat resultat s att intikterna ticker kostnaderna
och na ekonomisk balans 2030 sa att den utnyttjade rintekontokrediten &r iterbetald.

Regeringen angav i beslutet om att inritta SSC att den Ispande skulle félja upp och
efter en tid utvirdera effekterna av bildandet av myndigheten. Nagon utvirdering
ir dnnu inte genomférd. Den uppfljning regeringen redovisar i budgetproposit-
ionerna bygger i huvudsak pa uppgifter frin SSC och det finns bara spridda uppgif-
ter om hur myndigheter som inte r anslutna uppfattar méjligheterna att effektivi-
sera sin stodverksamhet genom anslutning till SSC.

I den forvaltningspolitiska skrivelsen 2014 (skr. 2013/14:155) angav regeringen att
den avsag att skapa incitament for att fler myndigheter skulle ansluta sig. Denna
inriktning dndrades senare samma ar nir regeringen i budgetpropositionen fér
2015 (utg.omr. 2, avsnitt 4.4) meddelade att den ville paskynda arbetet med att ef-
fektivisera statens administrativa stodverksamhet och stirka styrningen av anslut-
ningen av myndigheter till SSC genom att géra det obligatoriskt fér myndigheterna
att ansluta sig till de lonerelaterade tjansterna.

1.2 Syfte och utgangspunkter

Syftet med denna granskning har varit att undersska om SSC har bidragit till att
effektivisera den administrativa stodverksamhet som 6vertagits fran anslutna myn-
digheter och vilka forklaringar som finns till de resultat som SSC hittills har upp-
natt. Granskningen har 4ven haft ambitionen att belysa hur myndigheter som inte
dr anslutna ser pé sina férutsittningar att ansluta sig. Dessa synpunkter har analy-
serats med sirskilt fokus pa de forutsittningar SSC hade vid bildandet samt de at-
girder regeringen och SSC vidtagit under de férsta aren.

1.2.1 Revisionsfragor
Granskningen har genomforts med utgingspunkt i foljande revisionsfragor:
1. Har Statens servicecenter bidragit till att effektivisera den administrativa
stodverksamhet som overtagits fran anslutna myndigheter?

. Vilka forklaringar finns till de resultat som Statens servicecenter uppnitt hit-
tills?

N

1.2.2 Utgangspunkter

Regeringens insatser bedoms utifran de krav som stills i 1 kap. 3 § budgetlagen
(2011:203) att statens verksambhet ska efterstriva hog effektivitet och hushélla med
statens medel. SSC:s insatser bedéms mot dels 3 § myndighetsforordningen
(2007:515) om att myndighetsledningen ansvarar for att verksamheten bedrivs ef-
fektivt, dels 6 § i samma férordning om att myndigheter ska verka for att samarbeta
med andra myndigheter och andra for att ta till vara de fordelar som kan vinnas for
enskilda och for staten som helhet.

RIKSREVISIONEN 9
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Regeringens insatser har bedomts mot det beslut den fattade i november 2011 om
att bilda SSC3 och beslut direfter som berér SSC:s verksamhet. Innehallet i beslutet
framgér av senare kapitel.

Bedomningen av SSC:s insatser har gjorts mot bl.a. de uppgifter myndigheten har
enligt sin instruktion, dvs. att SSC ska sikerstilla en dndamalsenlig balans mellan
kostnadseffektivitet, kvalitet och service.# SSC ska dirtill kontinuerligt samverka
med de myndigheter som utnyttjar dess tjinster i syfte att utveckla tjinsternas ut-
formning och innehall avseende kvalitet och effektivitet.

Bedomningen av bildandet och regeringens styrning av SSC gérs dven utifran den
forskning som behandlat féreteelsen servicecenter. Enligt en oversiktsstudie av
Paagman m.fl. (2015) dr de vanligaste motiven till att inritta servicecenter att
minska kostnader, 6ka kvalitet och 6ka effektivisering. I den vetenskapliga litteratu-
ren finns emellertid fi exempel pd att implementering av delade servicecenter leder
till minskade eller 6kade kostnader. Hir krivs ingdende analys dir kostnader fére
och efter inrittandet mits. Overlag 4r kunskapsliget svagt om realiserade kostnads-
besparingar i samband med att servicecenter inrittas.

1.3 Avgrdnsningar

Granskningen omfattar SSC:s arbete med féljande tjinsteomraden: lonerelaterade
tjdnster och ekonomirelaterade tjinster. SSC utreder dirutdver fér narvarande info-
randet av en myndighetsgemensam tjinst fér e-arkivering. Granskningen berér inte
det tjinsteomradet.

1.4 Metod och disposition

1.4.1 Dokumentstudier, intervjuer och enkit

For att besvara revisionsfragorna har granskningen omfattat dokumentstudier, in-
tervjuer samt en enkit till anslutna och icke anslutna myndigheter.

Riksrevisionen har kartlagt vad som beslutats om mdl, inriktning och villkor for
SSC:s verksambhet i offentliga utredningar, myndighetsrapporter, propositioner
samt regleringsbrev och andra regeringsbeslut.

For att bedéma SSC:s verksamhet och insatser har vi tagit del av drsredovisningar,
rapporter och skrivelser fran SSC. Vidare har chefer inom SSC intervjuats vid flera
tillfillen. Riksrevisionen har dven inhdmtat sirskilda analyser fran SSC om kostna-
der och intikter i verksamheten.

3 Direktiv 2011:99.
4 Férordning (2012:208) med instruktion fér Statens servicecenter.
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For att kunna bedéma om SSC har bidragit till att effektivisera den administrativa
stodverksamheten i staten skulle kostnader och kvalitet fore och efter inrittandet av
SSC behova analyseras. Det finns dock inga littillgingliga uppgifter om kostnader
m.m. fore inrittandet av SSC. I stiillet har vi skickat en enkit till myndigheterna fér
att lita myndigheterna sjilva bedéma denna fraga. En enkit skickades till 235 myn-
digheters med frigor om synpunkter pd kostnader, kvalitet i tjinster, arbets- och
ansvarsfordelning samt samverkan. Syftet var dels att férdjupa var bedsmning av
huruvida SSC nar faststillda mal, dels att fa en uppfattning om hur olika myndig-
heter ser pi SSC:s verksamhet. Totalt 189 myndigheter besvarade enkiten vilket
motsvarar en svarsfrekvens pa 80 procent. Enkitsvaren har férdjupats genom inter-
vjuer med foretridare for ett mindre antal anslutna respektive icke anslutna myn-
digheter av olika storlek.

Vi har dven intervjuat foretrddare for Ekonomistyrningsverket for att inhamta syn-
punkter pa utredningarna och etableringen av SSC. Vi har édven intervjuat ansvariga
for fragor om statlig forvaltning inom Regeringskansliet liksom ansvarig minister
nir regeringen fattade beslut om att inritta SSC.

1.4.2 Kapitelindelning i huvudsak efter revisionsfragorna

Rapportens disposition foljer i huvudsak de revisionsfragor vi anvint for gransk-
ningen. Efter detta inledningskapitel foljer att bakgrundskapitel som i korthet be-
skriver dels hur féreteelsen servicecenter introducerades i statsforvaltningen, dels
SSC:s villkor och verksamhet sedan 2012. I kapitel 3 redovisas de resultat SSC upp-
natt och myndigheters uppfattningar om verksamheten. I kapitel 4 redovisas de for-
klaringar Riksrevisionen funnit till den utveckling och de resultat som redovisats i
foregdende kapitel.

5 Uppgifterna hamtade i juli 2015 fran SCB:s myndighetsregister med uppgifter om férvaltningsmyn-
digheter kompletterat med uppgifter fran Ekonomistyrningsverket (2015). Vissa namnder som &r an-
knutna till Regeringskansliet har uteslutits liksom myndigheter som inte har nagot utfall pa statsbud-
geten och myndigheter med samma e-postadress som Kammarkollegiet.

RIKSREVISIONEN 11
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2 Bildandet av Statens servicecenter

Definition av servicecenter

Servicecenter beskrivs i litteraturen som en organisatorisk enhet som tillhandahaller en
tjanst till kunder inom organisationen fér att uppna stordrift och kvalitativa férdelar.
Tjansten som erbjuds via servicecentret ska sedan upphéra att produceras inom respek-
tive organisatorisk enhet och i stillet kdpas in av servicecentret. Inom offentlig sektor kan
ett gemensamt servicecenter enligt OECD (2010) definieras som en organisatorisk enhet
som bistar med tjanster till myndigheter under flera departement. Tjansterna inkluderar
personal- och organisationstjanster, it, lokalservice, kommunikation, budgetering, redo-
visning, revision och upphandling.

2.1 Manga utredningar férberedde servicecentret

Forutsittningarna for att effektivisera stédverksamheten inom statliga myndigheter
utreddes under flera ar innan Statens servicecenter (SSC) bildades. Ekonomistyr-
ningsverket (ESV) har genomfort flera utredningar om servicecenter bade pa eget
initiativ och pa regeringens uppdrag. Redan 2003-2004 underssktes myndigheter-
nas administrativa kostnader, s.k. OH-kostnader. ESV (2005) ville med denna
undersskning verka for att Regeringskansliet och 6vriga myndigheter skulle ligga
storre vikt vid fragor om administrativa kostnader.

Ett antal myndigheter, bl.a. Forsvarsmakten och f.d. Rikspolisstyrelsen, sig en stor
potential i att inritta egna servicecenter. Nir Skatteverket och Férsikringskassan
omvandlades till s.k. enmyndigheters inrittade bida myndigheterna egna centrali-
serade administrativa verksamhetsstod for lone- och ekonomiadministration.

Nagra ar senare redovisade ESV (2007) berikningar som visade att det fanns pot-
ential for besparingar pa dtminstone 25-35 procent for servicecenterlésningar men
att detta var starkt beroende av hur dessa 16sningar utformades och implementera-
des. Ar 2009 tillsattes E-delegationen med uppgift att utarbeta en strategi for myn-
digheternas arbete med e-férvaltning och for hur en koncentration av administra-
tiva stodtjanster skulle kunna ske inom statsférvaltningen.” E-delegationen (SOU
2009:86) bedémde att besparingspotentialen lag pa ungefir samma niva som den
ESV tidigare hade redovisat.

Ar 2010 utsag regeringen en sarskild utredare som skulle forbereda bildandet av
SSC. I uppdraget ingick att foresld utformning, ta fram en l6nsamhetskalkyl och
presentera en genomforandeplan med foreslag till instruktion, regleringsbrev
m.m.s

6 Direktiv 2010:117, s. 2 och Statskontoret 2010.
7 Direktiv 2009:19.
8 Direktiv 2010:117 och direktiv 2011:99..
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Servicecenterutredningen bedomde att en successiv anslutning av 25 stérre myn-
digheter (motsvarande 25 procent av antalet statligt anstillda) skulle vara tillricklig
for att SSC skulle uppna ekonomisk balans inom cirka fem ar och kunna aterbetala
en rintekontokredit inom ytterligare cirka fem ar.o

2.2 Bade sinkta kostnader och 6kad kvalitet skulle uppnas

SSC bildades den 1 juni 2012 med uppgiften att tillhandahalla frimst transaktions-
intensiva och repetitiva administrativa stédtjidnster inom ekonomi- och personalad-
ministration at myndigheter under regeringen. En majoritet av remissinstanserna
hade stillt sig positiv till att regeringen bildade ett myndighetsgemensamt service-
center och tillstyrkte i huvudsak Servicecenterutredningens forslag. De invind-
ningar som framf6rdes avsig informationssikerhet, sekretessbestimmelser, ansva-
ret for felaktiga betalningar samt processen for intern styrning och kontroll.10

2.2.1 Regeringen sag en stor effektiviseringspotential

Regeringen redovisade i budgetpropositionen fér 2013 (utg.omr. 2, avsnitt 3.4) re-
sultatet av Servicecenterutredningens arbete och sina motiv for att bilda SSC. Rege-
ringen skrev att SSC kan uppna stordriftsfordelar genom att konsolidera och stan-
dardisera statens administrativa verksamhet. Regeringen hinvisade till utredning-
ens berikning att staten arligen skulle kunna spara 295 miljoner kronor om 85 pro-
cent av de anstillda i 133 myndigheter omfattades av de ekonomi- och 16neadmi-
nistrativa tjinsterna. Effektiviseringen bedémdes till 33 procent och dnnu hogre om
anskaffning och férvaltning av systemstod kunde genomforas av SSC i stillet for av
varje enskild myndighet. Regeringen nimnde e-handelssystemet som ett aktuellt
exempel dir kostnader kunde minska till f6ljd av att drift och underhall inklusive
leverantérsanslutning kunde ske centralt i stillet for vid respektive myndighet.

Regeringen bedémde i samma proposition att det mal som Servicecenterutred-
ningen foreslagit var rimligt, dvs. att 25 procent av staten miitt i antal anstillda
skulle vara anslutna till SSC vid utgangen av 2015. P4 lingre sikt borde merparten
av myndigheterna vara anslutna menade regeringen. Huvudprincipen var att det i
forsta hand skulle vara frivilligt fér myndigheterna att ansluta sig till SSC. Rege-
ringen menade dock att om det skulle dréja med en bred anslutning av myndigheter
pa frivillig basis, samtidigt som servicecentrets verksamhet och lonsamhetskalky-
lerna for de anslutna myndigheterna visade tydliga effektivitetsvinster, skulle den
skirpa kraven pa myndigheterna. En utgangspunkt skulle di att vara att myndig-
heter som inte ville ansluta sig skulle kunna visa att den aktuella verksamheten
skottes minst lika effektivt i egen regi eller pa annat sitt. Regeringen gjorde dven

9 SOU 2011:38, tabell 9.2 och 9.3.
10 Direktiv 2011:99, s. 3-5.
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bedémningen att alla myndigheter inom ramen fér sin reguljira verksamhetspla-
nering borde analysera och prova en eventuell anslutning till SSC av hela eller delar
av den administrativa stddverksamheten och ta fram en plan fér nir i tiden en an-
slutning skulle kunna ske.

Regeringen lyfte i budgetpropositionen 2013 (utg.omr. 2, avsnitt 3.4) ocksa fram de
kvalitativa fordelar som kunde uppsta till f6ljd av koncentrationen av administrativa
uppgifter till SSC, bl.a. att

e anslutna myndigheter fir ett 6kat fokus mot kéirnverksamhet

e administrativt stod blir en kirnverksamhet i SSC, vilket i sin tur kan frimja
effektivitet och kvalitet samt rekryteringen av kvalificerade medarbetare

e personberoendet vid de anslutna myndigheterna minskar

e SSC skapar en plattform som underlittar framtida koncentration av forvalt-
ningsgemensamma stodtjanster, t.ex. e-arkiv.

Regeringen poingterade dven att det kunde vara limpligt att enskilt styra vissa myn-
digheter mot anslutning, exempelvis vid omstrukturering och nybildning eller vid
kompetensforsorjningsproblem eller systembyte.

Regeringen overgav 2015 mojligheterna till frivillig anslutning till bastjinsterna
inom lsneomradet och beslutade i november samma ar att 107 myndigheter ska ha
anslutit sig till SSC:s lonerelaterade tjinster senast den 1 januari 2017.1 Huvudde-
len av dessa ir redan anslutna och de flesta nytillkommande har redan paborjat
anslutningen. Regeringens utgangspunkt i budgetpropositionen fér 2016 (utg.omr.
2, avsnitt 4.3.3) dr att férordningen under 2017-2019 ska utvidgas till andra limpliga
myndigheter.

2.3 Servicecentertanken bygger pa standardiserade tjinster

2.3.1 SSC bygger pa befintliga verksamhetsstod

SSC bygger pa de delar av ekonomi- och l6nesektionen inom Skatteverkets verk-
samhetsstod som var lokaliserade till Gavle samt de delar av Forsikringskassans
verksamhetsstod som avser 1on samt de ekonomi- och lonerelaterade funktionerna
som var lokaliserade till Ostersund. Skatteverket skétte via sitt verksamhetsstod lik-
nande tjinster it Kronofogdemyndigheten och Lantmiteriet medan Férsikrings-
kassan tillhandahsll stodtjinster at Pensionsmyndigheten. 2

Regeringen angav i budgetpropositionen for 2013 (utg.omr. 2, avsnitt 3.3.2) att
Kammarkollegiets divarande avdelning f6r administrativ service i Stockholm inord-
nades i SSC i oktober 2012. Verksamheten riktade sig frimst till mindre myndig-
heter. Motivet till att inordna den verksamheten var att halla nere statens samlade

11 Férordning(2015:665) om statliga myndigheters anvindning av Statens servicecenters tjénster.
12 Direktiv 2010:117, s. 2.
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it-kostnader och sikerstilla att statens administrativa stddverksamhet utvecklas ut-
ifran gemensamma mal. Verksamheten vid Kammarkollegiet bidrog dven med ex-
pertis och strukturer inom det konsultativa omradet samt inom it och kundanslut-
ning.

2.3.2 Standardiserade bastjidnster dominerar

SSC:s verksamhet utgérs av lone- och ekonomirelaterade tjinster. Fére 2015 bed-
revs e-handelstjinster som en separat tjinst men den tjansten ir numera inklude-
rad i de ekonomirelaterade tjinsterna. Inom varje tjinsteomrade finns ett antal del-
tjanster som myndigheterna kan vilja att ansluta sig till. Dessa #r indelade i bas-,
tilliggs- och specialtjinster enligt foljande:

e Bastjinsterna ir standardiserade.
o Tilliggstjinsterna ir standardiserade och képs efter behov.
e Specialtjinsterna avser tjinster av tillfillig karaktir.

Bastjinsterna kan vara antingen Iéne- eller ekonomirelaterade dir loneadministrat-
ion, samt rese- och utliggsadministration ingar i de 16nerelaterade tjinsterna. I de
ekonomirelaterade bastjinsterna ingar bl.a. 16pande bokforing, redovisning och fir-
digstillande av bokslut samt leverantorsfakturahantering som erbjuds med eller
utan férslagskontering och kontroller. I samtliga bastjénster ingar support frin ser-
vicedesk.

Tilliggstjinsterna ir tjinster som bara vissa myndigheter behover, t.ex. administ-
ration av anstillningsbeslut.

Specialtjinsterna ir tjanster av mer tillfillig och unik karaktir, t.ex. utredningar och
konsultativa tjanster. Dessa ir inte mojliga att standardisera.

Bastjinsterna star for cirka 90 procent av SSC:s intikter medan tilliggs- och speci-
altjinsterna star for 6vriga intikter.1s

For de l16neadministrativa tjinsterna har SSC for nirvarande avtal for tre systemstod
for 16netjinster: Primula (som &r det nyaste) samt Palasso och Pol.1# De ekonomi-
relaterade tjinsterna hanteras i ekonomisystemet Agresso och e-handelssystemet
Visma Proceedo.

13 E-post fran SSC, 2016-01-14.
14 De flesta myndigheter anvéinder systemstédet Palasso. Agresso anvinds av manga for tidredovis-
ning. Pol anvinds for lénetjanster at Forsikringsk 1 och Pensionsmyndigt
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2.4 Regeringen har hojt anslutningsmalet och skjutit upp
sjilvfinansieringen

Regeringens verksamhetsmal 2012-2014 var att SSC skulle verka for att 25 procent
av staten (miitt i antalet anstillda) var anslutna till myndighetens tjinster vid ut-
gangen av 2015. Det ekonomiska mal som gillde den forsta tiden var att SSC eko-
nomi skulle vara i balans 2019. SSC:s kostnader for etablering, lopande verksamhet
och investeringar finansieras med avgifter fran anslutna myndigheter. Fér att finan-
siera de forsta drens samlade underskott beviljade regeringen en rintekontokredit
som inledningsvis uppgick till 100 miljoner kronor samt en lineram for finansie-
ring av investeringar. 15 Det ekonomiska maélet innebar att rintekontokrediten skulle
vara aterbetald 2019.

2.4.1 Verksamhetsmal och ekonomiska mal har reviderats

Regeringen har héjt maélet fér anslutning 2015 och 2016, och vid utgdngen av 2017
ska den na minst 50 procent.

For 2016 formulerades ytterligare tre mal om att myndigheten ocksa ska:

e Dbidra till att 6ka effektiviteten och minska administrationskostnaderna i
statsforvaltningen

e med hog effektivitet och kvalitet ansluta de myndigheter som omfattas av for-
ordningen (2015:665) om statliga myndigheters anvindning av SSC:s tjinster

o verka for att ingd 6verenskommelser med minst sex myndigheter om anslut-
ning till de ekonomiadministrativa tjéinsterna.

Regeringen har reviderat det ekonomiska malet ett antal ganger. Tidpunkten for
ekonomisk balans skéts i regleringsbrevet for 2014 fram till 2022. I regleringsbrevet
for 2015 skots balanstidpunkten fram till 2030 och kompletterades med ett mal att
myndigheten senast 2017 ska na ett balanserat resultat pa arlig basis.1¢ Den fram-
skjutna balanstidpunkten innebir att dvs. rintekontokrediten ska vara aterbetald
2030 och aterbetalningen ska kunna pabérjas 2017 om SSC da har intikter som
ticker de 16pande kostnaderna,

2.4.2 SSC:s kostnader ska tickas av avgifter

Avgiftsintikterna ska ticka samtliga kostnader, inklusive tidigare kostnader fér Ser-
vicecenterutredningen och underskott frin Kammarkollegiets avdelning for admi-
nistrativ service. Utredningens kostnader belastade SSC:s resultatrikning 2012
med cirka 31 miljoner kronor.” Enligt budgetpropositionen for 2014 (utg.omr. 2

15 Regleringsbrev for Statens servicecenter, 2012-09-20.
16 Detsamma giller for budgetaret 2016.
17 Servicecenterutredningen (2012a), avsnitt 7.
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avsnitt 4.5.2) uppgick det underskott som hade uppstitt inom Kammarkollegiets
avdelning fér administrativ service till cirka 6 miljoner kronor.

Avgiftsmodellen for de tre forsta dren faststilldes av Servicecenterutredningen.is
Modellen byggde pa olika typer av avgifter — dels fasta och rérliga avgifter per myn-
dighet, dels rorliga avgifter per transaktion eller timme. Avgifterna varierade ocksa
beroende pé typ av tjinst inom tjinsteomradena. Dirtill var avgiftsnivan for myn-
digheter hogre de tva forsta dren efter anslutning for att kompensera for kostnader
i samband anslutning. SSC har sett 6ver och férenklat avgiftsmodellen under 2015
med utgangspunkt i att de totala avgiftsintiikterna ska vara oférindrade. Avgifterna
for enskilda myndigheter kan dock komma att ¢ka eller minska jimfért med tidi-
gare.1®

Investeringar i anlidggningstillgingar finansieras via lan i Riksgilden. Laneramen
for 2013 var 40 miljoner kronor, fér 2014 hojdes den till 90 miljoner kronor for att
2015 sinkas till 75 miljoner kronor. I bérjan av 2016 ansokte SSC om hojd laneram
for att finansiera dels kostnader till systemleverantérerna, dels egna kostnader nir
en myndighet ansluter sig. Dessa kostnader betalas av den anslutande myndig-
heten, men genom att kostnaderna utgér en immateriell tillgang hos SSC och skrivs
av pa fem ar faktureras anslutna myndigheter under fem ér.

18 Direktiv 2011:99, 5. 14.
19 SSC beslutar om avgifternas storlek enligt 9 § forordning (2012:208) med instruktion fér Statens ser-
vicecenter (intervjuer med SSC, 2015-11-27 och 2016-01-21).
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3 Hur har det gatt for Statens servicecenter?

1 detta kapitel presenteras utfallet av reformen med Statens servicecenter (SSC) och
diarmed besvaras revisionsfragan om Statens servicecenter har bidragit till att effek-
tivisera den administrativa stédverksamhet som vertagits fran anslutna myndig-
heter.

T avsnitt 3.1 presenteras SSC:s resultat gillande anslutning och ekonomi samt vilka
produktivitetsforbattringar som har uppnatts. Utgangspunkten ir regeringens mal
for SSC om anslutning och resultat. Fokus pa ekonomi i detta avsnitt motiveras
dven av att forskningen visat att det finns fa exempel pa att servicecenter lett till
minskade kostnader. I avsnitt 3.2 presenteras myndigheternas synpunkter pa hur
anslutning till SSC har paverkat effektiviteten i vid mening med utgangspunkt i
SSC:s uppdrag att sikerstilla en dndamalsenlig balans mellan kostnadseffektivitet,
kvalitet och service. Redovisningen bygger pda myndigheternas enkitsvar om av hur
kostnader och kvalitet har utvecklats till f6ljd av 6vergangen till SSC. I redovis-
ningen ingdr iven synpunkter fran icke anslutna myndigheter. For en detaljerad
beskrivning av hur enkitundersskningen har genomférts och hur inkomna svar
har tolkats hinvisas ldsaren till Bilaga 3.20

3.1 SSC har uppnatt anslutningsmalen men gatt med un-
derskott

SSC uppnadde verksamhetsmalet de forsta aren, dvs. att myndigheter med 25 pro-
cent av de statligt anstillda skulle vara anslutna 2015. Anslutningen har dock gatt
langsamt, vilket lett till stora underskott och kraftiga besparingar i utvecklingen av
SSC:s egna stodsystem. For att hoja sin produktivitet gar SSC mot en 6kad standar-
disering av tjinsterna.

3.1.1 Anslutningsmalen har natts men det har gatt langsamt

Regeringen redovisade i budgetpropositionen fér 2013 (utg.omr. 2, avsnitt 3.3.2) att
anslutningsgraden vid SSC:s verksamhetsstart 2012 uppgick till 14,5 procent av de
anstillda i statsférvaltningen. Anslutningstakten 2013 och 2014 var lingsammare
4n vad SSC planerade, framfor allt fér 16nerelaterade tjanster. Dirfor justerade SSC
successivt ned de planer man antog 2012. Fér 2016 var anslutningsplanerna pi
samma niva som for 2013 riknat i antalet anslutna myndigheter.»

Som framgar av tabell 1 nedan uppnaddes de ursprungliga malen fér anslutning
2015, och cirka 30 procent av antalet anstillda i statliga myndigheter 4r nu anslutna

20 www.riksrevisionen.se.
21 Statens servicecenter, arsredovisningar fér 2012 och 2014.
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till SSC. Anslutningsgraden beriknas utifrin andelen anstillda i staten som ir an-
sluten till ndgon av SSC:s tjinster.

Tabell T Anslutningsgrad till SSC:s tjanster (procent av antalet statligt anstallda)

2015 2014 2013 2012
Lénerelaterade tjanster 27 18 15 15
Ekonomirelaterade tjanster 19 12 15 12
E-handelstjinster a) 18 12 14
Totalt 30 21 16 15

Killa: SSC, arsredovisningar 2012-2015.
a) Sirredovisas inte i drsredovisningen.

Antalet anslutna myndigheter har skat med cirka 50 procent sedan 2012, frin 100
till 149. Totalt 19 myndigheter har anslutit sig till de 16nerelaterade tjéinsterna och
39 myndigheter till de ekonomirelaterade tjinsterna, framfor allt till e-handelstjins-
terna.2

Av de 149 anslutna ir de flesta mindre myndigheter; cirka 60 procent har upp till
150 anstillda, 30 procent har 150-499 anstillda, 5 procent har 500-2 000 anstillda
och 5 procent har fler 4n 2 000 anstillda. Knappt 60 procent av de anslutna myn-
digheterna var 2015 anslutna bade till de ekonomi- och till de l6nerelaterade tjins-
terna.?¢ Det ir frimst mindre myndigheter som ir anslutna till bada tjansteomra-
dena.

Tabell 2 Antal anslutna myndigheter till SSC:s tjanster

2015 2014 2013 2012
Lénerelaterade tjanster 106 98 93 87
Ekonomirelaterade tjanster 124 120 92 75
Totalt 149 143 119 100

Kiilla: SSC, drsredovisningar 2012-2015.

Ar 2015 prioriterade SSC anslutning till de lsnerelaterade tjansterna, men hosten
samma ar anslét SSC inga nya myndigheter. I stillet valde man att prioritera att

Statens servicecenter, 2013a och 2016a. Observera att myndigheter som anslutit sig de aren kan ha
varit anslutna till en annan tjinst redan, varfor antalet anslutningar per tjinst inte kan summeras.
Statens servicecenter, 2016a, s. 40.

Statens servicecenter, 2016a, tabell D.
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overfora redan anslutna myndigheter fran ett dldre lonesystem till det nya lonesy-
stemet Primula, eftersom dessa byten maste vara avklarade fér cirka 100 myndig-
heter vid utgangen av 2018 nir SSC:s avtal fér det gamla lonesystemet Ioper ut.2s

3.1.2 Stora underskott har férsvarat verksamhetsutvecklingen

Den inledningsvis langsamma anslutningen har medfért stérre underskott i verk-
samheten dn vad som forvintades nir SSC bildades vilket framgar av tabell 3. Ser-
vicecenterutredningen beridknade att SSC:s verksamhet skulle ge ett overskott
fr.o.m. 2014.

Tabell 3 SSC:s resultat 2012-2015

2012 2013 2014 2015
Servicecenterutredningen -40 -17 4 15
Utfall enlig SSC:s arsredovisningar -78 -59 -26 -18

Klla: Servicecenterutredningen, 2012a s 23 och SOU 2011:38, s 96 samt Statens servicecenter
2016a, s 7 och 2015a, s 6.

I borjan av 2013 befann sig SSC i ett anstringt ekonomiskt lige pa grund av ligre
intikter det forsta aret 4n vad Servicecenterutredningen riknat med. For att vinda
utvecklingen tog SSC hésten 2013 fram en atgirdsplan for besparingar och effekti-
viseringar. Atgirdsplanen innebar stopp for manga utvecklingsinsatser, effektivi-
sering av arbetsprocesser, anstillningsstopp och hard kostnadskontroll.2?

For att nd anslutningsmélen och fa ekonomin i balans dndrade SSC viren 2014 fo-
kus mot att satsa pa anslutning av stora myndigheter. Som en del av atgirdsplanen
tog myndigheten fram en marknadsstrategi samt en plan for hantering av kostna-
der. Fokuseringen mot anslutning innebar att SSC stoppade nistan alla projekt som
gillde drendehanteringssystem, it-sikerhet och liknande interna stédsystem samt
onskemal fran myndigheterna om investerings- och utvecklingsarbete.2

De arliga underskotten har minskat successivt och SSC prognostiserar att hamna
pa nollresultat fran 2017. Det ackumulerade underskottet t.o.m. 2015 uppgick till
189 miljoner kronor. SSC har beriknat att aterbetalningen av rintekontokrediten
kan borja 2018 da krediten enligt prognosen utnyttjats med 192 miljoner kronor.2

Statens servicecenter, 2016a., s. 19; Statens servicecenter, 2015a, s. 10.
Statens servicecenter, 2013b, p 6.

Statens servicecenter, 2013c.

Intervju, 2015-05-08.

Statens servicecenter, 2016a. s. 22.
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3.1.3 SSC har 6kat produktiviteten i delar av verksamheten

SSC har sedan inrittandet 6kat produktiviteten i den direkta hanteringen av tjins-
terna. Produktivitet avser producerad mingd delat med antal arsarbetskrafter. En-
ligt en konsultrapport bestilld av SSC (2014b) dkade produktiviteten mellan 2012
och 2013 med S arsarbetskrafter, motsvarande 12 procent, i de loneadministrativa
tjdnster som myndigheten utférde t Skatteverket, Kronofogden, Forsikringskas-
san och Pensionsmyndigheten.

Ett firskare exempel dr den l16neadministrativa verksamhet som overfordes frin Sta-
tens institutionsstyrelse (SIS) till SSC 2014. Den léneadministrativa personal som
flyttades ver till SSC hanterade 2015 samma antal lonespecifikationer som tidigare
och dirtill dven de som tillkommit fér nyanstillda vid SIS och for anstillda i en
nyansluten mindre myndighet. Fér de ekonomiadministrativa tjinsterna ckade
SSC:s totala arbetsproduktivitet i leverantorsfakturahanteringen med cirka 8 pro-
cent.»

3.1.4 Produktiviteten i tjinsterna som helhet har inte férbattrats

Aven om SSC har 6kat produktiviteten for enskilda évertagna myndigheter kan
myndigheten inte pavisa att produktiviteten i de lonerelaterade tjinsterna som hel-
het har forbittras sedan 2013.3 Mellan 2013 och 2015 sjénk tvirtom produktiviteten
i de l6nerelaterade tjinsterna nagot.

Tabell 4 Produktivitet fér [6nerelaterade tjdnster, antal hanterade lnespecifikationer per
arsabetare

2015 2014 2013

Lonerelaterade tjinster ‘ 835 ‘ 890 845

Kiilla: SSC, Arsredovisning 2015.

SSC skriver i sin drsredovisning fér 2015 (2016a, s 31-32) att minskningen kan for-
klaras av att myndigheten 2015 omftrdelade resurser och koncentrerade sig pa 6ver-
foringar av anslutna myndigheter till det nya lonesystemet. Dessutom paverkas
nyckeltalet negativt av att sma myndigheter har anslutit sig och att ny personal har
anstillts. For ekonomirelaterade tjinster som helhet gar det inte att jimfora nyckel-
tal mellan aren pd samma sitt som for 16nerelaterade tjinster pa grund av att SSC
har 4ndrat berikningsgrunden, men produktiviteten har okat sett till att 2015 ars
volymakning av 50 000 leverantorsfakturor har kunnat hanteras av befintlig personal.

30 Intervju, 2016-03-10.
31 SSC redovisade dock inga produktivitetsmatt fér det férsta verksamhetsaret, vilket omfattade sju ma-
nader.
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3.1.5 SSC strivar mot hégre grad av standardisering

SSC har arbetat med att standardisera sina tjinster och processer for att kunna
uppni stordriftsférdelar och 6ka produktiviteten. Standardiseringsarbetet sker pa
olika sitt beroende pa vilken tjinst som avses. For lonerelaterade tjinster har det
bl.a. inneburit att SSC:s basutbud ska inkludera de delar som dr méjliga att utfora
pa ett likartat sitt for flera eller samtliga myndigheter.” Férindringar av tjinsterna
har i vissa fall inneburit antingen att uppgifter som SSC tidigare utfért har lyfts
tillbaka till myndigheterna eller att myndigheterna far képa tjinsten mot sirskild
avgift.»

SSC menar att det dr svarare att standardisera de ekonomirelaterade tjinsterna. Ex-
empelvis dr 16pande redovisning och bokslut inte lika transaktionsintensiva som
leverantorsfakturahantering och betalningar vilket begrinsar méjligheterna till
standardisering. SSC menar dock att det finns majlighet att harmonisera vissa for-
utsittningar for de ekonomirelaterade tjinsterna, dtminstone for kluster av myn-
digheter med liknande krav och behov.3

Den okade standardiseringen av tjinster har ocksa inneburit att SSC forutsitter att
myndigheter som ska anslutas har standardiserat verksamheten sa att servicecent-
rets rutiner kan tillimpas efter en kort évergingstid. Enligt SSC har dock manga
myndigheter ett relativt stort arbete kvar for att na den grad av standardisering som
underlittar en anslutning till SSC.3s

3.1.6 SSC:s kundundersékningar indikerar missnsje

Aren 2013-2015 genomforde SSC érliga kundundersskningar for att mita hur
myndigheterna uppfattade kvaliteten i tjinsterna. Mitningen for 2014 tyder pa en
forsimring jamfort med foregiende ars resultat.’s Foretradare for SSC anser dock
att kritiken de méter frin myndigheterna ér allmin och oprecis.”

I SSC:s arsredovisning for 2015 utvecklades kvalitetsundersokningen till ett s.k.
nojd kund-index (NKI). Undersskningen visade att anviindare vid myndigheter med
fler n 2 000 anstillda var mer néjda 4n anvindare vid mindre myndigheter. An-
slutna myndigheters kontaktpersoner var patagligt mindre néjda 4n 6vriga medar-
betare vid myndigheterna vad gillde SSC:s férmaga att svara pa fragor via service-
desk.s

Intervjuer, 2015-11-24 och 2016-01-21.
Intervju, 2016-01-21.

Intervju, 2015-11-27.

Intervju, 2016-03-10.

Statens servicecenter, 2013a och 2014a.
Intervju, 2015-05-08.

Statens servicecenter, 2016a, s 34-35.
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3.2 En majoritet dr ndjda men fa myndigheter upplever ef-
fektivitetsvinster

Fa anslutna anser enligt enkiten att deras kostnader for den anslutna verksamheten
minskat, men en majoritet dr indé n6jd med kvaliteten i tjansterna. Vissa myndig-
heter framfér dven en oro for att SSC:s ambition att oka standardiseringen av tjins-
terna kan leda till att kostnader atergar till myndigheter. Icke anslutna myndighet-
ers viktigaste krav dr att SSC:s leveranssiikerhet méste vara hog.»

Totalt 189 av 235 myndigheter svarade pa enkiten, varav 124 vid tidpunkten for en-
kiten kopte en eller flera tjinster av SSC. Av dem som svarade pd enkiten valdes 10
myndigheter ut fér djupintervjuer. Av dessa képte sju tjinster av SSC medan tre
inte kopte nagra tjinster. Vid dessa tio myndigheter intervjuades dels foretridare
for strategiska positioner, t.ex. ekonomi- och HR-chefer, dels foretridare som har
erfarenhet som anvindare. Urvalet gjordes med hinsyn till myndighetsstorlek och
myndighetens tjinstekop.

Tabell 5 Underlag fér enkit och intervjuer (antal myndigheter)

Ansluten till  Inte ansluten till Totalt  Svarsfrekvens

nagon eller flera nagon tjénst av totalt 235

tjdnster myndigheter

Enkatsvar 124 65 189 79 procent
Intervjuer 7 3 10

Killa: Riksrevisionens enkdt till 235 myndigheter om SSC.

I enkiten och intervjuerna har myndigheterna ombetts att svara pa frigor om bade
hur man ser pa nuliget for olika aspekter av tjansterna och hur man ser pa utveckl-
ingen sedan anslutningen. Frigorna var uppdelade utifrin SSC:s tidigare indelning
av sina tjinster, dvs. l16neadministrativa tjinster, ekonomiadministrativa tjinster
och e-handelstjinster.

I bedémningen av svaren frin myndigheterna utgar vi fran att myndigheterna anser
att olika aspekter av SSC:s tjinster har en godtagbar niva nir de valt nagot av de
positiva svarsalternativen, t.ex. “mycket bra”, "ganska bra” och "instimmer”. Da kan
antalet extra kontroller vid den anslutna myndigheten minimeras och ett gott for-
troende for utférandet av tjinsten uppndas. For en mer detaljerad beskrivning av

enkiten och intervjuerna samt var tolkning av svaren, se bilaga 3.

39 Se fotnot 12.

RIKSREVISIONEN 23

31



Skr. 2016/17:77

Bilaga

32

STATENS SERVICECENTER — HAR ADMINISTRATIONEN BLIVIT EFFEKTIVARE?

3.2.1 Fa myndigheter anser att de fatt ldgre kostnader efter anslut-
ningen

Pa direkta fragor om kostnadsutvecklingen efter anslutning ir den generella bilden

att myndigheternas l6pande kostnader fér administrativ stodverksamhet i huvudsak

ir oforindrade medan omstillningskostnaderna har varit hogre in forvintat. SSC:s

avgifter for jinsterna dr ocksa hogre dn forvintat.

Vanligare med 6kade iin minskade kostnader

De flesta myndigheter som svarat pa frigan om hur kostnaden for lonerelaterade
tjanster dr efter anslutning till SSC uppger att kostnaderna ir oférindrade. Om de
forindrats dr det vanligaste att de har 6kat. Nagra av de orsaker till skade kostnader
som nimns 4r dyrare avtal med SSC, omstillningskostnader och dubbel tidredovis-
ning. Monstret ar i stort sett detsamma for ekonomirelaterade tjinster, med ofor-
indrade kostnader som det vanligaste svaret. Myndigheterna uppger dock att dyrare
avtal, konsult- och redovisningstjinster och 6vergang till nytt e-handelssystem har
lett till kostnadsskningar.

I genomsnitt anger knappt 20 procent att tjinstekdpet har inneburit en viss eller
betydande minskning av personalkostnaderna medan knappt 50 procent anger att
personalkostnaden ir oférindrad och knappt 25 procent att tjinstekopet har inne-
burit en viss eller betydande kostnadsskning for personalen.

Ett vanligt skal till att kostnadsminskningar for personal inte har kunnat realiseras
ir att dubbelarbete och kontroller kvarstar samt att SSC inte utfér vissa arbetsupp-
gifter. © En myndighet nimnde t.ex. att kop av e-handelstjinsten inneburit att kund-
myndigheten fatt forstirka med personal for att det ofta férekommer fragor om av-
talet och for att processen for enklare smainkép har forsvarats.«

Fordndringar i SSC:s avgiftsmodell har lett till hogre kostnader for vissa myndig-
heter

Nagra myndighetsféretridare papekar att SSC:s standardisering av tjinsterna i
praktiken innebir en 6kad kostnad eftersom vissa tjinster som tidigare ingick i bas-
tjdnsterna nu blivit tilliggstjinster mot sirskild avgift eller far utforas av egen per-
sonal.# En annan synpunkt 4r att 6vergingen fran styckkostnader till timdebitering
for ekonomiadministrativa tjanster innebir att det blivit dyrare. Samma myndighet
menar att SSC uppskattar tidsatgangen fér lopande redovisning till tre ganger hogre

&

Riksrevisionen har inom ramen fér granskningen inte haft méjlighet att félja upp i vilken omfattning
eventuella fel i tjansterna férekommer och i vilken grad det faktiskt erfordrar de efterhandskontroller
vissa anslutna myndigheter utfér.

Intervju 2, 2016-01-27.

Intervju, 2011-10-29.
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4n myndigheten sjilv och att tidsdtgingen &r i nivd med som giller for en myndig-
het med fem ganger fler anstillda.+ Nagra foretridare for myndigheter ifragasitter
dessutom timkostnaden for vissa av SSC:s tjanster och papekar att den ligger lingt
6ver vad man kan avropa fran befintliga ramavtal.+

3.2.2 Myndigheterna dr i varierande grad néjda med kvaliteten i tjins-
terna

Myndigheternas bild av kvaliteten i SSC:s tjinster dr splittrad. Manga myndigheter
ar 1 stort nojda med olika aspekter av kvaliteten i tjénsteleveransen medan andra
forhaller sig betydligt mer kritiska pa vissa punkter. Generellt sett ir myndigheterna
minst néjda med kvaliteten i e-handelsdelen av de ekonomirelaterade tjinsterna.

65 procent dr ndjda med kvaliteten i de lonerelaterade tjdnsterna

Cirka 65 procent av myndigheterna anger att kvaliteten i de l6neadministrationen
ar "ganska bra” eller "mycket bra”. Cirka 20 procent anger att kvaliteten 4r "varken
bra eller dalig” och 10 procent anger att kvaliteten &r "ganska dalig”. Kundservice
och support far ligre betyg; cirka 50 procent av myndigheterna anser att service och
support har "mycket bra” eller "ganska bra” kvalitet, 25 procent anger "varken bra
eller daligt” medan 25 procent anger "ganska daligt” eller "mycket daligt”.

Tabell 6 Kvaliteten i [6Sneadministrativa tjanster (antal svar)

Mycket Ganska Varken Ganska Mycket — Vetej  Totalt

bra bra braeler  daligt  daligt antal
daligt svar
Léneadmini- 21 37 18 10 1 87
stration
Rese- och utlaggs- 15 30 1 9 22 87
administration
Kundservice och 13 31 22 13 7 1 87
support

Killa: Riksrevisionens enkdtfraga 8.

Orsakerna till att en del myndigheter inte dr helt nsjda med kvaliteten i de lonere-
laterade tjinsterna varierar. Av fritextkommentarerna framgar att underlagen fran
SSC kriver kontroll och merarbete pa grund av fel och att ansvarsférdelningen mel-
lan SSC och myndigheten upplevs som oklar.

43 Intervju 1, 2016-02-10.
44 Intervju 1, 2016-02-10.
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80 procent anser att kvaliteten i de ekonomiadministrativa tjéinsterna dr bra

For ekonomiadministrativa tjinster anger nirmare 80 procent av myndigheterna
att kvaliteten pd redovisning och bokslut ir "ganska bra” eller "mycket bra”. En
mindre andel, 60 procent, anser att kvaliteten i kundservice och support dr "mycket
bra” eller "ganska bra”.

Tabell 7 Kvalitet i ekonomirelaterade tjdnster (antal svar)

Mycket ~Ganska  Varken Ganska  Mycket Vet ¢j Totalt

bra bra  braeller daligt daligt antal

daligt svar

Redovisning 21 26 2 6 5 60

Bokslut 22 21 2 2 12 59

Kundservice 12 24 13 9 2 1 61
och support

Kiilla: Riksrevisionens enkdtfraga 19.

Bland orsakerna till ligt omdéme anger myndigheter felkonteringar och vissa sva-
righeter att fa svar pa fragor.

Myndigheterna dr minst néjda med kvaliteten i e-handelstjdnsterna
Myndigheterna dr minst néjda med e-handelstjinsten, som ir en del av de ekono-
mirelaterade tjénsterna, och de dr minst néjda med e-bestillningstjinsten, som
ocksa dr den minst utnyttjade tjansten. Cirka 40 procent av myndigheterna anger
att leverantérsfakturahanteringen ar ”ganska bra” eller “mycket bra”, cirka 30 pro-
cent anger att den fungerar "varken bra eller diligt” och cirka 25 procent att den
fungerar "ganska daligt”.

Tabell 8 Kvalitet i e-handelstjénster (antal svar)

Mycket  Ganska Varken Ganska Mycket Vetej Totalt

bra bra  braeller  daligt  daligt antal
daligt svar

E-bestillningstjanst 3 12 15 14 7 15 66
inklusive leveran-
térsanslutning
Leverantérsfaktura- 7 21 21 17 3 69
hantering
Kundservice och 5 19 21 15 6 3 69
support

Killa: Riksrevisionens enkdtfraga 30.
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Huvudskilet till missnojet dr SSC:s hantering av leverantérsanslutningen i syste-
met. Aterkommande i enkitkommentarerna ar ocksa att myndigheterna menar att
de har en begrinsad nytta av tjinsten, exempelvis pa grund av att fa leverantérer dr
inlagda i e-bestillningstjinstens register. En myndighet nimner att de har begrin-
sad nytta av systemet eftersom de till stor del anviinder sig av sma lokala leverantérer
som inte har tillging till e-bestillningsmajligheter.+s

3.2.3 Leveranssikerheten ir viktigast for icke anslutna myndigheter

Enkitundersskningen skickades ocksa till myndigheter som inte ir anslutna till
SSC och 65 icke anslutna myndigheter besvarade enkiten. Det som i genomsnitt
bedsms som allra viktigast infor en eventuell anslutning ér att leveranssikerheten
maste vara hog. Det ir ocksa viktigt for manga att ansvarsférdelningen och omstill-
ningskostnaderna #r rimliga samt att SSC kan mota myndighetens krav pa inform-
ationssikerhet och sekretess. Aven kostnadsbesparingar och tidpunkt fér anslut-
ning ir viktiga aspekter for flera myndigheter.

Vissa anser att anslutning forutsitter kompletterande system

I Riksrevisionens intervjuundersskning har det framkommit att vissa myndigheter
har en verksamhetsmodell som gér att en anslutning till SSC kan férsimra effekti-
viteten for myndighetens del. En myndighet uppger att den kommer att vara
tvungen att behélla sina lokalt upphandlade system 4ven om den ansluter sig till
SSC:s lonerelaterade tjinst, eftersom SSC inte kan tillgodose myndighetens krav pa
koppling mellan tidredovisning och avgiftssittning till de egna kunderna. Samma
myndighet menar ocksi att den e-fakturahantering som SSC erbjuder inte tillater
att myndigheten skickar bilagor till sina fakturor. Losningen skulle innebira att
myndigheten bygger om sitt egna system eller skapar separata utskick med varje
faktura.+ Liknande problem aterkommer hos en annan myndighet som fir behdlla
dubbla system for att tillgodose sina behov av att kunna fakturera sina kunder uti-
fran arbetad tid.#” Behovet av egna kompletterande system innebir att myndighet-
erna kan tvingas hoja sina avgifter till de egna kunderna.

Myndigheter dr oroliga fér att den interna styrningen kan bli samre till félid av
anslutning

Nagra myndigheter har papekat att de dr beroende av att det redovisningsunderlag
som tas fram Ispande hinner processas vid manadsskiften sa att ssimmanstillningar
av sidant underlag kan anvindas i den interna styrningen. En av myndigheterna
upprittar bokslut varje manad som ett led i sin interna styrning och kontroll, vilket

45 Intervju, 2016-02-11.
46 Intervju 3, 2016-01-21.
47 Intervju 2, 2016-01-21.
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den menar inte dr méjligt om den ansluter sig till SSC.# Med nuvarande rutiner
inom SSC maste vidare underlag fran medarbetare skickas in tidigare till SSC in
nir lsneadministration sker i egen regi. Foljden blir att det kan uppsta problem for
medarbetare som reser mycket och som fir vinta pa reseersittning nir tiden for
rapportering av reseutligg kortas.+

3.3 Sammanfattande iakttagelser

Anslutningsmalen har natts men anslutningen gick inledningsvis langsam-
mare 4n vad som férutsags. Som en f6ljd av detta gick SSC med underskott
de forsta verksamhetsiren och den anstringda ekonomin har tvingat SSC att
skjuta p4 manga forbittringsatgirder.

SSC har kunnat 6ka produktiviteten i kirnverksamheten men kan inte pavisa
att produktiviteten i tjinsterna som helhet har forbittrats.

Relativt f4 myndigheter anser att 6vergiangen till SSC har inneburit en effek-
tivisering av den administrativa verksamheten.

Myndigheterna ir i varierande grad nojda med kvaliteten pa tjinsterna. Kva-
liteten anses vara bist i de ekonomirelaterade tjinsterna, medan de l6nerela-
terade tjinsterna fir nagot ligre betyg. Kvaliteten och anvindbarheten i
SSC:s e-handelstjinst far ligst betyg.

De myndigheter som i dag inte r anslutna stiller hoga krav pa kvaliteten i utférda
tjanster. Bland dessa myndigheter finns en variation av speciella férutsittningar
som enligt dem gor att kop av tjinst kan innebira effektivitetsforluster.

4 Intervju, 2016-02-15.
49 Intervju 2, 2016-01-21.
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4 Vilka férklaringar finns till de resultat som
Statens servicecenter uppnatt?

I detta kapitel analyseras de orsaker som Riksrevisionen har funnit till den bild som
redovisats i féregdende kapitel. Kapitlet besvarar diarmed revisionsfraga 2: Vilka for-
klaringar finns till de resultat som Statens servicecenter uppnatt hittills?

4.1 Manga hinder fér storskalig drift

Av Riksrevisionens granskning framgar att Statens servicecenter (SSC) inte fullt ut
har lyckats i arbetet med att utveckla rutiner och funktioner som ger forutsittningar
for en storskalig och effektiv hantering av 16ne- och ekonomiadministration. SSC:s
mojligheter att bidra till effektiviseringar och kostnadsbesparingar har i sin tur pa-
verkats av de forutsittningar som gillde nir SSC inrittades.

4.1.1 Utdragna systemanskaffningar och komplicerade systemlésningar

Servicecenterutredningen utgick fran att SSC skulle behéva avropa eller upphandla
langsiktiga produktionssystem foér ekonomiadministrativa och Iénerelaterade tjans-
ter. Utredningen forutsag dock att SSC under en évergingsperiod skulle driva sin
verksamhet genom fjirranslutning till anslutna myndigheters system. Utredningen
analyserade diremot inte nirmare SSC:s férutsittningar att skaffa egna systemstod
och féra sver myndigheter till dessa.

Stordrift av lonehantering har drjt och drojer ndgra dr till

Utredningen konstaterade att 6ver 200 myndigheter var anslutna till de vanligaste
systemen for 16ne- och ekonomiadministration men den gick inte igenom avtalsli-
get for dessa system och analyserade inte heller vilken resurs- och tidsinsats som
skulle krivas bade hos SSC och hos myndigheterna for att dverfora dessa till SSC:s
egna systemstod. Utredningen bedomde i sin riskanalys (2012b) att risken var hog
for att det arbete som Ekonomistyrningsverket (ESV) bedrev med att ta fram nya
statliga ramavtal skulle dra ut pa tiden.

ESV publicerade forfragningsunderlag for statligt ramavtal fér ekonomisystem i
slutet av 2011 och motsvarande for personalsystem i slutet av 2012. (ESV 2011 och
ESV 2013). Den senare publiceringen lockade fa anbudsgivare och i bérjan av 2013
publicerade ESV forfragningsunderlaget pa nytt efter vissa férindringar.s I forfrag-
ningsunderlaget for personalsystem nimns att de befintliga ramavtalen tecknades
2003 och myndigheterna inte har kunnat avropa personalsystem sedan 2008 i en-
lighet med de standardvillkor som giller for denna typ av avtal. Myndigheternas

50 ESV, e-post 2016-08-12.
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befintliga avropsavtal foér personalsystem var siledes giltiga lingst t.o.m. juni 2016
och kunde inte forlingas ytterligare.

ESV:s nya ramavtal for 16nesystem tecknades i december 2013.51 Niir SSC direfter
avropade en systemlésning ansig SSC det nédvindigt att forhandla med leverants-
ren for att systemldsningen skulle passa de specifika forutsittningarna som giller
for SSC:s verksamhet. SSC ansag att dessa forutsittningar bara delvis hade kunnat
tillgodoses i samband med ESV:s upphandling.s> SSC:s avropsférhandlingar med
leverantéren genomférdes under hosten 2014 och avsag dven avgifterna enligt ram-
avtalet som SSC ansag var for hoga bl.a. vad gillde avgifter fér migrering av myn-
digheter och 16pande avgifter. Férhandlingarna ledde enligt SSC till besparingar pa
cirka 15 miljoner kronor fér migrering av myndigheter med mindre &n 1 000 an-
stillda. I borjan av 2015 hade SSC en systeminstallation med den egna myndighet
som forsta kund.

Nytt avtal ger viss respit for anslutningsarbetet

I samband med att det nya ramavtalet var klart valde leverantoren av det dittills do-
minerande personalsystemet Palasso oviintat, men avtalsenligt, att siiga upp avrops-
avtalen for ett stort antal myndigheter till den 1 juni 2015, ett ar tidigare 4n vad som
gillde enligt det gamla ramavtalet. ESV hade redan innan uppsigningen gjordes
framhallit att tiden var knapp for avrop frin det nya ramavtalet innan det gamla
skulle upphora att gilla 2016.5* Efter forhandlingar triffade SSC och leverantsren
en dverenskommelse om att Palasso skulle kunna anviindas till utgangen av 2018.5¢
Tiden for SSC:s och ej anslutna myndigheters overging till det nya l6nesystemet
forlingdes dirmed med drygt tvd ar i forhallande till vad som gillde enligt ESV:s
ramavtal fran 2003.55 For SSC innebir det man fore utgingen av 2018 ska overféra
bade anslutna och nya myndigheter fran Palasso till det nya lonesystemet Primula
eftersom overforingen maste vara klar nir avtalet med Palassos leverantér upphor.

SSC framhaller i drsredovisningen for 2015 att det finns en risk att regeringens an-
slutningsplaner for nya myndigheter inte kan hallas samtidigt som redan anslutna
myndigheter ska 6verforas till Primula och har foreslagit (2015b) att tiden for an-
slutning férlings fran 2019 till 2021.

ESV, e-post 2016-08-15.
Intervju 2015-11-24,
ESV:s webbplats, pressmeddelande 2014-05-26 Nu kan digh avropa p I och

ynaigl Y

pressmeddelande 2014-06-04 CGl sciger upp P I for lone- och p

SSC :s webbplats, pressmeddelande 2014-11-26, Statens servicecenter siikrar de statliga lénerna,.
Manga myndigheter som tidigare tecknat egna avropsavtal fick ratt att teckna hingavtal till SSC:s nya
avtal (intervju, 2015-11-24).
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Komplicerad systemlésning fér ekonomirelaterade tjcinster ldng tid framdt
Effektiviteten inom det ekonomirelaterade omradet begrinsas i nuliget av att det
krivs tva system for att klara hela processen fran en myndighets bestillning av en
vara eller tjinst elektroniskt till SSC:s bokféring av en leverantsrsfaktura. SSC har
ett eget e-handelssystem didr myndigheter bestiller och fakturor hanteras infér be-
talning och bokforing, men den faktiska bokforingen av fakturor gors av SSC i myn-
digheternas egna ekonomisystem. Det har inneburit att man har fatt utveckla en
separat integrationsplattform mellan SSC:s e-handelssystem och myndigheternas
ekonomisystem. Den komplicerade systemstrukturen har lett till fel och problem
pa manga stillen i det elektroniska flodet for leverantsrsfakturorna.ss SSC menar
att det vore énskvirt med en systemldsning dir e-handel och fakturaflsden ér bittre
integrerade med ekonomiadministration 4n i dag. SSC samarbetar dirfér med ESV
om att upphandla ramavtal fér ekonomisystem och e-handelstjinster med ambit-
ionen att de 120 myndigheter som ar anslutna till SSC:s e-handelsystem ska migre-
ras inom ett ar efter att ramavtalet ar klart. SSC:s nuvarande avtal for e-handel upp-
hor senast 2020.

Aven for den renodlade ekonomiadministrationen ir forutsittningarna for en ef-
fektiv systemlosning ogynnsamma for en lang tid framat. ESV:s upphandling av ett
nytt ramavtal fér ekonomisystem genomfsrdes 2012 och ett stort antal myndigheter
har avropat frin det nya ramavtalet. Den komplicerade systemlsningen med integ-
rationsplattform hos SSC kommer att behévas sa linge dessa myndigheter har egna
ekonomisystem. Forlingningsoptioner i avtalen ger myndigheterna méjlighet att
anvinda det avropade systemet t.o.m. 2023, men om systembytena drjer si linge
kan det leda till samma pressade situation for SSC vad giller éverforing av myndig-
heter till ett nytt system som nu ir aktuell f6r de lénerelaterade tjinsterna.s

4.1.2 Avtalsuppsiagning och ny prismodell ledde till héjda kostnader

Systemkostnaderna for de loneadministrativa tjinsterna har okat i samband med
att SSC och leverantéren av Palasso kom overens om att férlinga utnyttjandetiden
till slutet av 2018.58. Nagra myndigheter forhandlade sjilva med leverantsren och
avgifterna for dem som férhandlade pa egen hand blev enligt SSC omkring 50-70
procent hégre dn med tidigare avtal.»» SSC:s éverenskommelse har inneburit ligre
avgiftshéjningar fr.o.m. 2016, cirka 30 procent, for de myndigheter man férhand-
lade for. Till f6ljd av det nya avtalet tvingades SSC hdja avgifterna for anslutna myn-
digheter med en mindre héjning 2015 och en stérre hojning 2016.¢ Genom att SSC
indrade sin avgiftsmodell 2015 dndrades anslutna myndigheters avgifter dven av

Intervju, 2015-11-27.

Intervju, 2015-11-27.

Statens servicecenter, 2016b, s 8.

Intervjuer, 2015-10-12 och 2015-11-24.

Bada hajningarna var annonserade av SSC nir Riksrevisionens enkit skickades ut.
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det skilet, dock olika beroende pa vilken systemleverantor de har och vilka deltjins-
ter de dr anslutna till. Ovanstaende torde enligt Riksrevisionens bedémning vara en
forklaring till en del av myndigheternas uppfattning att kostnaderna stigit efter an-
slutning till SSC.

4.2 Storskalig drift begrinsad med sma myndigheter

Anslutning till SSC:s tjanster har hittills varit frivillig for bade de 16ne- och de eko-
nomirelaterade tjinsterna. Regeringens mal for anslutning 2015 har natts och nu
ir myndigheter med mer 4n 25 procent av de statligt anstillda anslutna. Huvudde-
len av de anslutna myndigheterna ir dock sma, vilket paverkar SSC:s mojligheter
att bedriva storskalig verksamhet.

4.2.1 Hégre styckkostnader fér sma myndigheter

Ett stort antal sma myndigheter begransar i viss man SSC:s majligheter att uppna
stordriftsfordelar. SSC redovisar i arsredovisningen fér 2015 (2016a) att en storre
myndighet med fler anstillda ofta 4r mer effektiv att hantera i 16netjinsterna 4n en
mindre myndighet med f anstillda. Detta beror pa att manga moment i lénehan-
teringen genomférs varje manad, oavsett myndighetens storlek. Styckkostnaden for
dessa moment blir dirfor hogre for sma myndigheter n for stérre. Aven inom de
ekonomirelaterade tjinsterna finns inslag som minskar stordriftsférdelarna. I den
l6pande redovisningen och bokslut krivs oftast ingdende verksamhetskunskap och
forutsittningar for specialisering ir dirfor relativt sma.

Trots manga sma myndigheter har dock SSC uppnatt en del stordriftsfrdelar sedan
man bérjade 6verfora och ansluta myndigheter till sitt eget systemstsd for 16netjans-
ter. Myndigheter far dirigenom tillgang till ett nytt systemstsd utan att behdva av-
sitta resurser for sjilva avropet av stodet. Besparingarna uppvigs diremot av SSC:s
anslutningsavgift och av att leverantsrens anslutningsavgift dr hogre per anstilld
for sma myndigheter. SSC har dirfor skjutit pa anslutningen av cirka 65 mindre
myndigheter i fésrhoppningen att myndigheten ska kunna omf6rhandla anslut-
ningsavgifterna. ¢ SSC kan dock utfora andra deltjinster for flera myndigheter i ett
sammanhang. Det giller t.ex. leverans av uppgifter till statsredovisningen som gérs
samlat i systemet Hermes for alla kunder i stillet for att varje myndighet gor det
sjilv.e2

61 Intervju, 2015-11-24.
62 SSC. E-post 2016-08-15.
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4.3 Det har funnits fa uppdrag i regleringsbrev och direktiv

Regeringen uttalade i beslutet att bilda SSC att den skulle vidta dtgirder om anslut-
ningen dréjde samtidigt som SSC:s verksamhet och myndigheternas lonsamhets-
kalkyler visade tydliga effektivitetsvinster. I den l6pande styrningen av enskilda
myndigheter och kommittéer har regeringen dock gett relativt fa uppdrag om prov-
ning av anslutning till SSC.

Finansdepartementet har redovisat (2016) att regeringen, i samband med att den
forvaltningspolitiska skrivelsen limnades, gav ett mindre antal myndigheter i upp-
drag att redovisa vilka delar av den administrativa stédverksamheten som var limp-
liga att overfora till SSC. I ett fall fick en myndighet i uppdrag att inleda arbete med
anslutning. Tre av myndigheterna anslét sig eller hade lingt gingna planer for an-
slutning till I6netjinsterna 2015 medan tva har anmilt intresse for anslutning till
SSC:s lonerelaterade tjanster 2019.

Dirutéver fick linsstyrelserna 2013 i uppdrag av regeringen att ansluta sig till SSC:s
e-handelstjinster. Genom detta uppdrag stillde regeringen kompletterande krav pa
linsstyrelserna utover de som giller for myndigheter med fler in 50 anstillda enligt
férordningen (2003:770) om statliga myndigheters elektroniska informationsutbyte
avseende e-bestillningar. Linsstyrelserna har dnnu inte anslutit sig till SSC:s 6vriga
tjdnster men man har skrivit pa en avsiktsforklaring om att ansluta sig till 16netjins-
terna 2019.63

I samband med att nya myndigheter har bildats har regeringen i nagra fall angett i
kommittédirektiven att myndigheten ska eller bor ansluta sig till SSC:s tjinster.
Regeringen (2013) gav dven ESV i uppdrag att stodja SSC genom att bl.a. ta fram
och vidareutveckla ett metodstsd fér enhetlig bedsmning av férutsittningar fér och
konsekvenser av anslutning till SSC.

4.4 Effektiviseringspotentialen har sjunkit

Sedan SSC inrittades har effektiviseringen av internadministration fortsatt inom
manga myndigheter till fljd av det rationaliseringskrav som ligger i berikningen
av anslagsmedel. Samtidigt har nigon total effektivitetsskning inom SSC inte kun-
nat pavisas och fi myndigheter anser att anslutning till SSC har inneburit minskade
kostnader.

4.4.1 Myndigheter har effektiviserat pa egen hand

ESV analyserade pa regeringens uppdrag bl.a. hur egenregiverksamheten bedrevs
vid ett urval myndigheter inom SSC:s tjinsteomraden. ESV ansag (ESV 2014) att

63 Statens servicecenter, 2015b.
64 Direktiv 2012:67; direktiv 2014:161.
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det inte var 16nsamt for flertalet myndigheter att kopa lonetjinster frin SSC, ef-
tersom myndigheterna nyligen hade okat sin effektivitet och SSC dnnu inte hade
ett tillrickligt konkurrenskraftigt tjinsteutbud. ESV férutspadde att effektiviteten
skulle cka nir SSC kunde skéta lonetjinsterna med ett nytt eget system men att
forutsittningarna for effektivitetshojningar i ekonomitjinsterna var simre pa
grund av dels att volymerna var liga, dels att SSC saknade ett eget ekonomisystem.

Enligt ESV:s analys var cirka 10 av 25 stérre myndigheter mer produktiva 4n den
basta myndigheten i den undersskning som Servicecenterutredningen hade ge-
nomfort nagot ar tidigare. De sex bista myndigheterna med loneadministration i
egen regi hanterade mellan 120 och 240 procent fler 16nespecifikationer per arsar-
betskraft dn SSC, trots att SSC mellan 2012 och 2013 hade kat produktiviteten
inom loneadministration fran 650 l6ner per arsarbetskraft till 790 loner.

Det som mest bidragit till effektivisering inom myndigheterna var enligt ESV auto-
matisering av myndigheternas rutiner for bl.a. e-fakturor, elektroniska bokférings-
order och attestfléden. Aven inom lsneadministration hade férédndringar av rutiner
lett till effektivisering. Den manuella rapporteringen av arbetad tid via blanketter
och inmatning av 16neadministratorer har ersatts av rapportering direkt vid killan
sd att varje medarbetare registrerar arbetad tid direkt i systemen. Den elektroniska
och decentraliserade egenrapporteringen har inneburit en betydande effektivise-
ring.

SSCvar i en skrivelse kritisk till de beridkningar och slutsatser ESV redovisade. SSC
ansag bl.a. att ESV underskattat OH-kostnaderna och kostnaderna fér myndighet-
ernas systembyte. s

4.4.2 Produktivitetsvinsterna har hittills inte natt myndigheterna

SSC har okat sin arbetsproduktivitet de senaste dren dven om det enligt myndig-
heten (2016a) dr en utmaning att na hog effektivitet med det stora antalet sma myn-
digheter som ir anslutna. Den 6kade arbetsproduktiviteten har dock inte gett nagot
utslag i effektiviteten sa langt den gar att mita i form av driftsresultat och avgiftsni-
véaer. SSC gick med underskott de forsta dren och avgifterna har inte kunnat sin-
kas.&” SSC har dirfér inte haft nigon méjlighet att lata myndigheterna tillgodogora
sig de interna produktivitetsvinsterna. Dessa har i stillet anvints for att klara det
omfattande arbetet med anslutning till det nya l6nesystemet.

65 Intervjuer, 2015-04-16 och 2016-02-15.
6 Statens servicecenter, 2014 c.
67 De sankningar av avgiften som gjorts féljer den plan som beslutades av Servicecenterutredningen.
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4.5 Sammanfattande iakttagelser

Forutsittningarna dr ogynnsamma for effektiv verksamhet inom lénetjinster
ytterligare nigra ar och inom ekonomitjanster till en bit in pa 2020-talet.

SSC har for nirvarande en anstringd situation med att dverfora anslutna
myndigheter till det nya 16nesystemet. Den ovintade avtalsuppséigningen har
i viss mén bidragit till denna situation. Det finns en risk att dven den fram-
tida dverféringen av myndigheter till ett nytt ekonomisystem kan komma att
medféra en anstringd situation.

Regeringens styrning av anslutning till SSC:s tjinster har varit begrinsad.
Regeringen har gett fa uppdrag till myndigheter om att préva anslutning.

En del av orsaken till att anslutningen till SSC gir laingsamt dr att flera myn-
digheter har forbittrat sin effektivitet sedan SSC bildades.
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STATENS SERVICECENTER — HAR ADMINISTRATIONEN BLIVIT EFFEKTIVARE?

Statens servicecenter inledde sin verksamhet 2012 for att skéta 16ne- och ekonomi-
administration at statliga myndigheter. Genom att koncentrera transaktions-
intensiva och repetitiva uppgifter skulle servicecentret kunna effektivisera in-
ternadministrationen i staten med upp till 30 procent. Statens servicecenters
verksamhet finansieras med avgifter frin anslutna myndigheter.

Syftet med Riksrevisionens granskning har dels varit att underséka om Statens
servicecenter lett till en effektivisering av den administrativa stédverksamheten
som Gvertagits fran anslutna myndigheter, dels att underséka vilka forklaringar
som finns till Statens servicecenters resultat.

Granskningen visar att Statens servicecenter inte har haft indamalsenliga it-system
for att driva sin verksambhet effektivt. Det kommer att paverka lonetjinsterna
ytterligare ndgra ar och ekonomitjinster en bit in pi 2020-talet. Anslutningen till
Statens servicecenter har varit ligre 4n vintat vilket inledningsvis berodde pd att
regeringens styrning av anslutningen var begrinsad. Statens servicecenter har
uppndtt vissa interna produktivitetsforbittringar, men de har dnnu inte kunnat
tillgodogéras av de anslutna myndigheterna genom sinkta avgifter.

Anslutna myndigheter dr generellt sett ndjda med tjinsterna men fi uppger att
interna besparingar uppnatts. Av granskningen framgir ocksa att manga av de
icke ansluta myndigheterna effektiviserat sin administration sedan servicecen-
tret inrdttades.
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Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 12 januari 2017
Nérvarande: statsminister Lofven, ordférande, och statsrdden Lovin, Y
Johansson, M Johansson, Baylan, Bucht, Hultqvist, Regnér, Andersson,
Hellmark Knutsson, Ygeman, A Johansson, Bolund, Damberg, Bah
Kuhnke, Shekarabi, Wikstrom, Eriksson, Linde, Skog

Foredragande: statsradet Shekarabi

Regeringen beslutar skrivelse 2016/17:77 Riksrevisionens rapport om
Statens servicecenter
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