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1 INLEDNING

Forsoksverksamheten med treadriga budgetramar har pa-
tagligt bidragit till att lyfta fram fragor som &ar
centrala for den statliga verksamheten. Det galler

t ex behovet av okad langsiktighet, resultatanalys
och effektivare styrning. Detta ar ocksa fragor som
har en nara koppling till det normerings- och utveck-
lingsarbete som RRV bedriver.

Enligt var mening ar treadriga budgetramar i allt va-
sentligt en riktig satsning. Det finns, som vi ser
det, inga alternativ till de huvudlinjer som ligger
till grund for idén med tredriga budgetramar om man
stravar efter en battre styrning och uppféljning av
den statliga verksamheten. Detta far dock inte skymma
det faktum att erfarenheterna av forsotksverksamheten
ar varierande och ibland negativa. Om vi i den redo-
visning som foljer sarskilt lyfter fram problemen med
forsoksverksamheten, ar det for att vi andd tror att
dessa problem kan lésas i samband med det fortsatta
arbetet och nar stallning tas till en permanent
anvandning av treadriga budgetramar som styr- och .
uppfoljningsinstrument. Flera av problemen foljer
namligen i viss utstrackning av att en forsoksverk-
samhet inom ett si komplicerat omrade som det har
medfor sarskilda svarigheter just i sjalva
forsokssituationen

Det ar for tidigt att uttala sig i frdgan om den hit-
tillsvarande forsoksverksamheten har fungerat till-
fredsstiallande med avseende pad de syften eller mal som
har satts upp. | det nuvarande laget kan man endast
uttala sig om vilka forutsattningar som maste finnas
for att verksamheten skall kunna fungera och i vilken



utstrackning dessa forutsattningar verkligen har fore-

legat. Vi kommer i det foljande att redovisa och

diskutera nedanstdende fragor och omraden:

- Direktiven till myndigheterna.

- Resultatanalysen i de sarskilda rapporterna.

- Processen mellan departement och myndigheter.

- Presentation i budgetpropositionen av trearsfor-
slagen.

1.1 RRV :s medverkan i1 trearsforsoken

RRV :s medverkan i forsoken har skett mot bakgrund av
verkets instruktion. Enligt den skall RRV bl a utveck-
la metoder inom bl a omraddet styrning och resultat-
analys samt sprida kunskaper om dessa metoder genom
olika utbildningsaktiviteter. Verket medverkar ocksa

i arbetet med att utfarda bestammelser och anvisningar
inom omradet. Enligt de sarskilda direktiv som utfar-
dats for myndigheternas arbete med tredrsforsoken har
RRV medverkat direkt i detta arbete, och da sarskilt
med resultatanalysen. Foretradare for verket har ocksa
bitratt finans- och civildepartementen i ledningen av
trearsforsoken.

RRV :s medverkan i arbetet med trearsforsoken har i
huvudsak omfattat foljande moment.

RRV har pa olika satt medverkat i utarbetandet av
direktiven. Arbetet har bestatt i forberedande diskus-
sioner om direktivens utformning, framtagning av en
mall for direktiven samt diskussioner med departement
och myndigheter om enskilda direktiv. | detta arbete
har revisionens erfarenheter tagits till vara.

RRV har anordnat och medverkat i olika former av ut-
bildningsaktiviteter som konferenser, seminarier,
introduktionsutbildningar m m. Aktiviteterna har rik-
tat sig till departement och myndigheter och bedrivits
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i grupp eller enskilt. | nagra fall har verksamheten
anordnats av regeringskansliet. | 6vrigt har RRV och
statskontoret i samarbete genomfdrt utbildningsaktivi-
teterna. Storre utbildningsinsatser av myndigheterna
har anordnats vid tva tillfallen, dels vid inledningen
av forsoken, dels i "halvtid", dvs nagra manader fore
avlamnandet av den sarskilda rapporten. Intresset for
att delta i utbildningen har varit mycket stort fran
myndigheternas sida medan departementen inte alltid
har kunnat delta i nagon stérre utstrackning.

RRV har, efter overenskommelse i varje sarskilt fall,
medverkat i1 myndigheternas arbete. Medverkan har dock
varit av begransad omfattning och framst avsett resul-
tatanalysen. RRV har vidare deltagit i de diskussio-
ner som gallde de sarskilda rapporterna for den forsta
generationens myndigheter. Diskussionerna genomférdes
sedan rapporterna lagts fram.

Resursinsatsen i forsdken har for RRV:s del omfattat
ungefar ett personar for myndigheterna i forsta gene-
rationen och ungefar ett och ett halvt personar for
myndigheterna i andra generationen. Insatserna har
koncentrerats till halften av myndigheterna, o6vriga
myndigheter har, efter diskussioner med RRV, genomfort
arbetet helt p& egen hand eller med en mycket liten
insats fran RRV:s sida. Av resurserna har ca en tred-
jedel avsett var egen samordning av forsoken samt
bitrade till finans- och civildepartementens ledning
av forsoken.

1.2 Underlag for var redovisning

Som framgdr av det foregdende har RRV:s medverkan i
trearsforsoken varit av begransad omfattning. Vi har
inte heller genomfort nagon systematisk uppfoljning
eller utvardering»av forsoken. De erfarenheter vi
gjort under forsdken har l1dpande diskuterats med myn-
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digheter och departement och har darmed utgjort under-
lag for de fortsatta forsoken. Daremot har vi inte
samlat in myndigheternas erfarenheter och synpunkter

i skriftlig form som underlag for diskussion och fort-
satt arbete.

2 DIREKTIVEN

Vi kommer i det foljande att diskutera i huvudsak tva
fragor nar det galler de direktiv som har utfardats
till den andra generationens myndigheter. Den ena
fragan tar upp direktivens innehall och den andra
det tidsutrymme som har statt till myndigheternas
forfogande for deras arbete.

Rent allmant kan sagas att man i direktiven lagger
stor vikt vid resultatanalysen. Direktiven foljer i
vasentliga delar en mall (efter en PM fran RRV) som
innehaller generella resonemang om prestationer och
effekter, dvs resonemang som &terfinns i RRV:s olika
skrifter om resultatanlys. Lika generellt sags att
statskontorets PRISA- och INKA-metoder skall proévas.
Eftersom direktiv har utfardats till varje enskild
myndighet kan emellertid den har typen av resonemang
uppfattas som alltfor allmant hallet och syftet med
myndighetsspecifika direktiv kan darfor bli forfelat.
Fran RRV:s sida har vikten av att direktiven utgar
fradn och anpassas till respektive myndighets verksam-
het och specifika forutsattningar betonats.

Den offentliga sektorn ar langt ifran homogen. Samma
typ av fragor eller resonemang passar darfor inte

alla myndigheter. Det som efterfragas i denna allmanna
del av direktiven ar egentligen information om allt
vad en myndighet gor och vad man har &stadkommit under
de senaste &ren. Att stalla sadana krav pad en myn-
dighet ar inte rimligt. Vidare ar det inte menings-
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fullt att begara information om forhallanden som redan
ar kénda. Vi kan har hanvisa till de erfarenheter som
gjordes infor anslagsframstallningen budgetaret
1979/80 dar nagra myndigheter hade fatt sarskilda
anvisningar (RRV Dnr 1979:868):

"Ytterligare ett problem har varit den bristnde myn-
dighetsanpassningen. De sarskilda anvisningarna har
utformats efter en mall som inte tagit hansyn till

vad det ar for typ av verksamhet som skall be-
lysas .. .Oavsett vad som laggs in i begreppet myndig-
hetsanpassning forutsatter detta att fackdepartementen
ar sa val insatta i sina respektive myndigheters
verksamheter att man vet och kan ange vad det ar for
forhallanden som man onskar f& belysta genom de sar-
skilda anvisningarna..... Forutsattningarna for att
ta fram underlag maste forbattras. Flera myndigheter
har kritiserat anvisningarna pa grund av det omfattan-
de underlag som kréavts in. Kritiken har inte enbart
gallt den korta tid man haft till foérfogande utan
ocksd att man haft begransade mojligheter att oOver-
huvudtaget fa fram den information som begars."

Eftersom direktiven utgor ett sd starkt styrinstrument
har naturligtvis utformningen mycket stor betydelse.
Direktiven innehaller forutom den namnda allmanna
delen aven avsnitt som ar specifika for respektive
myndighet. Som framgar av tabellbilagan efterfrigas i
alla direktiv med nagot undantag sadana sarskilda
redovisningar. Antalet varierar fran nagra fa upp

till ett tiotal. Det senare galler t ex for AMS. Inne-
hallet i1 de sarskilda redovisningarna varierar dock
fran mindre fragor till forhallanden som ar grundlagg-
ande for verksamhetens inriktning och omfattning. |
vilken utstrackning som direktiven ar ett resultat av
diskussioner som har forts mellan myndigheter och
departement i samband med direktivskrivandet, har vi
inte underlag for att bedoéma.

Vi kommer nu in p& fragan vad som bor finnas i direk-
tiven till de olika myndigheterna. Det finns naturli-
gtvis inga formella begréansningar, daremot ar det
olampligt att vid samma tillfalle krava svar pa alla
fragor. Det ar knappast heller meningsfullt att till
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en myndighet stalla krav pa analyser som i grunden

ror myndighetens existens . Sadana fragor boér inte
utredas av myndigheten sjalv, utan av nagon utanfor
myndigheten. Att i direktiven till myndigheten stalla
krav pa ett underlag som belyser och ifragasatter
delar av dess verksamhet kan daremot vara naturligt,
liksom m6jligheter till omprovningar av eller omprio-
riteringar mellan olika delar av verksamheten. Fragor-
na bor aven ligga '"nara" myndigheten och dess omgiv-
ning. Krav pad underlag som belyser myndighets- eller
sektorsovergripande fragor bor tas fram pd annat satt.

Enligt var mening ar det vasentligt att de krav pa
beslutsunderlag som tas upp i direktiven utgar fran
verkligt kanda behov i departementen. Det ar ocksd av
central betydelse att det over huvud taget ar mgjligt
for respektive myndighet att ta fram det begdrda un-
derlaget och att underlaget bidrar till att forbattra
myndigheternas interna beslutsunderlag. Det ar vidare
vasentligt att det finns kapacitet och kompetens inom
departementen for att ta hand om detta underlag och
omsatta det i beslut. En noédvandig forutsattning for
att kunna fa fram direktiv som tillgodoser detta ar
att det fors en dialog inom regeringskansliet och
mellan regeringskansliet och myndigheterna. Innehallet
i direktiven maste givetvis paverkas av de &vergripan-
de prioriteringar som regeringen gor.

En annan fraga av stor betydelse ar att myndigheterna
far rimlig tid for att ta fram ett kvalitativt
godtagbart underlag i enlighet med direktivens krav.
Utmarkande for utfardandet av direktiven har varit
att de kommit fram alldeles for sent till myndig-
heterna. Eftersom det &aven internt i myndigheterna
kravs tid for information, diskussion och beslut om
de sarskilda rapporterna, har manga myndigheter i
praktiken endast haft ett par manader pa sig att ta
fram underlaget, gora begdrda analyser och fardig-



stalla rapporten. For att myndigheterna skall fa
rimliga mojligheter att ta fram en bra redovisning
till regeringen skulle det, enligt var mening, kravas
ett till ett och ett halvt ar. Om kraven i direktiven
begransas eller myndigheterna redan har goda forut-
sattningar for att gora resultatanalys kan dock
direktiven lamnas senare.

Nagra resultatanalyser gors i dag sallan inom ramen for
den ordinarie budgetprocessen, trots de krav som t ex
finns i budgethandboken. En forklaring till detta kan
vara att kraven ar alltfor allmént utformade. San-
nolikheten ar darfor liten att myndigheterna gor nagra
storre anstrangningar pa det har omradet. Departementen
har inte heller i nagon utstrackning stallt sidana
krav. Av den anledningen ar det viktigt att regeringen
i de sarskilda direktiven preciserar sina krav pa
resultatanalys och anpassar dem efter respektive verk-
samhets forutsattningar, eftersom specifik information
aldrig kan efterfragas i en handbok.

Fortsattningsvis bor man alltsd i hogre utstrackning

ta tillvara pa de tillfallen som finns att i direktiven
stalla krav pa sadan specifik information. Vidare bor
dialogen forbattras. De nu genomforda forsoken har
trots allt medfort forbattringar i dessa avseenden.

3 RESULTATANALYSEN

Av avsnittet om direktiven framgdr att kravet pa re-
sultatanalys har haft en framskjuten roll. | efterhand

kan det ocksd konstateras att de sarskilda rapporterna
innehaller avsevart mer av resultatanalys an traditionella
anslagsframstallningar. Vad detta mer konkret innebar
skall vi belysa i detta avsnitt genom att vi forsoker
besvara fem fragor:



1) Vilken inriktning har resultatanalysen haft?

2) Har man genom resultatanalysen fatt nagon "ny"
kunskap?

3) Vad har tagits upp i resultatanalysen?

4) Hur har resultatanlysen paverkat beddémningarna
av verksamhetens framtida inriktning?
Verkar resultatanalysen i de sarskilda rapporterna
vara en engangsforeteelse eller pekar de framat
mot en forbattrad och kontinuerlig resultatanalys?

Underlaget for denna redogbrelse ar de rapporter som
andra generationens myndigheter lamnat till respektive
departement och som alltsd fardigstalldes varen 1987.

3.1 Resultatanalysens inriktning

Resultatanalys kan vara av olika typ. Har man i
rapporterna anlagt ett internt perspektiv, dvs forsokt
belysa vad som hander inom myndigheten (resurser-pres-
tationer) eller har man anlagt ett externt perspektiv
i syfte att se vad som hander utanfor myndigheten
(prestationer-effekter)?

Vi kan konstatera att en myndighet, SAV, Tframhaller
att det saknas anledning att i den sarskilda rapporten
utstracka en resultatanalys av verkets huvuduppgifter
till tiden fdre den omorganisation som &gde rum vid
arskiftet 1985/86. Skalet till detta ar att omorga-
nisationen kom till "som en direkt foljd av den
utvardering/resultatanalys som genomfdrdes avseende
SAV :s tidigare organisation och arbetsatt”. Nar det
galler SAV ar det sdledes inte mojligt att uttala sig
om resultatanalysens inriktning.

Flertalet av de 6vriga myndigheterna har inriktat
storre delen av sin resultatanalys pa det interna
perspektivet. Nagon form av strukturering och beskriv-
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ning av prestationerna och deras utveckling 6ver tiden
finns med i samtliga rapporter. P& samma satt kan
myndigheterna redovisa en kostnadsutveckling for verk-
samheten. Daremot har myndigheterna stallts infor
avsevart svarare problem nar det har gallt att dela
upp kostnaderna pa de olika prestationerna liksom hur
resursatgangen for dessa har utvecklats.

Nagon heltackande redovisning av denna typ har darfor
inte lamnats av ndgon myndighet. X nagot fall har det
inte varit mojligt att lamna nagon redovisning alls
(SAMN). Flera myndigheter har dock kunnat redovisa
kostnader for prestationerna inom enskilda delar av
verksamheten, t ex kammarkollegiet, lantméteriverket
och arbetsmarknadsstyrelsen.

Flera myndigheter har pabdrjat arbetet med en forbatt-
rad prestations- och kostnadsredovisning. Ett exempel
ar socialstyrelsen som kan fordela arsarbetstiden fran
1986/87 i 60 celler i en matris som bildas av de tva
axlarna verksamhetstyper och huvuduppgifter. Social-
styrelsen har ocksa inlett ett arbete som syftar till
att man i1 framtiden skall kunna redovisa utvecklingen
av enskilda prestationer.

Hur langt arbetet med att forbattra prestations- och
kostnadsredovisningen bér drivas ar naturligvis

nagot som varierar mellan myndigheterna. Det kan t ex
havdas att bade IMPOD och sprangamnesinspektionen -
med ett dussintal respektive ett par tiotal anstallda-
redan i dag har kommit ungefar sd langt "som det be-
hovs'"™, trots att kategorindelningarna ar relativt
grova

Bade forsakringdomstolarna och &klagarvasendet (RA)
har kunnat beskriva produktivtetsutvecklingen inom
respektive verksamhetsomrade pa basis av befintlig
prestations-och kostnadsredovisning
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Inom ramen for det interna perspektivet ar det dock
inte enbart prestations- och kostnadsredovisningen

som har betydelse. Flera myndigheter tar har upp andra
betydelsefulla fragor. | RA:s rapport presenteras t ex
en modell for hur &klagarnas arbetstid kan fordelas

pa olika aktiviteter och med redovisning av antalet
misstankta/tilltalade. Denna modell har utvecklats
under arbetet med rapporten. Flera myndigheter med
arendehandlaggande verksamheter, t ex forsakrings-
ratterna, redovisar material om handlaggningstiderna

De myndigheter som ocksd har latit resultatanalysen
omfatta det externa perspektivet ar fataliga. Social-
styrelsen har i en sarskild bilaga gatt igenom verk-
samhetsgren for verksamhetsgren och beskrivit madl och
syften, verksamhetens innehall och andamalsenlighet
utifran ett slags yttre effektperspektiv. Bedomningar-
na av andamalsenligheten kan dock snarast sigas vara
en sammanstallning i kvalitativa termer av mer intui-
tiva bedbmningar inom socialstyrelsen och de reaktion-
er man tycker sig ha métt fran olika externa intres-
senter. Samma ambition som socialstyrelsen har ocksé
IMPOD, som ger en i huvudsak kvalitativ bild av effek-
terna av enskilda aktiviteter. Effektresonemang foérs
ocksd i t ex sprangamnesinspektionens och kommerskol-
legiets rapport.

Den rapport dar fragan om de externa effekterna till-
drar sig det storsta intresset torde dock vara arbets-
marknadsstyrelsens rapport. Ett skal till detta kan
vara att arbetsmarknadsverket direkt genom sin verk-
samhet sa patagligt forsoker paverka olika skeenden i
samhallet. Dessutom medfér omfattningen av AMS verk-
samhet att det ar troligt att man faktiskt ocksa pa-
verkar dessa samhallsforlopp. Flera andra myndigheter
som ingar i forsoksverksamheten har inte denna direkta
relation till de samhallsprocesser som verksamheten
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skall paverka. 1 vissa fall utfors denna paverkan
gemensamt med flera andra myndigheter, i ett slags
"konvoj'. 1 nagra fall genomfors den konkreta operativa
verksamheten av andra huvudmén, och de centrala myndig-
heterna svarar for tillsynen och den oversiktliga
planeringen.

Aven nar det galler det externa perspektivet &ar det
darfor rimligt att anta att resultatanalysen bor drivas
olika langt i olika myndigheter. Uppenbart har ju

t ex AMS en helt annan betydelse i forhallande till de
processer man vill paverka an IMPOD. Det kan darfor
vara motiverat att man forsoker spara verksamhetens
effekter olika langt bort fran de ursprungliga pre-
stationerna.

Varken nar det galler det interna eller det externa
perspektivet kan man darfor ange nagon allmangiltig
norm for myndigheternas resultatanalys. Det gor det
an nodvandigare for fackdepartementen att precisera
vilken information de behdver och kan hantera.

3.2 Ny kunskap eller ej?

Aven om gransen mellan ny och befintlig kunskap &r
svavande kan det vara meningsfullt att se p& om de
sarskilda rapporterna innehdller ny kunskap eller om
det enbart har varit fraga om sammanstallningar av
befintlig kunskap. Med befintlig kunskap avses har
det som finns tillgangligt inom myndigheten utan
omfattande bearbetningar och analyser. Ny kunskap
bygger da antingen pd insamling av nytt primarmaterial
och/eller omfattande bearbetningar och analyser av
information som finns inom myndigheten.

I ndgra fall har mer omfattande insamlingar av nytt
primarmaterial gjorts. Som exempel kan namnas det
frageformular som RA gick ut med till &klagarmyndig-
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heterna. Detta innebar att man i vissa delar inhamtade
information som RA inte tidigare hade tillgang till
och som bl a anvandes vid uppbyggandet av den tidigare
namnda modellen.

I huvudsak kan vi dock konstatera att det i de flesta
fall vasentligen ar fraga om material som tidigare

har funnits inom respektive myndighet. Tv& reflexioner
kan har goras kring detta foérhallande.

For det forsta kan sadana sammanstallningar av befint-
lig kunskap ha ett stort varde. Aven inom myndigheterna
finns det en stor jtond av mer eller mindre spridi} -

och ibland ocksd osorterad kunskap - blandad med
intuitiva bedémningar. Sadan information kan ibland
vara av stort varde, sarskilt om den fangas i en
strukturell ram.

For det andra visar detta forhallande pa det faktum

att den tid som har statt till myndigheternas forfogan-
de for att utarbeta rapporten har varit alltfor knapp.
Att planera och genomféra nya undersokningar har
oftast varit omgjligt.

3.3 Foremal for resultatanalysen

En slutsats som maste dras av det fdregaende resone-
manget ar ocksa att valet av fragor som tas upp i
myndigheternas resultatanalys har styrts av vilket
material som funnits tillgangligt inom myndigheterna.
Den kunskapsbas som finns inom myndigheterna och som
man har utgatt ifran, har i forsta hand byggts upp
for att underlatta beslut inom myndigheten. Dess
innehdll och struktur sammanfaller kanske inte med de
krav som kan stallas om den ocksd skall anvandas for
att ta fram underlag for beslut pa statsmaktsniva
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Den slutsats som kan dras av sjalva existensen av en
sadan mojlig skillnad mellan myndigheternas och de-
partementens informationsbehov, &ar att departementen
klargor sina krav pa vilka fragor som ar betydesefulla
i den resultatanalys som sker i tredrssammanhang
Samtidigt maste ocksd de tidsmassiga forutsattningarna
skapas for att ta fram denna information.

3.4 Resultatanalysen och den framtida verksam-
heten

Syftet med resultatanalysen ar att den skall utgdra
underlag for forslag om och stallningstaganden till
den framtida inriktningen och omfattningen av olika
verksamheter. Har dad resultatanalysen paverkat for-
slagen i de sarskilda rapporterna eller anslagsfram-
stallningarna? Vi kan dad konstatera att det ar ovan-
ligt att myndigheterna i sin argumentation knyter
samman resultatanalysen med sina forslag. Det gors
dock av kommerskollegiet och i viss utstrackning av

t ex lantmateriverket och kammarkollegiet.

3.5 Den sarskilda rapporten och fortsatt re-
sultatanalys

Vi har kunnat konstatera att det i sa gott som samtliga
rapporter ingar nagon form av resultatanalys. En be-
tydelsefull fraga ar dad om man kan utgd ifran att det
har ar fraga om en mer permanent hojning av nivan i
myndigheterna. Kan utarbetandet av den sarskilda rap-
porten verkligen ses som ett startskott for ett fort-
satt arbete med resultatanalys?

For det forsta kan da konstateras att flera myndigheter
hénvisar till olika former av utvecklingsinsatser som
atminstone delvis forefaller att ha initierats genom
arbetet pa den sarskilda rapporten. Socialstyrelsen
framhdller att "trearsbudgetarbetet innebar att en ny
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genomgripande planerings- och utvecklingsprocess in-
letts vid socialstyrelsen, varav endast en kort in-
ledningsetapp nu genomforts”. Socialstyrelsens diskus-
sion om produktivitet och olika yttre effekter for-
starker ocksd intrycket av att man ser arbetet med

den sarskilda rapporten som en startpunkt for fortsatt
arbete med resultatanalys.

Ytterligare ett exempel ar kommerskollegiet, som pa
basis av den genomfdérda resultatanalysen drar slut-
satsen att man fortsattningsvis skall utveckla system
for uppfoljning och prioritering av verksamheten.
Aven AMS avser att vidarutveckla och forbattra be-
rakningsunderlaget for den resultatmodell som man har
utvecklat som ett alternativ till PRISA-modellen

Det finns sdledes exempel p& uttalanden i rapporterna
som tyder pa en vilja att fortsiatta det arbete som har
lagts ner pa resultatanalysen vid utarbetandet av de
sarskilda rapporterna. Det ar dock inte mojligt att
utifran dessa dra nagra slutsatser om att tredrsfor-
soken mer generellt har inneburit en 6kad och per-
manent satsning pa resultatanalys i de deltagande
myndigheterna. Det kravs ytterligare atgarder for att
sakerstalla att arbetet med resultatanalys inte blir
en isolerad insats. Detta galler sarskilt de myndig-
heter som inte verkar ha ndgon tradition pd omradet.
Risken finns att det inledda arbetet mattas av efter
viss tid om regeringen upphor att stalla krav pa resul
tatanalys och om regeringen inte kan omsatta under-
laget i1 faktiska beslut.

Skalen till att arbetet med tredrsrapporten inte har
lett till en mer kontinuerlig verksamhet kan vara
flera. Ett skal ar att myndigheterna har varit osékra
pd tredrsarbetets fortsattning. Det har inte upplevts
som sjalvklart att den sarskilda rapporten skall fdlja
av ytterligare en rapport om tre ar. Ett annat skal
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ar att den information som har tagits fram i resultat-
analysen har "hangt i luften”. Myndigheterna har varit
osakra pa hur anvandbar och efterfragad informationen
egentligen har varit och darmed ocksd hur meningsfullt
det har varit att ga vidare.

Eftersom resultatanalysen ocksa till sin karaktar ar
en verksamhet som kraver kontinuitet och langsiktighet,
ar det viktigt att myndigheterna far veta vad depar-
tementen onskar ocksd i ett langre perspektiv.

En viktig slutsats ar darfor att en allmadn héjning av
nivan pa resultatanalysen i de statliga myndigheterna
ar nagot som kraver en rad olika atgarder som samman-
taget okar '"trycket" p& myndigheterna. Inte minst
viktigt ar att fackdepartementen mer kontinuerligt
efterfragar sddana analyser och klargor vilka fragor
som det ar sarskilt angelaget att fa belysta. | detta
sammanhang kan den verksamhet som har bedrivits i sam-
band med forsdksverksamheten vara ett viktigt inslag,
som dock aven maste forstarkas genom andra &tgarder.

4 MYNDIGHETERNAS SARSKILDA RAPPORTER OCH
ANSLAGSFRAMSTALLNINGAR

4.1 Framtidsbeskrivning, besparingar m m

| detta avsnitt behandlas myndigheternas framtids-
beskr ivningar och omvarldsorientering m m samt deras
rationaliserings- och besparingsforslag

Nar det galler myndigheternas framtidsbeskrivning och
omvarldsorientering kan konstateras att de genomgaende
pa ett ingdende satt beskriver den forvantade utveck-
lingen, hanvisar till pagdende utredningar och att
myndigheterna i allmdnhet verkar ha god medvetenhet

om sin roll 1 samhédllet.
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Nar det galler forslag till rationaliseringar och
effektiveringar ar dock laget klart samre. Endast nigra
fa myndigheter, t ex AMS och LMV, lamnar sadana mer
genomarbetade forslag. Nar det galler forslag till
besparingar lamnar myndigheterna sadana enligt anvis-
ningarna, dock mer pliktskyldigast. Besparingarna

skall enligt anvisningarna fordelas 6ver tre ar. over
lag laggs tyngdpunkten i besparingsforslagen pa det
sista aret i perioden. De resonemang som fors i bespa-
ringssammanhangen &ar genomgdende av traditionell karak-
tar och ser ut ungefar som foljer. Myndigheterna anger
t ex de svara konsekvenser som en nedskarning skulle
medfora for verksamheten inom myndigheternas ansvars-
omrade eller for personalen vid myndigheten. Samtidigt
malar man upp en ljus framtid om myndigheten tilldelas
oforandrade resurser eller om ett begransat nedskar-
ningsalternativ genomfors.

4.2 Myndigheternas anslagsframstallningar

Forsoksverksamheten har inneburit &andrade forutsatt-
ningar for innehallet i och upplaggningen av myndig-
heternas anslagsframstallningar(AF). Dessa forut-
sattningar har angivits i myndigheternas respektive
direktiv. Nagra samlade och mer genomarbetade an-
visningar for forsoksmyndigheternas AF har inte
utarbetats

Foljande avsnitt omfattar en genomgdng av AF och for-
enklade anslagframstallningar med héansyn till kraven
i budgethandboken och arliga direktiv. Vidare har en
jamforelse gjorts med tidigare AF for berdrda myn-
digheter. Foéljande fragestallningar har tagits upp i
genomgangen

Har AF blivit kortare? | och med den sarskilda
rapporten borde AF kunna avlastas och bli kortare
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an aret innan.

Anges hur besparingarna skall godras, eller ar det
bara fragan om siffror i budgetforslaget?
Presenteras rationaliseringar/effektiveringar
Presenteras forslag till omprioriteringar?

Ar AF ett exempel pa& den '"gamla" eller den 'nya-
"stilen?

Har AF forandrats jamfort med aret innan?

Har AF ar tva forenklats?

Det allmanna intrycket av genomgangen ar att AF inte
andrats namnvart fran aret innan forsoksverksamheten.
AF foljer inte budgethandboken battre an AF &ret innan
och den forenklade)' AF har inte andrats markant fran AF
aret innan. Ungefar halften av AF ar sk forenklade AF.

Omfanget pa AF ar oforandrat eller nagot storre jamfort
med tidigare(se tabellbilaga). Mycket lite har &ven i
ovrigt forandrats i AF jamfort med tidigare ar. Manga
av dessa myndigheters AF har sett likadana ut sedan
bérjan av 1980-talet. SCB ar den enda forsoéksmyndighet
som gjort mer genomgripande omlaggning av AF, i form

av en mini-AF som enbart innehaller hemstallan,
budgetforslag och tabellverk.

Ungefar halften av myndigheterna anger tydligt hur be-
sparingarna kommer att gdras. Med tydligt menas att
det i budgetforslaget framgar hur besparingarna skall
genomforas t ex genom personalavgangar, minskade lok-
alkostnader, rationaliseringar eller tom omprio-
riterigar

Endast ett fatal myndigheter har presenterat forslag
till omprioriteringar, rationaliseringar eller effekti-
veringar.

Endast myndigheterna i den fdrsta omgdngen har hunnit
lamna AF for andra aret i forsoksperioden. Genomgangen
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visar att anslagsframstallningarna som regel inte har
forandrats namnvart jamfort med tidigare ar. AF har
inte blivit kortare (se tabellbilaga). SCB:s AF har
dock blivit battre da den har fatt en utformning som
mer Overenstammer med budgethandbokens krav och
intentioner.

Sammantaget kan sdledes konstaterats att ingen storre
forandring skett mellan de olika arens anslagsfram-
stallningar. Fragah ar da om man kunde ha foérvantat

sig en sadan forandring. Enligt var mening ar det med
hansyn till den osakerhet som rader i en forsoksomgang
knappast rimligt att rédkna med alltfoér stora forand-
ringar. Normen for hur rapporter och anslagsfram-
stallningar etc skall se ut skapas efter hand. Forsoken
har pagatt alltfor kort tid for att man egentligen
skall kunna uttala sig mer bestamt i denna fraga.

4.3 Den sarskilda rapporten i budgetprocessen

Anslagsframstallningen och regleringsbrevet var tidi-
gare de enda formella dokumenten i budgetprocessen
mellan regeringen och dess myndigheter. AF skulle
klara allt och tillfredsstalla alla. Budgethandboken
har skapat en enhetlig struktur och obligatoriska
tabeller for att belysa verksamheten i AF.

X och med forsdken har delvis en ny ordning inforts.X
den sarskilda rapporten kan stérre fragor, som kraver
utredning och mer omfattande analys, sarbehandlas.
Vidare skulle forsoksmyndigheterna enligt de arliga
direktiven inte lamna en sarskild langtidsbedomning
Den skulle i stallet integreras i det treadriga budget-
forslaget.

I forsoken har olika alternativ proévats nar det galler
vad som skall redovisas i den sarskilda rapporten
respektive AF. Dessa alternativ far ytterligare
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overvagas 1 det fortsatta arbetet. Utdver det alter-
nativ som gallt som huvudalternativ for forsotken kan
flera alternativ valjas. Flera av forsoksmyndighe-
terna har lamnat en kort AF och hanvisat till att mer
material har lamnats i den sarskilda rapporten. Andra
har i stor utstrackning upprepat innehallet i den
sarskilda rapporten och bara lagt till hemstallan och
ett kort budgetfdrslag.

Andra nya alternativ kan vara mojliga. Den sarskilda
rapporten kan bli ett instrument for departementen
att stalla fragor och for myndigheten att lamna "of-
fertforslag” for den framtida verksamheten, dvs kost-
nader for att producera ett visst antal prestationer,
att uppna vissa effekter samt for fornyelsearbetet.
Under varen far myndigheten svar pad sin offert och
lamnar sedan in ett forslag till "kontrakt" for nasta
verksamhetsperiod. Kontraktet avser myndighetens mot-
prestation for en viss anslagsfinansiering.

En andra mojlighet ar att myndigheten lamnar en pre-
liminar AF tillsammans med svar pa sarskilda fragor i
mars/april. Departementen gér sedan en genomgang av
denna och begar kompletteringar eller neddragningar

som man sedan far redovisas i AF i september. Denna
process har prévats i ungefar halften av de amerikanska
departementen och har fungerat dar. Det kraver dock
resurser for analys inom departementen.

Ett tredje alternativ ar att nagra av fragorna som
stalls i direktiven kan redovisas i en sarskild rapport
och resten i AF.

| det fortsatta arbetet bor det ocksd undersokas om
AF for ar tva och tre kan forenklas ytterligare utdéver
den forenklade AF enligt definitionen i budgethand-
boken. Det bor vidare klarare anges vad som skall
redovisas i den sarskilda rapporten respektive AF.
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5 BUDGETPROPOSITION OCH REGLERINGSBREV

Presentationen av myndigheternas férslag och departe-
mentschefens stallningstagande till forslag i budget-
propositionen sker i varierande former. En viss
standardisering i presentationen fdérekommer dock. En
upplaggning enligt denna borde for tredrsmyndigheterna
innebara foljande. Reciten skulle inledas med de tradi
tionella upplysningarna om myndighetens organisation
och uppgifter. Darefter skulle trearsforsoken omnamnas
myndighetens medverkan osv. Huvuddelen av inledningen
skulle sedan &agnas at en redovisning av forslagen i
den sarskilda rapporten och AF. Foredragandens avsnitt
skulle sedan kunna inneh&lla analyser, resonemang och
stallningstagande till forslagen. Med hénsyn till
forsokens syfte borde stallningstagandena, liksom redo
visningen, vara resultatinriktade och av langsiktig
karaktar

Endast i ett fall, namligen for energiverket, kan man
sdga att redovisningen i budgetpropositionen foljer
denna upplaggning. | oOvrigt ar resonemangen och
stallningstagandena genomgdende mycket traditionella.
Man tar stallning till enskilda fragor, diskuterar
marginella forandringar, behandlar dagsaktuella fragor
osv. For tva myndigheter, CSN och SPV, galler att de
inledande avsnitten inte namner forsoken.

Besparingar enligt huvudfoérslaget, fem procent, tas i
allmanhet upp. Ramar anges for tredrsperioden eller
per budgetar, utom i ett fall (CSN).

Nar det galler regleringsbreven kan konstateras att
ingen andring har skett jamfort med tidigare ar,
forutom att anslagskrediten och basen for Idneomrak-
ning anges.
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Trearsforsoken har salunda fatt mycket lite genomslag
nar det galler presentationen i budgetpropositionen
och regleringsbrev. Variationerna mellan departementen
ar ocksd stora. En mojlig forklaring till detta for-
hallande kan vara att man relativt sent fick besked
om att en viss myndighet skulle fi treadrsram och att
man darfér var ofoérberedd pd en redovisning av icke
traditionellt slag. Erfarenheterna fran tidigare bud-
getomlaggningar visar ocksd pad att det kravs ett for-
beredelse- och anvisningsarbete for att f& en andring
av centrala budgetdokument.

6 AVSLUTANDE DISKUSSION

Vi har kunnat konstatera att fdrsoksverksamheten med
tredriga budgetramar har givit upphov till ett par
centrala fragor. For det forsta fragan om regerings-
kansliets mojligheter att klargora sina krav pa vad

som skall tas upp i myndigheternas rapporter och
mojligheterna att hantera denna information. For det
andra fragan om den sarskilda rapportens roll i budget-
processen.

Vi skall avslutningsvis, utifran de erfarenheter som
gjorts i samband med forsoken, diskutera nagra "kri-
tiska" faktorer, dvs faktorer som kan vara avgodrande
for om ett system med tredriga budgetramar lyckas
eller inte.

6.1 Vilken information skall tas fram i rappor-
terna?

Genomgangen av direktiven visade att regeringen inte
hade specificerat vilken information man ville ha

fran myndigheterna. Genom att efterfraga "allt"
overlamnar man i realiteten &t myndigheterna att avgoéra
vilken information regeringen skall fa. En klarare
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precisering hade varit onskvard da det inte ar
sjalvklart vilken information som behovs i ett tredrigt
budgetperspektiv. Ju langre framat i tiden planerings-
eller budgetperioden stracker sig desto stoérre
handlingsfrihet far beslutsfattarna att forandra
verksamheten. Eftersom den kunskap som behovs i
beslutssituationen avgdrs av hur stort "beslutsut-
rymmet" &ar, behodvs det en annan information vid trears-
budgetering an traditionell ettarsbudgetering

Ett skal till att "allt” har efterfragats kan ha varit
en osakerhet om vilket "beslutsutrymme'™ som foljer

med treariga budgetramar. Fran departementens sida kan
man ha velat efterfraga "allt" for att kunna ompréva
"allt”. Vid en mer permanent bedriven verksamhet med
treariga budgetramar ar det darfor viktigt att varje
departement klargor gransen mellan de tva beslutspro-
cesser som inbegriper statsmaktsnivan. Aven med tre-
ariga budgetramar torde man kunna forutsatta att det
ovanfor den reguljéra budgetprocessen kommer att ligga
mer grundlaggande omprovningar av olika verksamheters
existens, omfattning och inriktning. Det galler darfor
att klargdra att trearsbudgeteringen vidgar besluts-
utrymmet 1 budgetprocessen, men den ersatter inte mer
grundlaggande ompodvningar som aven i fortsattningen
maste ske ad-hoc

En betydelsefull erfarenhet av forsdksverksamheten ar
darfor att ett fungerande samspel mellan departement
och myndigheter forutsatter att departementen defi-
nierar "beslutsutrymmet'” och hur detta skall fyllas.

Aven om s&dana analyser innebar att departementen -
klargor vilken kunskap det ar intressant att ta fram,
sager det inte vem som skall ta fram denna kunskap.
Beslut som ror myndigheternas verksamhet forbereds ju
idag pd ett antal olika satt, t ex
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- genom anslagsframstallningar,

- genom sarskilda utredningsuppdrag till myndighetena

- genom interna departementsutredningar

- genom andra utredningar (SOU), '

- genom uppdrag till andra utredningsorgan, t ex RRV
och

- genom uppdrag till olika forskningsorgan

En viktig uppgift for departementen ar darfor aven att
satta in den sarskilda tredrsrapporten i ett storre
"informationssammanhang"

6.2 Arbetsrationalisering eller kvalitetshdjning?

Ett system med tredriga budgetramar kan medfora tva
typer av effekter. For det forsta kan det vara fraga

om effekter pa sjalva budgetprocessen i vilken de olika
produkterna kan produceras pa ett mer eller mindre
rationellt satt. De olika effekterna, t ex forandrad
arbetsbelastning dver tiden och fdrdelning av uppgifter
pd olika personalkategorier, kan har upptrada pa olika
nivder i detta produktionssystem, t ex inom den
enskilda myndigheten, i fackdepartementen och i Ffin-
ansdepartementet. Effekterna kan ocksd galla arbets-
fordelningen och relationerna mellan dessa nivaer.

For det andra kan det vara fraga om effekter pa det
materiella innehdllet i de beslut som budgetprocessen
resulterar i. Det ar alltsd fraga om att besluten i
nadgon mening blivit mer valgrundade och battre. Inte
minst mot bakgrund av den centrala roll som resultat-
analysen har fatt, ar det alldeles uppenbart att
trearsforsoken ocksd syftat till sadana effekter.

Om utgangspunkten ar att det a4r den senare typen av
effekter som ar de som efterstravas i forsta hand sa
kan det diskuteras om det ar rimligt att ocksa rakna
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med att kunna dra ner pa den tid som sammantaget &agnas
budgetarbetet inom regeringskansliet och myndigheterna
De erfarenheter som vunnits visar att ett sadant an-
tagande snarast framstar som orealistiskt. Myndig-
heterna i den andra generationen lamnade sina rapporter
1987 och skall i ett lI6pande system lamna nasta rapport
1990.

Nar behtéver da myndigheterna borja arbeta med de
rapporter som skall lamnas 1990? Enligt var mening
bor de kunna boérja arbetet ett och ett halvt &r innan.
Arbetet bor alltsd borja hosten 1988. Detta ar helt
nodvandigt om man ocksa skall kunna ta fram nagon

"ny" kunskap och hj nna med sadana faser som planering,
materialinsamling, faltundersokningar, sammanstallning
av dessa och utarbetande av en rapport. Om arbetet
med rapporten skall borja hosten 1988 pa basis av da
foreliggande direktiv maste arbetet med att ta fram
direktiv borja tidigt. Man kan utgd ifran att fack-
departemententen bor bedriva arbetet i de steg som
har antytts:

Precisera Klargora Bestamma
beslutsutrymmet kunskaps- myndighetens
behoven och rapportens
kunskapsfram-
tagningen

Det ar alltsd fradgan om en process som innebar att
flera olika nivaer i varje fackdepartement berérs och
som ocksd kanske inkluderar kontakter mellan olika
fackdepartement samt mellan fackdepartementen och
finansdepartementet. Om mangden av information kommer
att oka liksom kvaliteten pa denna kommer sédledes
knappast den totala arbetsmangd som departementen
lagger ner i budgetarbetet att minska. Daremot kanske
processen blir rationellare pa sa satt att arbetet
fordelas jamnare oOver tiden.
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6.3 Faktorer av betydelse vid en fortsatt verk-
samhet med treariga budgetramar

I forsoksverksamheten har deltagit manga olika myn-
digheter. Det har inte gatt att dra nagra generella
slutsatser om vilkd myndigheter som lampar sig for
tredriga budgetramar. Nagra faktorer som paverkar be-
tingelserna for en saddan verksamhet bor dock namnas.

En forsta faktor har samband med att manga myndigheter
arbetar under stor osdkerhet nar det galler de grund-
laggande forutsattningarna for verksamheten. Denna
osakerhet kan vara av olika slag. Det kan vara fraga
om omraden som ar foremal for olika former av 6ver-
gripande politiska overvaganden. De kan &aven galla
malen for verksamheten» dess medel eller dess organi-
sation.

Osakerheten kan ocksd ha sin grund i att myndigheten
arbetar inom ett omrade som praglas av att de yttre
miljoforutsattningarna forandras mycket snabbt.

Dessa olika former av osdkerhet kan innebara stora
svarigheter i myndighetens budgetarbete och aven omoj-
liggora en fortsatt hantering av myndighetens forslag.
Det ter sig darfor rimligt att ett system med tredriga
budgetramar framst omfattar de myndigheter som har
rimliga forutsattningar att bedtma forutsattningarna
for verksamheten i ett nagot langre perspektiv.

En andra faktor galler de krav pa samordning som finns.
Samordningsproblemen kommer in i diskussionen om tre-
arsbudgetering pad flera olika satt. Ett problem som

har tangerats i forsoksverksamheten galler samordningen
mellan myndigheter dom har samordningsbehov eller som
ingdr i samma "produktionskedja™ om de fors till olika
tredrscykler. En och samma departementsenhet kan t ex
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ha myndigheter som alldeles uppenbart bor goras till
foremal for budgetbehandling vid samma tidpunkt. En
annan typ av samordningsproblem galler samordningen
mellan en tredrig budgetperiod och andra planerings-
perioder. Pa manga samhallsomrdden forekommer ju tre-
fyra- och femariga planeringsperioder

De faktorer som nu har berdrts kan sdgas vara mer
permanenta till sin karaktar. Ytterligare nagra fak-
torer kan sagas vara av mer tillfallig karaktar, men
kraver betydande arbetsinsatser.

I flera myndigheter ar informationssystemen och ru-
tinerna for insamling av data om verksamheten, t ex
prestationerna sa outvecklade att det kommer att ta
avsevard tid innan alla potentiella fordelar med tre-
ariga budgetramar kan tillvaratas. An s lange &ar det
uppenbart att de bristande resurserna i departementen
nar det galler att klargora olika informationsbehov
samt &ven att hantera informationen, &ar ett hinder
for att fa till stdnd en snabb utveckling i myn-
digheterna.

Slutligen bor ocksd har tas upp det tidigare omnamnda
problemet med rollfordelningen mellan olika organ med
uppgift att ta fram olika beslunderlag. Om en andrad
rol1fordelIning innebar att myndigheterna far en ak-
tivare roll leder detta naturligen fram till fragan
hur det inflytande och den insyn som kommittévasendet
har gett olika grupper i samhallet skall kunna bevaras
aven 1 denna situation.

Vi kan avslutningsvis konstatera att manga faktorer
paverkar en forandringsprocess. Diskussionen av dessa
far dock inte skymma det faktum att man genom att
satta igang forsoksverksamheten har bidragit till att
oka medvetenheten om resultatanlysens roll och de
fragor som galler en forbattrad styrning av och inom
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myndigheterna. Som vi har namnt i tidigare avsnitt
anser vi att forsoksverksamheten pad flera satt varit
uttryck for en vasentligt okad ambitionsniva i styr-
ningen och uppféljningen av myndigheternas verksamhet
Vi ser detta som en central forutsattning for att
kunna astadkomma en fornyelse av den offentliga
verksamheten



TABELLBILAGA

Tabell 1. Direktiven

myndighet direktiven antal besparings-
datum sarskilda krav
fragor
CSH 1985.10.10 5 -595
SPY 1985.10.17 6 -596
SCB 1985.10.24 6 fo'rst-7%,sedan+295
LBV 1985.12.19 4 -595
ENERGIVERK. 1985.10.10 3 -5% och -1096
RA 1986.10.02 ! +5% och-5%
Kammarkollegiet 1986.09.11 4 -595
SAMN 1986.10.02 9 -575 och -10%
SAY 1986.11.13 9 -5950ch -1095
SMHI 1986.11.20 1 -5%
S0S 1986.10.09 7 m5% och oférandrat
AMS 1986.12.04 10 -75rnilj
Forsékr.OD/ratter 1986.10.16 3 -595
Kommerskollegiet 1986.10.23 7 -5% och-10%
IMPOD 1986.10.02 - -5%
Spr.Amn.Inspek 1986.10.09 2 -Z% och -5%
LMV 1986.09.18 4 -595
Tabell 2. Antal sidor i AF
myndighet exkl bilagor inkl .bilagor
FORE AR ! AR2 FORE AR | AR 2
CSN 136 126 160 223 214 291
SPY 38 54 42 72 92 72
SCB 47 26 25 128 68
LBY 82 88 83 13?7 136 124
ENERGIVERKET 35 49 31 93 87 53
RA 11 38 72 146
KAMMARKOLLEGIET 18 22 40 46
SAMN 15 44 54 67
SAY 17 15 30 36
SMHI 47 57 54 67
SOS(centrala verket) 65 63 139 157
AMS i 41 86 88 116
FORSAKR.DOM/RATT 14 10 21 21
KOMMERSKOLLEGIET 18 24 42 50
IMPOD 46 45 55 50
SPRAM.INSPEK ? 6 ? 1

LMV 80 56 110 88
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