Revisionsverkets viktigaste
observationer och
stallningstaganden

Styrningssystemet inom finansministeriets
forvaltningsomrade

Foremal for revisionen var forvaltningsomradets ledningssétt, forfaranden
och system for styrning av verksamheten. Huvudfragan vid revisionen var
foljande: Hur goda forutsattningar ger forvaltningsomradets styrningssy-
stem att konstatera resultat och ansvar i verksamheten? | enlighet med den
modell som tillampas pa revisionsverket inriktades revisionen pa plane-
ringen, ledningen och rapporteringen och pa den redovisning och utvarde-
ring som ska stoda dessa samt pa den interna kontrollen.

Finansministeriets forvaltningsomrade avviker pa manga satt fran andra
forvaltningsomraden. Ministeriets avdelningar och forvaltningsomradets
ambetsverk och inrattningar ar starka aktérer med sjalvstandiga uppdrag.
Ofta skoter de sina uppdrag utan tillracklig samordning och tillrackligt
samarbete med andra aktorer inom forvaltningsomradet. En sadan verk-
samhetskultur utgor ingen god utgangspunkt for dvergripande styrning av
verksamheten.

Ytterligare utvecklingssatsningar kravs foér en strategi for for-
valtningsévergripande ledning

Inom forvaltningsomradet har man avstatt fran forfarandet med verksam-
hets- och ekonomiplan (VEP). Det har sedan 2012 ersatts med strategido-
kument som utarbetas for regeringsperioden mellan ministeriet och de
olika aktorerna samt med till dokumenten lankade flerariga resultatmals-
dokument. Jamforelserna mellan forvaltningsomradets budgetforslag, till-
aggsbudgetar, statsbudgeten samt dess utfallskalkyler och rambeslut ger
inte skal till att ifragasétta efterlevnaden av ekonomiplaneringen eller
budgeten for forvaltningsomradet. Ekonomiplaneringen ar kopplad till re-
sultatstyrningsprocessen, varigenom planeringsdokumenten innehaller de
stadgeenliga resultatmalen, anslagsramarna och malen for flera ar frama-
Ver.

Strategiarbetet har blivit betydligt battre pa forvaltningsomradet under
de senaste tio aren. Inom forvaltningsomradet finns manga strategier som

1



bygger pa olika utgangspunkter. De saknar bade etablerad form och funkt-
ion, vilket forsvarar utnyttjandet av strategierna i den egentliga verksam-
hetsstyrningen.

Finansministeriet utarbetar ministeriets strategi som bygger pa rege-
ringsprogrammet, verkstéllighetsplanen for regeringsprogrammet och den
fyradriga rambudgeten. Denna strategi ar tankt att vara det viktigaste stra-
tegidokumentet for forvaltningsomradet. Genom strategiprocessen forso-
ker man ocksa integrera de mal och atgarder som faststallts i regerings-
programmet i forvaltningsomradets verksamhet, men i det nuvarande stra-
tegidokumentet har dessa mal definierats med fokus pa ministeriet och det
framgar inte av styrdokumenten pa vilket satt strategin ska anvandas for
overgripande styrning av forvaltningsomradet. Problemet &r att strategins
karaktdr som ett instrument for i huvudsak verkstallande av regeringspro-
grammet, varfor forvaltningsomradets egentliga uppgift och styrningen av
denna forbises. Ambetsverkens resultatavtal bygger framst pa deras egna
strategier och hur dessa ar lankade till 6verordnade strategier ar oklart.

Ministeriet har visserligen gett sitt strategidokument en formellt viktig
roll, men enligt revisionsobservationerna har den strategiska planeringen
och ledningen ingen central position i ministeriets arbete. Trots strategin
ar verksamheten pa ministeriets avdelningar uttalat sektororienterat och
baserar sig pa expertrollen. En 6vergripande styrning av forvaltningsom-
radet saknas i praktiken, trots att just denna enligt strategidokumentet ska
framjas. Strategierna inverkar pa resultatstyrningen men deras kopplingar
till den Ovriga styrningen ar svaga. | stéllet for verkliga strategiska val,
paminner ministeriets strategi mest om en forteckning 6ver aktuella atgar-
der. Till foljd av brister i matarna ar det svart att utvardera strategiutfallet
och redovisningsskyldigheten.

Malsattningen i budgeten ger en otillracklig grund fér 6vergri-
pande ledning och styrning av férvaltningsomradet

De effektmal som statsradet har stallt for finansministeriets forvaltnings-
omrade ar langsiktiga mal och det ar svart att bedéma hur de kommer att
uppfyllas. Det ar fraga om allmanna mal som inte som sadana galler bara
finansministeriet utan snarare hela statsrddet. Den enskilda aktéren, med
andra ord finansministeriet, kan genom sin verksamhet ha en mycket be-
gransad inverkan pa den eventuella forandringen. Med tanke pa ledningen
och uppféljningen kan malen inte anses vara fungerande och de saknar en
tillrackligt konkret styrande funktion.

Resultatmalen och malen for den funktionella effektiviteten fordelas
ojamnt inom huvudtiteln: stérsta delen av effektmalen géllde en enda
funktion och for de flesta funktionerna hade man inte faststallt effektmal
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over huvud taget. Knappt en tredjedel av momenten hade faststallda mal
for den funktionella effektiviteten. Antalet mal var stort. Daremot var an-
talet indikatorer i huvudtitlarnas motiveringar valdigt litet.

Budgetens effektmal enligt kapitel framgar inte tillrackligt tydligt av
alla aktdrers resultatstyrningsdokument. For en del akttrers del beskrivs i
dokumenten den verksamhet som anknyter till malen, utan att faststélla
nagra konkreta mal. Aven de verbala beskrivningarna av malen for den
funktionella effektiviteten och malen for personalen presenteras i varie-
rande grad i forvaltningsomradets resultatstyrningsdokument.

Det stora antalet effektmal pa kapitelniva och spridningen av dessa pa
flera kapitel samt avsaknaden av indikatorer torde vara ett tecken pa otill-
racklig prioritering av verksamheten. Sambandet mellan effektmalen pa
kapitelniva och malen pa huvudtitelniva ar svart att urskilja, eftersom hu-
vudtitelmalen & mycket allmanna och sambandet inte specificeras till-
rackligt tydligt i budgeten. De flesta av effektmalen pa huvudtitelniva kan
egentligen inte anses som mal, utan de ar snarare allmanna beskrivningar
av verksamhet, funktion eller status. Detsamma kan sédgas om malen for
den funktionella effektiviteten. Malen bor goras konkretare med hjalp av
beskrivningar av de medel med vilka man avser uppna malen. Det behovs
ocksa matare for maluppfyllelsen och ansvarsférdelningen bor definieras
tydligt.

Likasa ar malen for personalen ojamnt fordelade mellan momenten. Det
finns gott om mal upptagna under olika rubriker, vilket forsvarar bade
jamforelsen av malen och den 6vergripande bedémningen av personalma-
len inom forvaltningsomradet. Det ser ut som om man pa férvaltningsom-
radet inte har bedomt malen for personalen som en helhet, vilket kan an-
ses utgora en brist med tanke pa malsattningen, maluppfyllelsen och led-
ningen. Malen bor ocksa beaktas i resultatstyrningsdokumenten for de
olika instanserna.

Battre genomférande av resultatstyrningen de senaste aren

Med tanke pa resultatstyrningen ar det inte optimalt att verksamheten i
forvaltningsomradet har organiserats enligt uppgiftsomrade. Ministeriet &ar
inte organiserat utifran dess forvaltningsomrade, utan linjeorganisationen
bygger pa ministeriets egna uppgifter. De viktigaste uppgifterna pa mini-
steriets traditionella avdelningar fokuseras pa andra omraden &n den un-
derordnade forvaltningen. Dessutom ligger ansvaret for resultatstyrnings-
processen inom ett ambetsverk i princip pa en person vid respektive mini-
sterieavdelning. Da foreligger en risk for att ledningens substanskunskap
ar alltfor sndv och resursfattig.



Ministeriets ledningsgruppsarbete har skérpts. Detta ger battre forutsatt-
ningar for en granskning av styrningen i hela forvaltningsomradet. Kansli-
chefen har ingen stab med uppgift att sakerstalla faktabasen for och den
korrekta beredningen av besluten. De senaste aren har utvecklings- och
forvaltningsfunktionen ansvarat for den tekniska beredningen och genom-
forandet av resultatstyrningen. Detta arrangemang har helt klart skapat
nya mojligheter for den Gvergripande hanteringen av forvaltningsomradet
pa ministeriets hogsta beslutsfattande niva.

Den nuvarande organiseringen av forvaltningsomradet medfor risker for
styrningen och ledningen. De utgor anda inget hinder for att styrningen
och ledningen ska kunna genomforas pa ett andamalsenligt satt och med
sékerstallande av ett gott verksamhetsresultat.

De senaste aren har man arbetat fram betydande forbattringar i resultats-
tyrningsprocessen. Tidigare bestamdes innehallet i resultatstyrningen av
forvaltningsomradets ambetsverk och inréttningar i hog grad utifran deras
egna premisser. Ministeriets avdelningar anvande mycket varierande me-
toder och instrument for styrningen. Det fanns ocksa stor variation i resul-
tatstyrningsdokumentens innehall samt i malsattningen och utformningen
av malen i praktiken. Man utgick inte fran ett forvaltningsomfattande till-
vagagangssatt. Utvecklings- och forvaltningsfunktionen har fatt en mera
framtradande roll i att leda, utveckla och samordna resultatstyrningen
inom forvaltningsomradet. Ministeriets avdelningar ansvarar for sakfra-
gorna inom sina respektive forvaltningar i fraga om resultatstyrning och
vid resultatférhandlingar.

Den viktigaste faktorn for lyckad resultatstyrning ar kvaliteten pa resul-
tatmalen. Betydande utmaningar anknyter till verifiering av effekterna pa
samhéllet. Det &r inte mojligt att leda och utveckla produktiviteten och
I6nsamheten pa grund av bristerna i uppsattningen av forvaltningsévergri-
pande mal. Utifran revisionen saknas strukturerna med vilka de strategiska
malen for forvaltningsomradet 6verfors till resultatavtalen med de under-
stallda forvaltningarna.

Forvaltningsomradet saknar en samordnad strategi som grundval for
ledningen, och darmed finns det ingen flerarig bas som &r avgdrande for
resultatstyrningen. Det framkom vid intervjubesoken att man haller pa att
bygga upp en gemensam strategigrund for nasta regeringsperiod. Malet ar
att utarbeta en ny strategi for forvaltningsomradet som aven malen for
forvaltningsomradets budget och resultatavtalen mellan ministeriet och
ambetsverken ska bygga pa.

Manga personer i ledningen for ministeriets avdelningar ansag att resul-
tatstyrning inte ar en lamplig styrmetod inom statsforvaltningen. En bety-
dande del av allokeringen och styrningen av resurserna sker inom forvalt-
ningsomradet enligt specifika problem, utan att anknyta till den nuvarande
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resultatstyrningsprocessen. Man upplevde inte att ministeriets lednings-
grupparbete enligt gallande monster skulle spela en betydande roll for
samordningen av resurserna eller for den aktiva resultatstyrningen inom
forvaltningsomradet. Inom finansministeriets forvaltningsomrade verkar
resultatstyrning vara fradmst ett instrument for planering, sékerstallande
och uppféljning av verksamheten.

Lagberedning kraver ledning

Finansministeriet ar den viktigaste lagforberedaren med avseende pa bade
antalet och den ekonomiska betydelsen av regeringens propositioner. Mi-
nisteriets skatteavdelning bereder de flesta lagférslagen.

Finansministeriet saknar samordnade strukturer for ledningen av lagbe-
redningen, i stéllet arbetar avdelningarna och enheterna sjalvstandigt. Mi-
nisteriets ledning foljer inte systematisk upplagprojekten i des olika ske-
den och ministeriet saknar kvalitetsutvardering. Vid revisionen hade man
svart att fa en 6vergripande bild av lagberedningen pa finansministeriet.

| utvarderingen av effekter kan det ses som positivt att ekonomiska ef-
fekter ofta beddmas kvantitativt. Sarkskilt har férandringar i skatteintékter
forts val fram.

Resultaten for hela forvaltningsomradet framgar inte av rap-
porteringen

Den 30 april 2014 gav statsradet till riksdagen sin arsberattelse om rege-
ringens verksamhet, skotseln av statsfinanserna och om hur budgeten har
foljts samt om regeringens atgarder med anledning av riksdagens beslut. |
arsherattelsen ger finansministeriet i sin resultatbeskrivning i tabellform
en beskrivning av uppfyllelsen av de effektmal som stallts i huvudtitelmo-
tiveringarna till statsbudgeten. Till denna del har rapporteringen en tydlig
koppling till malen.

Fragor som hanfor sig till finansministeriets uppgifter och verksamhet
behandlas forutom i tabellform, dven pa ett allmant plan i resultatredovis-
ningen under flera olika rubriker. Har saknas den direkta kopplingen mel-
lan rapporteringen och malen, och dessutom saknas uppgifter om utfallet,
vilket gor att rapporteringen blir svar att tolka.

Rapporteringen i regeringens arsherattelse av de mal for resultatet, den
funktionella effektiviteten och personalen som i statsbudgeten stéllts for
finansministeriets forvaltningsomrade kan inte anses halla speciellt hog
kvalitet. | arsberéattelsen ingar allméanna beskrivningar av verksamheten i
anknytning till effektmalen, men inte ndgon egentlig rapportering om ma-
len. For vissa aktorer saknas rapporteringen antingen helt eller sa ar kopp-
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lingen mellan rapporteringen och malen langsokt. Visserligen beskriver
man vilka atgarder som vidtagits under aret, men gor ingen bedémning av
atgardernas effekter. Om en del av malen for resultatet, den funktionella
effektiviteten och personalen saknas all rapportering. Utifran rapporte-
ringen &r det svart att utvardera maluppnaelsen och utfallet. Aven riksda-
gen far darigenom bristfallig information.

Rapporteringen om malen ar ocksa bristfallig i ars- och verksamhetsbe-
rattelser fran forvaltningsomradets aktorer. For en del av malen saknas
rapportering helt. 1 friga om vissa aktorer redogors det for verksamhet
som anknyter till de faststallda malen, men nagon egentlig rapportering
om malen finns inte i berattelserna. Kopplingen till malen har inte beskri-
vits pa ett tydligt satt och darmed blir det svart att utvardera maluppfyllel-
sen. De numeriska resultatmalen rapporteras for det mesta i aktorernas
arsberattelser/verksamhetsberattelser, men inte de verbala malen. Brister-
na i rapporteringen forsvarar uppfoljningen och bedémningen av verk-
samhetens effekter och resultat. En del av malen namns i Netra, men ut-
fallsrapporteringen ar anmarkningsvart liten.

Revisionsverkets rekommendationer

1. Utgangspunkten for styrning av forvaltningsomradet bor vara en
Overgripande strategi. Ministeriets strategiska val bor utgéra grunden
for substansen i forvaltningsomradets huvudtitel i budgetforslaget och
vidare for malen for aktorerna inom forvaltningsomradet.

2. Forvaltningsomradets malsattning i fraga om effekter och resultat bor
fortydligas. De mal som stélls for aktérerna inom forvaltningsomradet
bor ha en tydlig koppling till de dverordnade malen. Dessutom bor
malen definieras sa att det ar mojligt att mata och félja upp malupp-
fyllelsen. Aven ansvarsfordelningen for verkstéallandet av malen bor
vara tydlig.

3. | samband med att forvaltningsomradets strategi och Gvriga styrdo-
kument férnyas vore det skal att utvardera och motivera vilket organi-
sationssatt som anses vara det basta mojliga. Pa sa satt kan man av-
hjalpa eventuella oklarheter i styrningen bland bade nuvarande och
framtida aktorer inom forvaltningsomradet.

4. For att mojliggora andamalsenlig styrning av hela forvaltningsomra-
det bor resultatmalen och aktérernas aktiva resultatstyrning pa enhets-
och teamniva utvecklas sa att de béattre bidrar till verkstallandet av de
overordnade malen.



5. Avdelningarna och enheterna bér vid behov samarbeta och utbyta er-
farenheter om fungerande praxis vid lagberedning. Uppféljningen av
de realiserade effekterna av lagandringar bor fokuseras pa de mest be-
tydande foréndringarna enligt faststallda kriterier. Sokfunktionen for
aktuella remisser bor forbattras pa ministeriets webbplats.

6. Effektbedomningen bor — i den man resurserna tillater — vara en sys-
tematisk del av forvaltningsomradets styrning och ha en tydlig kopp-
ling till malsattningen. Det ar inte alltid mojligt att redovisa for resul-
taten med enkla indikatorer.

7. Rapporteringen bor utvecklas for de i statsbudgeten stallda malen och
uppfyllelsen av dem i regeringens arsberattelse och i forvaltningsom-
radets aktorers arsherattelser eller verksamhetsberdttelser, sa att bade
malen och utfallet tydligt framgar av berattelserna. Malen och
maluppfyllelsen bor rapporteras i tillracklig omfattning &ven via
Netra.
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