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Skrivelsens huvudsakligainnehdll

| skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten Rékna
med mindre — den &rliga omradkningen av myndigheternas anslag
(RiR 2022:2). Riksrevisionens dvergripande slutsats &r att pris- och [6ne-
omrdkningen bidrar till effektiv resurshantering hos anslagsfinansierade
myndigheter. Myndigheten rekommenderar dock att regeringen fortyd-
ligar sina forvantningar pd myndigheterna och forbéttrar transparensen i
redovisningen till riksdagen.

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens beddmning att det &r viktigt
med tydlighet och transparens avseende pris- och [6neomrékningen och
efterstréavar en kontinuerlig forbéttring avseende detta. Riksrevisionen
framhdller dven att det & angeldget med incitament for kostnads-
effektivitet &ven i avgiftsfinansierad verksamhet och rekommenderar att
forutséttningarna for att infora ett produktivitetskrav utreds. Regeringen
instdmmer i att det & viktigt med ett incitament for kostnadseffektivitet,
men anser att det redan finns ett produktivitetstryck i de avgifts
finansierade verksamheterna.

| och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat den &rliga pris- och |6neomrékningen (PLO)
av myndigheternas andag. Granskningen har resulterat i rapporten Rakna
med mindre — den &rliga omrékningen av myndigheternas anslag (RiR
2022:2), se bilagan. Riksdagen éverlamnade Riksrevisionens rapport till
regeringen den 22 februari 2022. | denna skrivelse behandlar regeringen
de iakttagel ser och rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i
sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagel ser och
rekommendationer till regeringen

Som Riksrevisionen redogor for baseras PLO pa utfall sdata och avspeglar
allmén prisutveckling samt |6ne- och produktivitetsutveckling i den del av
den svenska ekonomin som &r utsatt for internationell konkurrens. | den
del av PLO som avser |6ner gors ett s.k. produktivitetsavdrag. Genom
produktivitetsavdraget alagger regeringen myndigheterna ett effektivitets-
beting som ska dterspegla produktivitetsutvecklingen i den privata tjanste-
sektorn.

Riksrevisionens granskning handlar primért om PLO som ekonomiskt
styrmedel. Granskningen avser regeringens pris- och |6neomrdkning i
budgetpropositionerna for 2011 t.o.m. 2020. Granskningen avser endast
PLO av andagna medel for forvaltningsutgifter samt hégskoleanslag.
Forsvarsanslag och investeringsanslag som inte réknas om med den gene-
rella PLO-modellen omfattasinte av granskningen.

Riksrevisionens samlade beddmning & att PLO bidrar till effektiv
resurshantering hos anslagsfinansierade myndigheter. Riksrevisionen
beddmer att produktivitetsavdraget &r ett tydligt ekonomiskt incitament
som forstarker och fortydligar de krav som stalls p&d myndigheterna om att
efterstrava hog effektivitet och god hushdllning. Enligt Riksrevisionens
bedémning har PLO inte medfort négra odnskade bieffekter som paverkar
myndigheternas formaga att planera och fullgora sina uppdrag. Trots att
regeringen dtgardat flera av kélornatill oférutsdgbarhet i PLO-modellen
finns det, enligt Riksrevisionen, dock fortfarande utrymme att forbéttra
transparensen i redovisningen av PLO till myndigheterna och riksdagen.
En okad forstdelse hos myndigheterna for hur PLO &r tankt att fungera
kan, enligt Riksrevisionen, i sig bidra till att forbattra systemet sa att det
battre uppfyller syftet att bidratill en effektivare resurshantering.

Enligt Riksrevisionen uppfattar vissa myndigheter att regeringens
berakningar for forvaltningsanslagens nivaer langre fram i tiden inte ar
tillforlitliga. Det har inneburit att produktivitetsavdraget inte alltid har
varit en levande fréga i dessa myndigheters planering och styrning av
verksamheten pa langre sikt, p& det sitt som borde vara fallet. Riks-
revisionen betonar att myndigheterna behdver ha kunskap om produktiv-
itetsavdragets ungeférliga storlek for att ha majlighet att planera for och
vidta effektiviseringsinsatser. S&dan insikt hos myndigheterna skulle
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enligt Riksrevisionens beddmning ytterligare motivera till kontinuerliga
anstréngningar for okad effektivisering.

Riksrevisionen beddmer att produktivitetsavdraget blir mindre kannbart
for myndigheter som utéver forvaltningsandaget aven har andra
finansieringskéallor. Det géller priméart myndigheter som helt eller delvisar
avgiftsfinansierade och i viss utstréackning myndigheter med storavolymer
av anslag som dels far anvandas for forvaltningsutgifter, dels for andra
utgifter. Riksrevisionen beddmer att det déarfor & angelédget med
incitament for kostnadseffektivitet &ven i avgiftsfinansierad verksamhet.

Utover dessaiakttagelser har Riksrevisionen uppmérksammat att en stor
andel forvaltningsansag fétt politiskt bestdmda tillskott som vida
Overstiger de avdrag som gjorts for produktivitet, vilket kan medfdra att
kravet pa hogre produktivitet pa kort sikt inte blir lika patagligt for berérda
myndigheter. Samtidigt har regeringen under den granskade tiodrs-
perioden vid flera tillfallen gjort generella neddragningar av PLO-
anslagen. Riksrevisionen beddmer att neddragningarna inte har inneburit
négraingrepp i PLO-modellen. Riksrevisionen betonar att det &r viktigt att
regeringen motiverar eventuella generella neddragningar pa PLO-
andagen sa att det tydligt framgér att omrakningens automatik och
neutralitet bestér.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen genomfor atgarder for att
fortydliga sinaférvantningar pa myndigheterna och presenterar tva exem-
pel pa dtgarder. Det forsta exemplet & att ange produktivitetskravet per
myndighet i regleringsbreven. Det andra exemplet & att klargora syftet
med PLO i myndighetsdialogen.

Vidare rekommenderar Riksrevisionen att regeringen ska redovisa
produktivitetsavdragets budgeteffekt i budgetpropositionernafor att uppna
Okad transparenstill riksdagen.

Riksrevisionen rekommenderar slutligen att regeringen utreder forut-
séttningarnafor att infora ett produktivitetskrav dven pavgiftsfinansierad
verksamhet.

3 Regeringens beddmning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen instdmmer i merparten av Riksrevisionens bedémningar. Den
huvudsakliga slutsatsen att PL O bidrar till en effektiv resurshantering hos
andlagsfinansierade myndigheter delas av regeringen. Regeringen delar
aven Riksrevisionens beddmning att produktivitetsavdraget ar ett tydligt
incitament som forstarker och fortydligar de krav som stélls pa myndig-
heterna om att efterstrava hdg effektivitet och god hushallning. Vidare
instdmmer regeringen i beddmningen att PLO inte har medfért nagra
oonskade bieffekter som paverkar myndigheternasformagaatt planeraoch
fullgdra sina uppgifter.
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myndigheterna samt att syftet med PLO &r tydligt fér myndigheterna.
Regeringen efterstrévar en kontinuerlig forbéttring avseende detta.

Enligt regeringens beddmning &r det inte [ampligt att beloppsétta det
produktivitetskrav som produktivitetsavdraget leder till i myndigheternas
regleringsbrev. PLO:s tekniska karaktdr och ett visst métt av inneboende
komplexitet medfér dock att ett kontinuerligt arbete med kommunika:
tionen kring systemet standigt bor pagd, gentemot sava myndigheterna
som riksdagen.

Regeringen beddmer att det redan finns strukturer for att skapa ett
effektiviseringstryck inom den avgiftsbelagda verksamheten. For de
avgifter som tas ut fér uppdragsverksamhet inom en konkurrensutsatt
marknad genererar utvecklingen pa den marknaden ett visst produk-
tivitetskrav. For avgifter som tas ut pa omraden dar endast staten verkar,
exempelvis vid utfardande av pass, galler att myndigheten normalt inte far
besuta om avgifternas storlek och samtidigt disponera avgifterna
Regeringen forfogar darmed Gver ansvaret for att dven sddan avgiftsbelagd
verksamhet utsatts for ett rimligt effektiviseringstryck. Om myndigheten
har getts rétt att besluta om avgiftens storlek f&r myndigheten, i enlighet
med huvudregeln, dock inte disponeraavgiften. | och med att myndigheten
for finansiering av verksamheten tilldelas anslag omfattas aven den
verksamheten av PLO-modellens effektiviseringstryck. En del avgifter
som myndigheterna tar ut omfattas av de avgiftsnivaer som faststélls i
avgiftsforordningen (1992:191). Det innebér att myndigheterna vid beslut
om t.ex. vissa ansokningsavgifter maste tillampa de avgiftsklasser som
anges i avgiftsforordningen.

4 Regeringens atgarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagel ser och
rekommendationer

| enlighet med vad som anférsi avsnitt 3 delar regeringen Riksrevisionens
uppfattning avseende vikten av transparens och tydlighet kring PLO
gentemot bade riksdagen och myndigheterna.

Regeringen arbetar kontinuerligt med att oka transparensen i savé
modellen for PLO som i informationen om PLO. Regeringen avser att nar
SA & relevant tydliggéra PLO generellt, och produktivitetsavdraget
specifikt, for myndigheterna for att cka forstéelsen for PLO hos myndig-
heterna. Regeringen avser aven att se dver hur produktivitetsavdragets
budgeteffekt presenterasi budgetpropositionen.

Regeringen instammer i att det bor finnas ett tryck pa de avgifts-
finansierade verksamheterna att bli mer produktiva. Eftersom regeringen
anser att detta redan finnsinom ramen for nuvarande strukturer avser den
i denna frdga inte vidta ndgra andra &garder med anledning av
Riksrevisionens rekommendation. Regeringen arbetar emellertid [6pande
med att utveckla styrningen av de avgiftsbelagda verksamheterna déar
produktivitetskravet & en del av styrningen.
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska statliga
myndigheter och verksamheter. Vi bedriver bade érlig revision och effektivitetsrevision.
Genom ett grundlagsskyddat oberoende har Riksrevisionen ett starkt mandat och ir en
viktig del av riksdagens kontrollmakt som bidrar till forbittringar och demokratisk insyn.

Denna rapport har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska
hur effektiv den statliga verksamheten 4r. Vi limnar 4ven rekommendationer for att
forbittra den granskade verksamheten. Effektivitetsgranskningar limnas direkt till
riksdagen som bereder dem tillsammans med en svarsskrivelse fran regeringen.

RIKSREVISIONEN
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TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2022-02-08
DNR: 3.1.1-2021-0252
RIR 2022:2

Hirmed éverlamnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Rakna med mindre
— den arliga omrikningen av myndigheternas anslag

Riksrevisionen har granskat pris- och léneomrikningen av anslagna medel for
forvaltningsutgifter. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta 4rende. Revisionsdirektor Bengt
Lewin har varit foredragande. Revisor Linnea Sandell och enhetschef Hikan
Jonsson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Bengt Lewin

For kannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet
Kommerskollegium, Kronofogdemyndigheten, Kungliga biblioteket
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Innehall

Sammanfattning och rekommendationer
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

1.2 Revisionsfrigor

1.3 Avgransningar

1.4 Bedomningsgrunder

1.5 Metod och genomférande

2 Pris- och l[éneomrakning i teori och praktik

2.1 En fjirdedel av statens utgifter pris- och 16neomriknas

2.2 Pris- och I6neomrikningen i praktiken

2.3 Sair produktivitetsavdraget tinkt att fungera

3 Har produktivitetsavdraget skapat incitament till effektivisering?
3.1 Produktivitetsavdraget har minskat myndigheternas kopkraft

3.2 Produktivitetsavdraget 4r en av flera faktorer bakom effektiviseringar

4 Har pris- och [6neomrikningen medfért oénskade bieffekter?
4.1 Pris- och I6neomrikningen hindrar inte myndigheterna att utfora sina uppdrag
4.2 Pris- och Isneomrikningen uppfattas inte som transparent och forutsigbar
4.3 Sirskilda situationer da pris- och 16neomrikningen uppfattas som ologisk
4.4 Flera osthyvlar i pris- och 16neomriknade anslag under senare ar

5  Slutsatser och rekommendationer

Referenslista

Bilaga 1. Férdandringar i pris- och [éneomrikningen

Bilaga 2. Képkraftsférandring per anslag
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RAKNA MED MINDRE - DEN ARLIGA OMRAKNINGEN AV MYNDIGHETERNAS ANSLAG

Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat den arliga pris- och léneomrikningen av
myndigheternas anslag for férvaltningsutgifter. Den évergripande slutsatsen ar att
pris- och 16neomrikningen bidrar till effektiv resurshantering hos myndigheter
som finansieras med anslag.

De statliga myndigheternas anslag riknas om varje dr si att de inte ska paverkas
nir priser och loner forindras i omvirlden. Ett avdrag gors for att myndigheterna
ska nd en produktivitetsutveckling i nivdi med den privata tjinstesektorn.

Genom att modellen inte ger full kompensation for 16nekostnadsutvecklingen,
forstirker den det generella kravet pd myndigheterna att striva efter hog
effektivitet. Pris- och léneomrikningen bidrar ocksa till féljsamhet mot dvriga
ekonomin. Det ir en forutsittning for att regeringens ansvar for statens budget
kan hallas atskild fran statens roll som arbetsgivare och part i 16nebildningen.

Produktivitetskravet ér en styrsignal for effektivisering

Pris- och loneomrikningens inbyggda krav pa produktivitet har minskat
myndigheternas kopkraft under 2010-talet. Det har fungerat som en styrsignal for
effektivisering och bidragit till skat budgetutrymme for staten.

Produktivitetskravet har inte hindrat myndigheterna att utféra sina uppdrag, enligt
Riksrevisionens bedémning. Diremot kan pris- och loneomrikningen bli mer
transparent. Storre kunskap om modellen kan i sig stirka styrningen mot
effektivare resurshantering. Granskningen pekar ocksa pa att det inte finns négot
motsvarande omvandlingstryck i statlig verksamhet som finansieras med avgifter.

Myndigheterna har fatt minskad kopkraft, men ocksa nya tillskott

Det saknas tillgiinglig information om produktivitetsavdragets storlek i kronor
riknat och om hur myndigheterna har paverkats av den ligre
anslagsupprikningen. Fér perioden 2011-2020 visar granskningen att avdraget
totalt uppgick till cirka 1 miljard kronor per ar. Det motsvarar 0,6 procent av vad
myndigheterna fick i anslag aret innan.

En analys av drygt 160 anslag visar att myndigheterna som tog emot anslagen
tappade 7 procent i képkraft under perioden pa grund av det kontinuerliga
produktivitetskravet. Detta har frigjort budgetutrymme som regeringen bland
annat har anvint till att stirka myndigheternas budgetar i samband med politiskt
beslutade reformer och verksamhetsférindringar. Tva tredjedelar av
myndigheterna fick politiskt beslutade tillskott som 6versteg avdragen for
produktivitet under perioden.

4 RIKSREVISIONEN
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Avgiftsfinansierad verksamhet borde ocksa omfattas

Riksrevisionen bedémer att produktivitetsavdraget blir mindre kinnbart for
myndigheter med avgiftsfinansierad verksamhet. Eftersom avgifterna i
normalfallet sitts med full kostnadstickning och till stor del utan konkurrens med
andra aktérer, saknas det omvandlingstryck som den anslagsfinansierade
verksamheten utsitts for. Dirfor dr det angeldget att dven avgiftsfinansierad
verksamhet omfattas av krav pa produktivitet.

Pris- och I6neomrikningen har inte hindrat myndigheterna att utféra
sina uppdrag

Riksrevisionen bedémer att pris- och 16neomrikningen inte har medfért oénskade
bieffekter som paverkar myndigheternas formaga att fullgsra sina uppdrag. Trots
att myndigheterna inte fatt full kompensation for 16nekostnadsutvecklingen har de
kunnat hantera de konsekvenser som uppstitt.

Insikterna om hur pris- och loneomrikningen ir tinkt att fungera skiljer sig at
mellan olika myndigheter. Flera av myndighetsféretridarna som Riksrevisionen
har intervjuat upplever att pris- och Iéneomrakningen ir tekniskt snarig och inte
tillrickligt transparent.

Regeringen har forenklat berdkningsmodellen pa flera sitt, men det finns
fortfarande utrymme att forbittra transparensen i redovisningen av omrikningen
till myndigheter och riksdag. Alla sitt att ytterligare forbittra transparensen och
forutsebarheten bér tas tillvara. Okad forstaelse for hur pris- och
loneomrikningen ir tinkt att fungera kan bidra till effektivare resurshantering.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen:
o Fortydliga regeringens férvintningar pa myndigheterna, till exempel genom
att
— ange produktivitetskravet per myndighet i regleringsbreven
— klargéra syftet med pris- och loneomrikningen i myndighetsdialogerna.

e Forbittra transparensen i redovisningen till riksdagen genom att redovisa
produktivitetsavdragets budgeteffekt i budgetpropositionerna.

o Utred forutsittningarna for att inféra ett produktivitetskrav dven pa
avgiftsfinansierad verksamhet.

RIKSREVISIONEN 5
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Ordlista

Anslagskredit

Anslagssparande

Férvaltningsutgifter

Forvaltningsanslag

Intikter av avgifter

Intikter av bidrag

PLO

6 RIKSREVISIONEN

14

En myndighet kan tillfilligt 6verskrida sitt
forvaltningsanslag och utnyttja en sa kallad
anslagskredit. Enligt anslagsférordningen ir
anslagskrediten tre procent av det tilldelade
beloppet.

En myndighet kan spara outnyttjade medel pa sitt
forvaltningsanslag. Enligt anslagsforordningen far
myndigheten anslagsspara tre procent av det
tilldelade beloppet.

Saknar formell definition. I rapporten anvinder vi
begreppet om utgifter kopplade till driften av
myndigheternas verksambhet (16ner, lokaler och
dvriga forvaltningsutgifter).

Saknar formell definition. I rapporten anvinder vi
begreppet i betydelsen ramanslag som i huvudsak
anvinds for forvaltningsutgifter.

Mpyndigheter tar in intikter for vissa tjinster
genom avgifter fran bland annat medborgare och
foretag. Avgifterna kan delas in i avgifter i
uppdragsverksamhet och tvingande avgifter
(offentligrittsliga avgifter). I vissa fall betalar
myndigheterna in intikterna till statskassan och i
vissa fall forfogar myndigheterna sjilva over
intikterna.

Myndigheter kan erhilla medel for
bidragsverksambhet, vilket 4r sidan verksamhet dir
myndigheten tar in intikter utan krav pa
motprestation. Bidragen kan till exempel komma
frén forskningsrad, andra myndigheter eller frin
EU.

Pris- och léneomrakning. Arlig omrikning av
anslagna medel for forvaltnings- och
investeringsindamal for att kompensera
myndigheterna for prisforindringar i omvirlden.
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Produktivitet

Produktivitetsavdrag

Ramanslag

Sakanslag

Produktivitet 4r ett matt pa hur mycket eller vilket
virde som produceras i férhallande till insatta
resurser.

I pris- och 16neomrikningen ingar ett
produktivitets- och effektivitetsavdrag.
Loneupprakningsfaktorn i pris- och
loneomrikningen reduceras med ett avdrag som
motsvarar den genomsnittliga utvecklingen fér
produktiviteten i den privata tjinstesektorn.

Alla anslag i statens budget kallas fér ramanslag.
Det betyder att villkoren for anslaget kan ses som
en ram (med ett bestimt dndamal), i motsats till
vad som tidigare gillde da villkoren kunde vara
vildigt detaljerade. Modellen med ramanslag
infoérdes budgetaret 1993/94.

Saknar formell definition. Anvinds for att
finansiera andra utgifter 4n forvaltningsutgifter, till
exempel myndigheternas direkta transfereringar
och anslagsfinansierade investeringar.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Statliga myndigheter far drliga ramanslag fran statens budget for att finansiera
utgifter for loner, lokalhyror och évrig férvaltning. Infor varje nytt budgetar riknar
Finansdepartementet upp ramarna fran féregiende ar som kompensation for
prisforindringar i omvirlden. Denna sa kallade pris- och 1éneomrikning (PLO) dr
startpunkten i budgetprocessen och sker med en automatisk berikning som halls
atskild fran regeringens politiska prioriteringar.

PLO tar hinsyn till den allménna prisutvecklingen for bland annat 16ner och
hyror. Fran kompensationen f6r 16neutvecklingen gors ett avdrag, det si kallade
produktivitetsavdraget, som ska avspegla att Ioneskningar i niringslivet till viss del
mojliggors genom produktivitetsforbittringar. Pa sa sitt kompenseras
myndigheterna fér kostnadsokningar samtidigt som de far ett effektivitetsbeting.

PLO har funnits pa plats sedan mitten av 1990-talet och 4r en inarbetad del av den
statliga budgetprocessen. De grundliggande principerna bakom omrikningen ir
tydliga och resultatet av omrikningen redovisas drligen i budgetpropositionerna.
Men trots enkla principer dr berikningarna relativt komplicerade. Utan
detaljkunskaper 4r det svart att férstd hur omrikningen gir till i praktiken, eller att
fa en uppfattning om hur stort produktivitetsavdraget blir for enskilda
myndigheter. Bristen pa transparens gor att beridkningarna 4r svara att replikera.

Det ir ocksé okint hur produktivitetsavdraget har paverkat olika myndigheter éver
tid. Olika férutsittningar, till exempel skillnader i personaltithet, kan innebira att
produktivitetsavdraget blir olika kinnbart fér olika myndigheter. Ibland framhalls
ocksa att metoden med produktivitetsavdraget inte tar hinsyn till vilka
forutsittningar myndigheterna har att férbittra sin produktivitet.t

Sammantaget finns det férdelar med ett enhetligt system for upprikning av priser
och léner, men det kan inte uteslutas att systemet ir otillrickligt anpassat efter
olika myndigheters férutsittningar. Mot den bakgrunden har Riksrevisionen
granskat om pris- och 16neomrikningen, inklusive produktivitetsavdraget, dr
andamalsenlig och pa vilket sitt systemet paverkar myndigheternas verksamheter.

1 Arbetsgivarverket, Lé
fordndringar?, 2011, 5. 19.
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1.2 Revisionsfragor

Granskningens vergripande revisionsfraga dr om pris- och 16neomrikningen av
anslagna medel for forvaltningsutgifter 4r en dndamalsenlig metod for att skapa
incitament till forbittrad effektivitet. Den 6vergripande fragan besvaras med tva

delfragor:

e Har produktivitetsavdraget skapat incitament till effektiv resurshantering hos
myndigheterna?

e Har pris- och 16neomrikningen medfort osnskade bieffekter som paverkar
myndigheternas férmaga att planera och fullgsra sina uppdrag?

1.3 Avgrinsningar

Granskningen handlar primirt om pris- och 16neomrikningen som ekonomiskt
styrmedel. Vi gér inga bedémningar nir det giller tekniken bakom de index for
arbetskostnader och priser som anvinds i modellen.

PLO ir en del av regeringens budgetarbete. Granskningen avser regeringens pris-
och léneomrikning i budgetpropositionerna for 2011 till och med 2020.
Budgeterna efter den valda tidsperioden priglades av covid 19-krisen och har
darfor valts bort.

PLO omfattar myndigheternas anslagna medel for forvaltningsindamal samt
hogskolornas och universitetens anslag for grundutbildning och forskning.
Dessutom sker en prisomrikning av bland annat férsvarsanslagen och vissa
investeringsanslag. Granskningen avser endast PLO av anslagna medel for
forvaltningsutgifter samt hogskoleanslag. Forsvarsanslag och investeringsanslag
som inte riknas om med den generella PLO-modellen har avgrinsats bort.

1.4 Bedémningsgrunder

Granskningens utgangspunkt r regeringens ursprungliga intentioner med pris-
och l16neomrikningen. Vid inforandet av ramanslagsmodellen, dir PLO ingar,
betonade regeringen att systemet skulle forbittra incitamenten till en effektiv
resurshantering. Myndigheternas forutsittningar skulle goras tydligare sa att de sa
tidigt som mdjligt kiinner till de ekonomiska ramarna for verksamheten och pa
vilket sitt de kommer att kompenseras fér kostnadsutvecklingen.

Regeringen beskrev vid inférandet av ramanslagsmodellen tre huvudsakliga syften
med de nya budgeteringsprinciperna. Principerna omfattar delvis pris- och
loneomrikningen och ir dirfor viktiga utgangspunkter for granskningen.

2 Prop. 1992/93:100, bet. 1992/93:FiU20, rskr.1992/93:72.
3 Ibid.
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Det forsta syftet var att myndigheternas verksamhet ska prévas som en
helhet och att anslagsnivén &r ett uttryck for beslutad och férvintad
ambitionsnivé i verksamheten. Genom att myndigheterna tidigt kiinner till
den ekonomiska ramen infor ett aktuellt budgetir okar deras mojligheter att
forbereda och vidta atgirder for att kunna uppna de mal som statsmakterna
stillt upp for verksamheten.

. Det andra syftet var att den allminna prisutvecklingen inom den

konkurrensutsatta sektorn ska utgéra utgangspunkt vid faststillandet av
kompensationen fér kostnadsutvecklingen inom samtliga resursslag. P4 si
vis uppnas en stabilitet och langsiktighet i kompensationen och en
féljsamhet mot 6vriga ekonomin.

. Det tredje syftet var att skilja statsmakternas ansvar inom ramen fér den

statliga budgetprocessen fran fragor som det ankommer pi staten som
arbetsgivare att forhandla om i likhet med andra parter pa arbetsmarknaden.

1.4.1 Produktivitetsavdraget bér skapa incitament till effektiv

resurshantering

Bedémningskriteriet for granskningens férsta delfriga dr att
produktivitetsavdraget over tid bor ha fatt genomslag hos studerade myndigheter,
till exempel genom:

ligre képkraft som en f6ljd av produktivitetsavdraget

att myndigheterna hinvisar till pris- och loneomrikningen som skil for att
genomfora effektiviseringar

att myndigheterna har kiinnedom om att produktivitetsavdraget successivt
minskar den ekonomiska ramen for verksamheten.

Som motiv till produktivitetsavdraget angav regeringen att de statligt anstilldas
lonehojningar maste motsvaras av produktivitetsfrbittringar, for att de ska kunna
parikna en léneutveckling i nivd med den inom det privata niringslivet.
Regeringen har 4ven senare uttryckt att produktivitetsavdraget ir ett sitt for
regeringen att styra mot och stimulera okad effektivitet i myndigheternas
verksamheter.

En av de tre budgeteringsprinciperna anger att myndigheterna tidigt behéver
kinna till den ekonomiska ramen eftersom deras mojligheter da 6kar att férbereda
och vidta atgirder for att nd malen for verksamheten. Vi tolkar detta som att
myndigheterna ocksa behover kinna till att PLO inte fullt ut kompenserar for
kostnadsékningar. Genom att kinna till produktivitetsavdragets storlek och tinkta
mekanism kan myndigheten planera for att den ekonomiska ramen blir mindre
nistkommande ar, givet samma verksamhet.

4 Se exempelvis prop. 2014/15:120; regeringsbeslut $2017/01707/FS; skr. 2016/17:138.

RIKSREVISIONEN 11

19



Skr. 2021/22:241

Bilaga

20

RAKNA MED MINDRE - DEN ARLIGA OMRAKNINGEN AV MYNDIGHETERNAS ANSLAG

1.4.2 Pris- och lsneomrikningen bér inte medféra oonskade
bieffekter

Bedomningskriteriet for granskningens andra delfréga ir att pris- och
léneomrikningen bor tillata en s pass god och férutsigbar upprikning av
anslagen att myndigheterna kan planera och utféra sina uppdrag samt
uppritthalla en dndamalsenlig personalférsérjning.

Regeringen angav i en av de tre budgeteringsprinciperna att den allminna
prisutvecklingen inom konkurrensutsatt sektor (det privata niringslivet) ska
utgdra utgangspunkt vid faststillandet av kompensationen for
kostnadsutvecklingen inom samtliga resursslag. Regeringen uttryckte ocksé att pa
sd vis uppnas en stabilitet och langsiktighet i kompensationen och en foljsamhet
mot 6vriga ekonomin.s

Vi tolkar detta som att pris- och 16neomrikningen, produktivitetsavdraget
undantaget, bor svara mot den generella prisutveckling myndigheterna méter i
olika delar, och inte medféra en atstramande effekt som exempelvis paverkar
kompetensforsorjningen. For att omrikningen ska vara héllbar pa lang sikt bor
den vare sig systematiskt underkompensera eller 6verkompensera myndigheterna.
Vi tolkar det ocksd som att pris- och loneomrikningen bér vara forutsigbar genom
att omrikningstalen ir forhallandevis stabila 6ver tid.

1.4.3 Pris- och I6neomrikningen bér vara automatisk

Ytterligare ett bedomningskriterium for granskningens andra delfraga 4r att
besparingar eller férindringar i anslagsvolymen till foljd av indrad
verksamhetsinriktning eller ambitionsniva endast bor ske genom aktiva politiska
beslut, det vill siga inte genom ingrepp i PLO som tvirtom ska vara automatisk.

Under senare ar har Finansutskottet uttryckt att legitimiteten for modellen med
pris- och 16neomrikning vilar pd att den fortsitter att vara transparent och
forutsigbar, sa att det inte behover rada nagra tvivel om att kompensationen for
pris- och loneskningar grundar sig pa den automatiska berikningen.s Att pris- och
loneomrikningen ir automatisk dr ocksa centralt for att folja en av regeringens tre
budgeteringsprinciper.” Det handlar om att skilja mellan statsmakternas ansvar
inom budgetprocessen a ena sidan och ansvaret som arbetsgivare a andra sidan.

5 Prop. 1992/93:100, bet. 1992/93:FiU20, rskr.1992/93:72.
6 Bet. 2014/15:FiUT, 5. 110.
7 Prop. 1992/93:100, bet. 1992/93:FiU20, rskr.1992/93:72.
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1.5 Metod och genomférande
Granskningen baseras pa

o en kartliggning av anslagsutveckling och pris- och léneupprikning fér PLO-
anslag budgetiren 2011-2020 med uppgifter frin statens
informationssystem Hermes och budgetpropositioner for de aktuella
budgetaren

e intervjuer med foretridare for Finansdepartementet,
Ekonomistyrningsverket och Arbetsgivarverket

e intervjuer med myndighetschefer och andra personer i ledande stillning vid
sex myndigheter

¢ en fallstudie som omfattar tre myndigheter.

Kartliggningen och intervjuerna som vi har genomf6rt med foretridare for
Finansdepartementet med flera syftade till att forsta hur pris- och
loneomrikningen fungerar teoretiskt och praktiskt. Vi har dven tagit fram ett matt
pa hur mycket képkraft olika myndigheter har tappat under 2010-talet som en
foljd av produktivitetsavdraget, se tabell 1 och avsnitt 3.1.2. Mattet 4r en
fastprisberidkning hirledd frin PLO under den granskade tidsperioden for ett
urval av drygt 160 pris- och 16neomriknade anslag.

Tabell 1 Urvalsrestriktioner fér urval av studerade PLO-anslag

Restriktion Antal pris- och

|I6neomriknade anslag
Antal PLO-anslag som funnits hela perioden 2010-2020 194
Endast PLO-anslag som avser férvaltningsanslag samt -30

hégskolornas och universitetens anslag fér grund- och
forskarutbildning

Ej PLO-anslag med sekretessbelagd resursmix -2

Antal aterstaende PLO-anslag 162

Klla: Statens informationssystem Hermes.

Vara intervjuer med myndighetschefer syftade till att forsta hur pris- och
loneomrikningen uppfattas av myndigheter av olika karaktir och storlek samt
fran olika utgiftsomriden. De intervjuade personerna foretrider
myndighetsledningarna fér Goteborgs universitet, Konjunkturinstitutet,
Likemedelsverket, Naturvardsverket, Skatteverket och Statens museer for
virldskultur. Urvalet ir inte representativt for alla myndigheter men har gett
virdefull information om hur PLO uppfattas av olika typer av myndigheter.
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For att undersoka hur styrande PLO ir i férhallande till andra faktorer har vi
genomfort en fallstudie. I fallstudien har vi valt ut tre myndigheter med
forvaltningsanslaget som huvudsaklig finansiering. De valda myndigheternas
forvaltningsanslag har heller inte férindrats s mycket till foljd av politiska beslut
under den granskade perioden. De tre myndigheterna 4r Kommerskollegium,
Kronofogdemyndigheten och Kungliga biblioteket.

Fallstudien bygger pa information fran intervjuer med ekonomichefer och
controllrar, dokumentation i form av budgetunderlag, arsredovisningar och
verksamhetsplaner samt nyckeltal frin Hermes. Genom att identifiera vilka
effektiviseringar myndigheterna har genomfort och varfor, har vi férsokt verifiera
om logiken bakom produktivitetsavdraget fungerar i verkligheten. Vi har ocksa
forsokt att identifiera eventuella osnskade bieffekter av PLO hos de tre
myndigheterna. Vi hoppades ocksa kunna genomfora analyser av hur de tre
myndigheternas produktivitet har utvecklats men insig snart att det inte var
genomforbart, se avsnitt 3.2.4.

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp bestiende av Bengt Lewin
(projektledare) och Linnea Sandell. Tva referenspersoner har limnat synpunkter
pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Géran Ekstrém,
fore detta generaldirektor och Yvonne Gustafsson, fore detta generaldirektor.
Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet), Kommerskollegium,
Kronofogdemyndigheten och Kungliga biblioteket har fatt tillfille att faktagranska
och i évrigt limna synpunkter pé ett utkast till granskningsrapport. Ovriga
myndigheter som forekommer i rapporten har fatt tillfille att kontrollera citat och
andra uppgifter om respektive myndighet.
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2 Pris- och [6neomrikning i teori och praktik

Budgetaret 1993/94 inférdes ramanslag som den normala anslagsformen for
statliga myndigheter. Ramanslagen sitter ett totalt utgiftsutrymme som varje
myndighet disponerar for att finansiera kostnader for 16ner, lokaler och dvriga
forvaltningskostnader.s

Tillkomsten av ramanslagsmodellen var en del av évergéngen till mal- och
resultatstyrning i staten. Forindringarna gjorde att detaljregleringen i den
ekonomiska styrningen minskade visentligt. Samtidigt blev rollférdelningen
tydligare mellan statsmakten och de statliga avtalsparterna. Regering och riksdag
fick fullt ansvar for utgifterna pé statens budget medan parterna pa det statliga
avtalsomradet fick ansvara for 16nebildningen.?

Overgéngen till rambudgetering atfoljdes av en modell for pris- och
loneomrikning av anslagna medel for férvaltningsindamal, si att myndigheterna
blir kompenserade for prisforindringar i omvirlden. PLO baseras pa utfallsdata
och avspeglar allmin prisutveckling samt 16ne- och produktivitetsutvecklingen i
den del av den svenska ekonomin som &r utsatt f6r internationell konkurrens.
Omrikningen sker genom en automatisk berikning och halls atskild fran de
arliga anslagsforandringar som avspeglar regeringens politiska prioriteringar.

I den del av PLO som avser l6ner gors ett si kallat produktivitetsavdrag. Genom
produktivitetsavdraget aligger regeringen myndigheterna ett effektivitetsbeting
som ska dterspegla produktivitetsutvecklingen i den privata tjinstesektorn.
Tidigare regelverk inneholl inga motsvarande styrsignaler. I stillet fick
myndigheterna full kompensation for de l6nekostnadsskningar som de centralt
férhandlade avtalen resulterade i.10

Ordningen med PLO har i stora drag varit ridande sedan den inférdes. Vid nagra
tillfillen har regeringen genomfért tekniska justeringar av olika komponenter i
modellen. Se bilaga 1 fér en sammanstillning av dessa fériandringar.

2.1 En fjirdedel av statens utgifter pris- och loneomriknas

De pris- och l6neomriknade anslagen (PLO-anslag) utgér ungefir en fjirdedel av
statens budgetutgifter exklusive statsskuldsrintor. Som andel av BNP har PLO-
anslagen legat mer eller mindre konstant pa strax under 6 procent sedan 2010. De
anslagna medlen har alltsa ¢kat i takt med BNP-trenden, trots att myndigheterna
inte kompenseras fullt ut for loneskningar. Det beror pé att férvaltningsanslagen

8 SOU 1997:48,s. 22.

9 Arbetsgivarverket, L6 ikningen i det statliga
foréindringar?, 2011.

0 Ibid.
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inte bara riknas upp automatiskt, utan ocksa till stor del 6kat med anledning av
politiska beslut, se avsnitt 3.1. Den genomsnittliga arliga automatiska
upprikningen av PLO-anslagen de senaste tio dren har varit 1,2 procent. Under
samma period vixte nominell BNP med i snitt 3,4 procent.
Figur 1 Statens budgetutgifter efter pristyp 2010-2020
Procent av BNP

25%

20% \——\/

15%

10 %

5%

0%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

M PLO-anslag M Regelstyrda Nominellt bestamda M Réntor pa statsskulden

Klla: Statens informationssystem Hermes, Konjunkturinstitutet och egen beréikning.
Anmidirkning: Statens budgetutgifter avser summan av utgifterna under utgiftsomrdadena 1-27.
Den hégre utgifiskvoten dr 2020 beror pd en kombination av regeringens pandemidtgdrder och
negativ BNP-tillyéxt.

Férvaltningsanslagen svarar for drygt hilften av den totala basen for pris- och
loneomrikningen. Hogskolornas grundutbildnings- och forskningsanslag, som
riknas om enligt samma princip, star for ytterligare en sjittedel. Vid sidan av den
generella pris- och 16neomrikningen priskompenseras dven férsvarsanslagen,
vissa investeringsanslag! samt vissa bidrag inom skolomradet med andra
metoder. Dessa anslag ingar inte i granskningen.

2.2 Pris- och I6neomrikningen i praktiken

Pris- och 16neomrikningen innehaller separata omrakningstal for l6ner,
lokalkostnader respektive évriga férvaltningskostnader. Omrikningstalen anvinds
for att rakna upp foregaende ars anslagsnivéer till den del som avser
forvaltningsutgifter. Berikningarna tar hinsyn till den enskilda myndighetens
faktiska férdelning av de olika kostnadsslagen utifran det senaste kinda utfallet.
PLO for hogskolorna (Hégskoleindex) baseras i stillet pa ett vigt genomsnitt av

1 Trafikverkets anslag fér utveckling respektive vidmakthallande av statens transportinfrastruktur.
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hur hégskolornas kostnader fordelar sig mellan kostnadsslagen. Dirfor blir
omrikningen procentuellt lika stor for alla hégskoleanslag.

Omrikningstalet fér 16ner motsvarar fordndringen i ett arbetskostnadsindex (AKI-
RAM) for tjinstemin i tillverkningsindustrin (fem ars glidande medelvirde) 2,
med avdrag for ett tiodrigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i den privata
tjdnstesektorn. AKI-RAM tas fram av Statistiska centralbyrin (SCB). Eftersom
produktivitetsavdraget endast giller 16neomrikningstalet, blir avdraget stérre i
kronor riknat ju hogre lonekostnaderna 4r som andel av respektive myndighets
driftskostnader. I genomsnitt utgér 16neandelen cirka 64 procent av
myndigheternas driftskostnader. Lokalkostnader stir for cirka 10 procent och
6vriga forvaltningskostnader for 26 procent.s

Omrikningstalet fér lokaler beriknas enligt tvd olika metoder beroende pa om
hyresavtalen for aktuella fastigheter kan omfoérhandlas under det kommande
budgetaret eller inte. Lokalhyror som inte kan omférhandlas riknas om med

70 procent av konsumentprisindexforindringen mellan de tva senaste
oktobermanaderna. Omrikningen fér hyresavtal som kan omforhandlas bygger pa
prisutvecklingen under perioden fran det att avtalet tecknades (vanligen tre till sex
ar fére omférhandlingen) till det att avtalet ska omférhandlas. Detta
omrikningstal ir individuellt for varje berort anslag och beridknas utifrin den
lokala hyresutvecklingen i det omrade dir fastigheten ir belidgen. Den tidigare
genomfoérda KPI-upprikningen under perioden avseende det aktuella
hyreskontraktet dras bort. Omrikningstalen for lokaler beriknas av
Ekonomistyrningsverket (ESV).

Omrikningstalet fér ovriga forvaltningskostnader baseras fran och med 2022 pa
forindringen i konsumentprisindex.i+

Tabell 2 Faststillda omrikningstal i pris- och [6neomrikningarna fér 20162020

2016 2017 2018 2019 2020

Omrikningstal l6ner 2,35 1,82 2,01 0,65 1,60

varav arbetskostnadsindex 3,11 2,67 2,83 1,79 2,87

varav produktivitetsavdrag -0,76 -0,85 -0,82 21,14 21,27

Omrakningstal lokaler -0,08 0,06 0,83 1,18 1,59

Omrikningstal dvrig 0,03 0,25 0,95 1,72 1,53
férvaltning

Killa: Budgetpropositioner fér 2016—-2020.

2 Den nuvarande metoden med fem ars glidande medelvirde inférdes 2020.

13 Avser 2021. Killa: Finansdepartementet.

Med den tidigare metoden delades de 6vriga férvaltningskostnaderna in i tolv varu- och
tjanstekategorier och prisutvecklingen for de olika kategorierna viktades samman till ett
omrikningstal.
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Omrikningstalen for det kommande budgetret faststills och publiceras arligen i
den ekonomiska varpropositionen. Resultatet av omrikningen pa anslagsniva
publiceras i budgetpropositionens utgiftsbilagor. Dir kan man utlisa regeringens
budgetforslag och beriknade anslagsnivéer for kommande ar, uppdelat i vad som
beror pa PLO, politiska beslut, 6verféringar mellan anslag och 6vrigt. De olika
PLO-komponenternas bidrag till anslagstilldelningen framgéar diremot inte av
budgetpropositionerna.

2.3 Sa dr produktivitetsavdraget tinkt att fungera

Den tinkta mekanismen bakom produktivitetsavdraget beskrevs inte sirskilt
utforligt i budgetpropositionerna i samband med att systemet inférdes. I prop.
1993/94:100 skriver regeringen att 16nehdjningar inom industrin

till en del motsvaras av produktivitetsskningar. For att de statligt

anstillda ska kunna parikna en léneutveckling i nivdi med den inom

det privata niringslivet maste dirfor dven deras 16nehdjningar motsvaras av
produktivitetsforbittringar. Regeringen anférde vidare att majligheten att ska
produktiviteten varierar mellan olika verksamheter, t.ex. mellan varu- och
tjansteproduktion, men att det visentliga ir att alla mojligheter som finns att 6ka
produktiviteten tas till vara.1s

Det finns flera sitt att se pa produktivitetsavdraget beroende pa vilka antaganden
man gor om mdjligheten till produktivitetsskning i staten. Ett perspektiv utgar
frin antagandet att det sker en produktivitetsutveckling i myndigheternas
verksamhet. Nir myndigheterna kan producera lika mycket eller mer med mindre
resurser uppstar ett ekonomiskt dverskott. For att effektivitetsvinsterna inte ska
leda till hogre ambitionsnivé 4n avsett, kan regeringen tillimpa ett automatiskt
avdrag pd anslagna medel.1s Dessa medel kan sedan anvindas till hogre utgifter pa
andra omraden eller till minskat skatteuttag.

Ett annat perspektiv utgar frin antagandet att det inte sker en
produktivitetsutveckling i myndigheternas verksamhet, och att det behévs ett
incitament for att styra myndigheterna mot effektiviseringar. Ur detta perspektiv
blir produktivitetsavdraget ett sparbeting som tvingar myndigheterna att hitta sitt
att sinka sina kostnader. Produktivitetsavdraget blir pa sa vis nagot som skapar ett
standigt omvandlingstryck i myndigheternas verksamhet.

Yitterligare ett perspektiv handlar om férhallandet mellan 16nebildningen i staten
och Ionebildningen i det privata niringslivet. I naringslivet leder
produktivitetsutveckling till tillviixt som de anstillda kan fa del av genom hégre
loner. Om de statliga arbetskraftskostnaderna tillits 6ka lika mycket som inom

15 Nagot avdrag for produktivitet behandlades aldrig av Ramanslagsutredningen, utan féreslogs forsta
gangen i budgetpropositionen fér 1993/1994, dar utredningens forslag behandlades.
16 OECD, Building on Basics, Value for Money in Government, 2015, s. 187.
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tillverkningsindustrin utan att det stilldes nagra krav pa att de delvis skulle
finansieras genom produktivitetstillvixt skulle kostnaden for detta behova
finansieras genom ett 6kat skatteuttag. Det skulle kunna ¢ka det privata
niringslivets kostnader och forsimra dess konkurrenskraft.1”

Det ir ett kint faktum att det 4r mycket svart att berikna och kvantifiera
produktivitetsfériandringar inom statlig (och offentlig) verksamhet. Det beror
framfor allt pa att offentliga tjinster inte siljs och képs pé en reguljir marknad.
Olika férsok till méitningar har gjorts pa flera omraden inom offentlig sektor, med
olika utfall.’s Sannolikt har olika typer av verksamheter olika férutsittningar att
utveckla sin produktivitet, 4ven inom staten.

Produktivitetsavdrag i andra lander

| Danmark tillimpas ett sa kallat omprioriteringsbidrag i statsbudgeten. Avdraget
introducerades pa 1980-talet och storleken varierade under en tid mellan myndigheter
utifran studier i produktivitet. Tillf6rlitligheten i studierna utsattes dock for kritik, och
sedan 1993 dr avdraget 2 procent for alla myndigheter. Emellanat har omraden och
myndigheter exkluderats, beroende pa politiska prioriteringar. Fran och med budgeten fér
2020 har till exempel hela utbildningsomradet undantagits.

I Norge finns sedan 2015 avbyrakratiserings- och effektiviseringsreformen (ABE-reformen)
som applicerar ett avdrag mellan 0,5 och 0,8 procent pa alla férvaltningsanslag pa
statsbudgeten.

| Finland har ett produktivitetsavdrag funnits i perioder och i sirskilda satsningar (sedan
2020 kallas satsningen Miljardbesparingen och produktivitetsmalet for statens verksamhet
ar 0,5 procent). Avdraget varierar i storlek mellan olika politikomraden och har i
genomsnitt varit 1 procent.

| Australien finns ett effektivitetsavdrag (efficiency dividend) som varierat mellan 1 och 1,5
procent sedan 1987. Avdraget stiller samma krav pa alla myndigheter, férutom de som ar
exkluderade av regeringen.

| Nya Zeeland tillimpas fasta nominella baser (fixed nominal baselines) pa hela den centrala
statsbudgeten, vilket innebér att det inte sker ndgon omrikning fér departementen, utan
de maste ka sin produktivitet i takt med inflationen.

17 SOU 2002:32, s. 183.

18 Mer om detta och om de f6rsék som har gjorts att méta produktiviteten finns i ESO:s antologi
2013:8 Den offentliga sektorn — en antologi om att mdta produktivitet och p ioner. En diskussion
om den offentliga sektorns storlek och produktiviteten i offentlig sektor finns dven i SOU 2020:46 En
gemensam angeldgenhet, s. 250-252.

OECD, Building on Basics, Value for Money in Government, 2015, s. 188, Uddannelses- og
Forskningsministeriet, "Regeringen stopper omprioriteringsbidraget pa uddannelse”, hamtad 2021-
11-22, e-post frén Riksrevisjonen i Norge, 2021-06-03, Finlands regering, Planen for de offentliga
finanserna 2020-2022.
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Figur 2 Léneomrikning och faktisk I6neutveckling i staten 1998-2020
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Klla: Budgetpropositioner, Arbetsgivarverket och egen beréikning.

Figur 2 ger en teoretisk bild av omvandlingstrycket i staten ackumulerat éver tid.
Produktivitetsavdraget motsvaras av skillnaden mellan tillverkningsindustrins
arbetskostnadsskningar for tjdnstemin (svarta staplar) och l6neomrikningsdelen i
PLO (orange staplar). Fér att kunna betala ut loner motsvarande genomsnittlig
nominell 16neutveckling till sina anstillda, behéver myndigheterna — si linge de
inte far annan finansiering — skapa resurser genom anpassning av
personalstyrkan och andra effektiviseringar eller besparingsatgirder. Denna effekt
av omvandlingstrycket motsvaras i figuren av avstandet mellan bl och orange
staplar. I praktiken kompliceras bilden av hur kvaliteten pa offentliga tjinster har
utvecklats, liksom av férindrad ambitionsniva i form av tillskott eller
anslagsminskningar som myndigheterna fir genom politiska beslut.
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3 Har produktivitetsavdraget skapat
incitament till effektivisering?

Kapitlet beskriver hur produktivitetsavdraget har paverkat myndigheternas
kopkraft och vad detta har betytt som drivkraft for effektivisering. Sammantaget
bedomer Riksrevisionen att PLO:s inbyggda krav pa produktivitet har skapat
incitament till effektiv resurshantering. Produktivitetsavdraget betyder mest for
myndigheter med férvaltningsanslaget som dominerande finansieringskilla.

Vara viktigaste iakttagelser:

o Produktivitetsavdraget har minskat myndigheternas képkraft fér anslagsfinansierad
verksamhet &ver tid.

o Avdraget innebir att férvaltningsanslagen minskar med cirka 0,6 procent per ar

exklusive politiskt bestamda anslagsférandringar. | kronor raknat motsvarar det cirka en

miljard kronor arligen. Spridningen vad giller produktivitetsavdragets betydelse mellan
olika myndigheter ar marginell.

Mellan 2010 och 2020 innebar produktivitetsavdraget att myndigheternas képkraft

minskade realt med sammanlagt 7 procent, allt annat lika. Detta bidrog till ett skat

budgetutrymme som regeringen bland annat har anvint till hégre férvaltningsutgifter
kopplat till reformer eller andra verksamhetsférandringar.

e Manga myndigheter har andra finansieringskillor som bidrar till att
produktivitetsavdraget blir mindre kdnnbart.

* Myndigheterna som ingar i granskningens fallstudie lyfter inte fram PLO som skil for
effektiviseringar i intervjuer med oss, men deras budgetunderlag visar att
produktivitetsavdraget har framtvingat prioriteringar.

o Produktivitetsavdraget uppfattas som en styrsignal av intervjuade myndighetsledningar,
men ses bara som en av flera drivkrafter till effektiviseringar.

3.1 Produktivitetsavdraget har minskat myndigheternas
képkraft

3.1.1 Férvaltningsanslagen minskar med 0,6 procent per ar

Det finns ingen tillganglig information om hur mycket produktivitetsavdraget
betyder for statens budget pa aggregerad niva. Det gir diremot att hirleda
avdragets storlek per myndighet via olika variabler i Hermes, statens
informationssystem. Enligt Riksrevisionens berikningar uppgick avdraget pa
statens budget sammanlagt till cirka 1,0 miljard kronor i genomsnitt per ar eller
0,6 procent av féregdende ars anvisade medel for forvaltningsutgifter 2011-2020.2
P4 aggregerad nivi minskar dirmed myndigheternas kopkraft for att fortsitta
utfora de uppgifter som anslagen var avsedda for foregiende ar.

2 Produktivitetsavdraget for anslag som riknas om med férsvarsprisindex ingar inte i beridkningen.
Jamfor avsnitt 1.3 Avgransningar.
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Tabell 3 Produktivitetsavdraget pa férvaltnings- och hégskoleanslag 2015-2020

Produktivitetsavdrag 2015 2016 2017 2018 2019 2020
% av lsner m.m. 0,96 0,76 0,85 0,82 1,14 1,27
Miljoner kronor 908 737 869 837 1222 1406
% av anvisade medel 0,53 0,42 0,44 0,45 0,64 0,70
foregaende ar

Killa: Budgetpropositioner for dren 2015-2020, Statens informationssystem Hermes och egna
beriikningar. Exklusive de anslag som riknas om med forsvarsprisindex.

Myndigheter med stor andel 16nekostnader far nigot ligre automatisk
anslagsupprikning 4n myndigheter som har stor andel lokalkostnader eller 6vriga
forvaltningskostnader. Spridningen i produktivitetsavdrag som andel av anvisade
medel dr dock inte sirskilt stor. Ungefir 85 procent av de renodlade
forvaltningsanslagen i vart urval av PLO-anslag fick ett genomsnittligt
produktivitetsavdrag pa mellan 0,5 och 0,8 procent av anvisade medel under den
granskade tiodrsperioden. Medelvirdet var 0,67 procent per ar. Bland anslagen
med relativt hogt produktivitetsavdrag mirks bland andra Arbetsformedlingen,
Alklagarmyndigheten och Statens kulturrad. Flera av museerna» har hoga
lokalkostnader, vilket innebir ett ligre produktivitetsavdrag genom ligre
lonekostnader som andel av driftskostnader. Anslagen som riknas om med
hogskoleindex hade alla ett genomsnittligt produktivitetsavdrag pa 0,57 procent av
anslagna medel per ar.

3.1.2 Politiskt bestimda tillskott betyder ofta mer 4n
produktivitetsavdraget

De flesta forvaltningsanslag i vart urval har i stor utstrickning varit fsremal for
politiskt bestimda tillskott eller neddragningar under 2010-talet. Om man riknar
bort effekten av kompensationen for priser och 16ner kade de 162 anslagen realt
med 12 procent under decenniet.  Politiska beslut bidrog med 19 procentenheter
till anslagsékningen, medan produktivitetsavdraget i pris- och loneomrikningen
holl tillbaka anslagslagsutvecklingen med 7 procentenheter. Med andra ord bidrog
produktivitetskravet till budgetutrymme for hégre forvaltningsutgifter.

Figur 3 visar anslagsforindringar i fasta priser mellan 2010 och 2020 for vart urval
av PLO-anslag, uttryckt i procent. Varje stapel i figuren representerar utvecklingen
for ett anslag.>* Vi har delat upp anslagsférindringarna under perioden i en

Anslaget Arbetsfsrmedlingen: Férvaltningskostnader.

Anslaget Centrala museer: Myndigheter.

2 Som en jimforelse dkade statliga myndigheters konsumtionsutgifter totalt med 12 procent i fasta
priser under 2010-talet. Killa: Konjunkturinstitutet, "Konjunkturinstitutets prognosdatabas”, hamtad
2021-11-22.

| bilaga 2 finns samma figur i stérre skala s att det gar att urskilja vilka myndigheterna i urvalet &r.

®
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politikberoende del och en del som avser produktivitetsavdraget. Nettoeffekten av
politik och produktivitetsavdrag (svart linje) ger ett matt p4 hur myndigheternas
kopkraft for forvaltningsutgifter har fordndrats under decenniet.

Figur 3 Ackumulerade anslagsférindringar fér 162 anslag

. Politik
s Produktivitetsavdrag
—— Anslagsférindringar

-50 % 0% 50 % 100 % 150 % 200 % 250 %
Procent av anvisat belopp 2010, fasta priser 2020

Kiilla: Statens informationssystem Hermes och egen beriikning. Anmdrkning: Varje stapel i figuren
visar utvecklingen for ett PLO-anslag i urvalet sorterade efter storleken pd anslagsforindringar
under perioden 2010-2020. Fastprisberéikningen utgdr fran PLO vilket innebdr att
anslagsférindringar till foljd av PLO (exkl. produktivitetsavdrag) blir lika med noll.
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Figuren visar tydligt att det automatiskt beriknade produktivitetsavdraget haller
tillbaka anslagsutvecklingen for alla PLO-anslag 6ver tid, men att effekten av aktivt
fattade beslut (inklusive overféringar mellan anslag) i allminhet 4r betydligt
storre. Sammantaget har ungefir vart tredje anslag (53 av 162 undersokta anslag)
minskat realt under perioden, till stor del som en f6ljd av pris- och
lsneomrikningen. Resterande tva tredjedelar av anslagen har okat realt som en
foljd av politiska beslut.s Det gar inte att avgora i vilken utstréickning tillskott (eller
neddragningar) har inneburit 6kad (minskad) verksamhet, men rimligen ir en
stor del av ingreppen kopplade till reformer, skade eller minskade uppgifter eller
andra verksamhetsforindringar.

Omfattningen av politiskt bestimda anslagsférindringar under érens lopp
samvarierar med produktivitetsavdraget. Férklaringen dr att tillskott som
ackumuleras 6ver tid gor att basen for Iéneomrikningen och dirmed
produktivitetsavdraget byggs pa. I 6vrigt beror skillnader i produktivitetsavdragets
omfattning pa andelen personalkostnader for de olika anslagen.

3.1.3 Andra finansieringskallor paverkar hur kidnnbart avdraget blir

De flesta myndigheter har andra finansieringskillor utover forvaltningsanslaget.
Det rér sig frimst om sa kallade sakanslag, avgiftsintikter och intikter av bidrag.2s
Produktivitetsavdraget betyder mest for myndigheter med forvaltningsanslaget
som dominerande finansieringskilla.

Sakanslag dr ocksd ramanslag, men har huvudsakligen andra indamal in
forvaltningsutgifter. De anvinds till exempel for myndigheternas utbetalningar av
bidrag eller till anslagsfinansierade investeringar. Det finns ocksa exempel pa
sakanslag som till viss del far anvindas till férvaltningsutgifter. Det kan ske
genom att regeringen specificerar vilken typ av kostnader som far belasta anslaget
eller genom att den faststiller ett tak for férvaltningsutgifter som far redovisas pa
anslaget. Exakt vilka typer av utgifter som ingér i ett forvaltningsanslag eller i ett
sakanslag kan dirfor variera beroende péd verksamhetens art.2?

Mpyndigheternas avgifisintikter ir till stérsta delen intikter som myndigheterna
sjilva disponerar for att finansiera avgiftsbelagd verksamhet. Avgiftsintikter som
inte disponeras rér sig i stor utstrickning om offentligrittsliga avgifter som tillférs
statskassan genom att de redovisas mot inkomsttitel. Myndigheten tilldelas da i
stillet anslag for den avgiftsbelagda verksamheten.s Offentligrittsliga avgifter dr
s.k. tvingande eller betungande avgifter som staten med stéd av forfattning kan ta

2

Exklusive hégskoleanslagen minskade en fjardedel av anslagen i urvalet realt. En tredjedel av
hégskolornas anslag fér grundutbildning minskade realt. Samtliga forskningsanslag i urvalet 6kade
realt under perioden. Se dven bilaga 2.

Dérutdver har myndigheterna finansiella intékter och majlighet att ta lan i riksgalden fér finansiering
av anliggningstillgangar.

Ekonomistyrningsverket, Hur f ierar statliga myndigh sin verksamhet?, 2016.

ESV 2021:22, s. 19 och 25.
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ut av enskilda. Avgifter for uppdragsverksamhet 4r samtliga avgifter som inte dr
offentligrittsliga. Det omfattar forsiljning av varor och tjinster som r frivilligt
efterfragade. Hit riknas ocksa de avgifter som myndigheter far ta ut enligt det
generella bemyndigandet i 4 § avgiftsforordningen (1992:191).22

Intikter av bidrag avser finansiering fran t.ex. andra myndigheter (dvs. till
myndigheten utbetalda bidrag och inte éverlaten dispositionsritt till anslag),
diverse fonder och internationella organisationer. Det kan till exempel réra sig om
EU-bidrag eller universitetens och hégskolornas bidrag fran olika
forskningsstiftelser, forskningsrad med mera.

Varken sakanslag, avgiftsintiikter eller intikter av bidrag omfattas av nigot uttalat
produktivitetskrav pi samma sitt som PLO-anslagen gér. Diremot kan sakanslag
vara nominellt bestimda, vilket betyder att de inte riknas upp alls. I den méin
sakanslag far anvindas till férvaltningsutgifter, kan det arliga sparbetinget for
dessa i teorin alltsa vara vil sa stort som for férvaltningsanslaget.

For avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet giller normalt att myndigheterna
sjilva sitter avgiften efter samrad med ESV. Avgifterna beriknas oftast s att de
ska ticka den avgiftsfinansierade verksamhetens kostnader. Eftersom avgifterna
sitts med full kostnadstickning utan verklig konkurrens med andra aktorer,
saknas det omvandlingstryck som den anslagsfinansierade verksamheten utsitts
for genom produktivitetsavdraget.o Inom offentligrittslig verksamhet dir staten
helt har monopol, giller att myndigheten normalt inte far sitta avgifternas storlek
och samtidigt disponera avgifterna. Om myndigheten disponerar avgifterna ska
regeringen styra avgifternas storlek. I sadana fall finns inte heller nagot
omvandlingstryck, men avgifterna indras sillan och riknas alltsd inte om med
inflationen.’ Det dr emellertid inte ovanligt att myndigheterna bade sitter avgifter
och disponerar avgiftsintikterna iven i offentligrittslig verksamhet. Sa ar till
exempel fallet i Lantmiiteriets forrittningsverksamhet. Enligt en granskning av
Riksrevisionen har Lantmiiteriets avgiftsmodell i hég grad bidragit till stigande
avgiftsnivier, genom att den inte innehéller ngra incitament till
kostnadseffektivitet.s2

Universitetens och hgskolornas finansiering domineras av tvi ramanslag for
grundutbildning respektive forskning vilka bada pris- och l16neomriknas. Bade
utbildnings- och forskningsverksamheten far ocksa intikter av bidrag fran externa

Skr. 2020/21:101, s. 223.
Exempel pé avgifter fér uppdragsverksamhet som tas ut pa en konkurrensutsatt marknad ar Statens
fastighetsverks hyror och arrenden samt de studieavgifter som vissa universitet tar ut av
studieavgiftsskyldiga studenter fran tredjeland. Enligt Arsredovisning for staten 2020 redovisar totalt
172 myndigheter avgifter fér uppdragsverksamhet.
Exempel pa avgifter for offentligrattslig verksamhet 4r utfirdandet av pass. Efter férslag fran
Polismyndigheten héjde regeringen passavgiften 2020 fran 350 till 400 kronor genom att besluta om
en dndring i passférordningen. Det var den forsta férindringen av passavgiften sedan 2012.

igh i Sverige —
[Kommande granskningsrapport] 2022.

avgifter och ref 3
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finansidrer. De externa medlen till forskning och utbildning pa forskarniva ar
betydande och kommer till stor del frin olika forskningsfinansierande
myndigheter.s* De olika forskningsprogram och projekt som bidragen finansierar
kalkyleras med full kostnadstickning under projektets livslingd. Skillnaden mot
avgiftsfinansierad verksamhet (utéver att det inte finns nigon motprestation) ir att
bidragsintikterna i normalfallet finansierar projekt med begrinsad livslingd
medan avgifter ocksa finansierar kontinuerlig verksamhet. Fér myndigheter med
ett kontinuerligt fléde av bidragsintikter torde omvandlingstrycket vara lagt.

Sammantaget innebir finansiering frén flera killor att overhead-kostnader kan
spridas ut s att de inte bara belastar férvaltningsanslaget (eller hogskolornas
anslag for grundutbildning respektive forskning). Det ger en stérre flexibilitet men
medfor, enligt Riksrevisionens bedémning, ett mindre omvandlingstryck.
Produktivitetsavdraget betyder dirfér mest for myndigheter som har
forvaltningsanslaget som dominerande finansieringskilla.

3.2 Produktivitetsavdraget ir en av flera faktorer bakom
effektiviseringar

De tre myndigheterna i granskningens fallstudie hinvisar inte till PLO som skl
for genomforda effektiviseringar i intervjuer med oss. Diremot visar deras arliga
budgetunderlag till regeringen att de behévt gora prioriteringar till foljd av att PLO
inte kompenserat fullt ut fér kostnadsutvecklingen. De tre myndigheterna ir
Kommerskollegium, Kronofogdemyndigheten och Kungliga biblioteket.

Kommerskollegium

Kommerskollegium &r férvaltningsmyndighet for fragor som rér utrikeshandel, EU:s inre
marknad och EU:s handelspolitik. Inom ramen fér regeringens prioriteringar (t.ex.
frihandel och fri rérlighet pa EU:s inre marknad) ska myndigheten bista med expertstéd
som rér myndighetens verksamhetsomraden och bidra till skad kunskap inom dessa
omraden. Kommerskollegium har cirka 90 medarbetare.

Kronofogdemyndigheten

Kronofogden faststiller skulder, arbetar med indrivning, beslutar om skuldsanering och
bedriver tillsyn i konkurs. Myndigheten ska ocksa verka fér en god betalningsvilja och
motverka dverskuldsittning samt férebygga och motverka ekonomisk brottslighet.
Kronofogden har cirka 2 300 medarbetare och finns pa 32 orter i landet.

Kungliga biblioteket

Kungliga biblioteket 4r Sveriges nationalbibliotek och ska framja den svenska forskningens
kvalitet och en demokratisk samhillsutveckling genom att tillhandahalla killmaterial och
en effektiv forskningsinfrastruktur. Myndigheten ska samla in, bevara och tillhandahalla
fysiskt och digitalt material som behévs for att fullgéra myndighetens uppgifter.
Myndigheten ska ocksa ha nationell 6verblick ver och frimja samverkan inom det
allmanna biblioteksssystemet. Kungliga biblioteket har drygt 300 medarbetare.

33 Universitetskanslerambetet, Finansieringen av svenska universitet och hégskolor, De ek isk
effekterna av statens styrning och resurstilldelning 2007-2017, 2020.
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Alla tre myndigheter har hog andel finansiering genom forvaltningsanslaget
jamfort med de flesta andra myndigheter. Relativt sma politiskt bestimda tillskott
till myndigheternas férvaltningsanslag har inneburit realt minskad kopkraft for
Kommerskollegium och Kronofogden under 2010-talet, medan Kungliga
bibliotekets kopkraft har varit oforindrad. I tabell 4 har vi samlat ett urval av
nyckeltal fér myndigheterna. Vi gor direfter en genomgang av vilka
effektiviseringar som myndigheterna har genomf6rt under drens lopp, och hur
dessa har motiverats. Vi r hir primirt intresserade av att se om
produktivitetsavdraget i pris- och loneomrikningen har spelat nagon roll eller inte
for myndigheternas effektiviseringsambitioner och i myndigheternas
kommunikation kring genomférda effektiviseringar.

Tabell 4 Urval av nyckeltal f6r Kommerskollegium, Kronofogden och Kungliga biblioteket

K ollesi Kronofogd Kungl. bibliote}
Forvaltningsanslagets andel av 80 % 99 % 94 %
total finansiering 2020

Férvaltningsanslagets féréandring 8% 4% Oféréndrat
2011-2020 i fasta priser*

Driftskostnader 2019 och 111 mnkr 1925 mnkr 382 mnkr
fordelning mellan 72%] 11 %] 17 % | 62 % 6 %/ 32 % | 59 %/ 25 %/ 16 %
personal / lokaler / dvrigt

Driftskostnader, férdndring 7% Oférandrat 1%
2011-2019 i fasta priser**

Antal arsarbetskrafter (AAK) 2019 84 2063 304
Antal AAK, férandring 2011-2019 5% 4% 9%
Driftskostnader per AAK 2019 1327 tkr 934 tkr 1256 tkr
Anslagssparande 6ver 3 % 6 2 0
férvaltningsanslaget,

antal tillfillen 2011-2019

Utnyttjad anslagskredit 1 0 3
férvaltningsanslaget,

antal tillfdllen 2011-2019

Killa: Hermes, drsredovisningar och egna berikningar.

*/%% Fastprisberikning hdrledd via PLO respektive implicitprisindex for statlig k ti

3.2.1 Mer eller mindre konkreta exempel pa genomférda
effektiviseringar

Samtliga tre myndigheter kan ge mer eller mindre konkreta exempel pa

genomférda effektiviseringar under den granskade tidsperioden. Féretradare for

Kommerskollegium ger som exempel att man har sett éver processen for hur

myndigheten genomfér sina utredningar, vilket 4r myndighetens huvudprocess.
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Syftet var bland annat att korta ned den genomsnittliga utredningstiden.
Kommerskollegium har ocksa borjat stilla kontrollfrigor infor tjansteresor och pa
sd vis dstadkommit ett minskat resande, enligt myndigheten.3+

Kronofogden inférde 2016 en lean-inspirerad’ produktionsplanering och ett
enhetligt arbetssitt, vilket har gett konkreta resultat i flera av myndighetens
kirnprocesser, i form av fler avslutade mal och drenden per arsarbetskraft och
ligre kostnader per drende. Myndighetens stordatormilj6 har ocksa bytts ut, vilket
forvintas ge resultat pa lingre sikt genom forbittrade digitala tjanster. Bytet har
emellertid tagit stora resurser i ansprak.»

For Kungliga bibliotekets del har genomforda effektiviseringar mestadels handlat
om att se 6ver lokalkostnader och om att vara forsiktiga med
tillsvidareanstillningar. Vid pensionsavgingar prévar myndigheten ifall det ska
ske en ersittningsrekrytering eller ej. Nir det giller digitalisering ligger Kungliga
biblioteket stora resurser pé digitalisering av samlingarna, men framhaller att
digitaliseringen i deras fall inte innebir en effektivisering eftersom de fysiska
samlingarna méste finnas kvar och tas om hand.

3.2.2 Myndigheterna hianvisar inte till pris- och [6neomrakningen
som skil fér genomforda effektiviseringar i intervjuer med
Riksrevisionen

De tre myndigheterna anger olika motiv till de insatser som genomforts. Ingen av
myndigheterna hinvisar till PLO som skil fér genomforda effektiviseringar i
intervjuerna med oss.

Foretridare for Kommerskollegium anger inte nagot annat skil 4n att
myndigheten stindigt arbetar med effektiviseringar. Anslagsutvecklingen tycks
inte ha varit en drivkraft férrin pa senare tid. Tvirtom har myndigheten behovt
limna tillbaka outnyttjade anslagsmedel sex ganger under tiodrsperioden.”” Sedan
2018 anvinder myndigheten hela anslaget och har ocksd utnyttjat anslagskrediten.
Enligt Kommerskollegium innebir detta att PLO blir mer kiinnbar och att
prioriteringar kommer att behova géras.» Under den senaste tiodrsperioden
minskade Kommerskollegiums férvaltningsanslag med 8 procent i fasta priser.
Trots detta steg driftskostnaderna med 7 procent under perioden. Utvecklingen
frén tidigare dverskott till underskott ir en del av férklaringen. En annan sannolik
forklaring 4r att myndighetens handelsrelaterade utvecklingssamarbete

®

Intervju med féretridare for Kommerskollegium, 2021-09-02.

Efter engelskans "lean manufacturing”, forst lanserat av fordonstillverkaren Toyota.

Intervju med féretradare for Kronofogden, 2021-09-07.

Som orsak till detta framhaller Kommerskollegium att verksamheten &r svér att planera eftersom
personalstyrkan i huvudsak bestar av nischade experter. Det innebir att det dr svart att hitta ratt
kompetens till vakanta tjanster.

Intervju med féretridare for Kommerskollegium, 2021-09-02.
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anslagsfinansieras sedan ar 2015 med medel som #dven far anviindas for
"relaterade forvaltningskostnader”. Tidigare finansierades myndighetens
utvecklingssamarbete med bidragsintikter.

I Kronofogdens fall tillkom effektiviseringsitgirderna efter att en ny ledning
tilltritt i oktober 2015 med uppdraget att modernisera myndigheten.
Verksamheten hade da sett likadan ut under ling tid och den nya ledningen ansag
att det fanns potential for effektivisering. Enligt myndigheten fanns det ett
utvecklingsbehov fér att kunna motsvara férvintningarna fran malgrupper och
uppdragsgivare. Dirutéver pekade den ekonomiska prognosen pa ett behov av
effektivisering mot bakgrund av ckade kostnader for utveckling och it-drift. I det
kortare perspektivet ir det framfor allt denna faktor och inte PLO som inneburit
den viktigaste budgetrestriktionen. I det lingre perspektivet anser Kronofogden att
PLO i viss man forsenar och férsvarar myndighetens digitalisering och utveckling.
Det blir en suboptimering snarare 4n ett incitament till langsiktiga
effektiviseringar eftersom produktivitetsavdraget groper ur anslaget och dirmed
minskar handlingsutrymmet, enligt Kronofogdemyndigheten.s

Foretradare for Kungliga biblioteket siger i likhet med Kommerskollegium att det
finns en allmin medvetenhet inom myndigheten att stindigt arbeta med
effektiviseringar. Motiven bakom effektiviseringar handlar enligt Kungliga
biblioteket om att férsoka skapa s mycket nytta som mgjligt for anvindarna med
de anslagsmedel myndigheten far. Men det handlar ocksd om att myndigheten
ibland vill géra nya satsningar i verksamheten som kostar och som inte dr
finansierade. Da behdvs besparingar for att skapa utrymme for att genomfora
satsningarna. PLO spelar ocksd roll men det ir enligt myndigheten svart att skilja
ut vad som ir vad. Liksom flera andra myndigheter nimner Kungliga biblioteket
dven att pensionskostnaderna har stigit kraftigt, vilket méste finansieras med
befintliga medel. Foretridare fér Kungliga biblioteket anser ssmmanfattningsvis
att PLO ir en "droppe i havet” och att det som pressar myndigheter &r "icke-
finansieringen av nya uppdrag” .+«

3.2.3 Men myndigheternas budgetunderlag visar att pris- och
I6neomrikningen har framtvingat prioriteringar

I de tre specialstuderade myndigheternas budgetunderlag fran de senaste tio aren
framkommer en delvis annan bild, jimf6rt med den som framkommer i
intervjuer. Samtliga tre myndigheter har i budgetunderlagen vid nagot tillfille
hinvisat till PLO som skil for effektiviseringar, till exempel att de behévt hantera
svag anslagsomrikning genom att minska personalstyrkan. Med andra ord tyder

39 Intervju med foretridare for Kronofogden, 2021-09-07.
40 Intervjuer med féretriddare for Kungliga biblioteket, 2021-09-13 och 2021-09-22.
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budgetunderlagen p4 att PLO har framtvingat prioriteringar under perioden och
fungerat som en styrsignal for effektivisering.

Samtliga tre myndigheter har hemstillt om mer medel i budgetunderlagen nistan
varje dr de senaste tio dren. Argumenten som framférts handlar om nya uppgifter
som har tillkommit, skande drendeinfléden eller om att medel behovs for att
méjliggora en utveckling av verksamheten som myndigheterna foreslar.

PLO nimns vid flera tillfillen i budgetunderlagen. Kommerskollegium skriver i
flera budgetunderlag# att PLO kommer att leda till ett finansieringsglapp som
myndigheten kommer att méta genom personalminskningar. Kungliga biblioteket
nimner PLO i flera av budgetunderlagen under perioden. Myndigheten skriver
bland annat att rationaliseringar varit nédvindiga inom flertalet arbetsomraden
eftersom de arliga upprikningarna inte har tickt kostnadsokningarna. Aven om
PLO beskrivs som en del av effektiviseringstrycket, sa framgar det av
budgetunderlagen att det framfor allt dr nya uppgifter och ett skande inflsde av
material som pressat Kungliga bibliotekets ekonomi. Aven Kronofogden har
kommenterat trycket frin PLO i budgetunderlagen, men inte under senare ar. I
budgetunderlaget fér 2012-2014 uppgav Kronofogden att kraven pa att
effektivisera verksamheten #r tuffa, och att PLO ir en del av det. Men framfor allt
ir det 6kande kostnader for it-drift som pressat myndighetens ekonomi.
Kronofogden skriver dven att omrikningen varit si svag att den riskerar ga ut éver
myndighetens verksamhetsutveckling. I flera budgetunderlag skriver
myndigheten att den tvingats till besparingar till f6ljd av att PLO var lag 2013.

3.2.4 Svart att mita hur myndigheternas produktivitet har utvecklats

De tre jamférda myndigheterna har sinsemellan helt olika verksamheter. Det blir
darfor inte sirskilt meningsfullt att férsoka dra jamforbara slutsatser om resultatet
av genomforda effektiviseringsforsok. Av de tre myndigheterna ir det bara
Kronofogden som har en verksamhet som relativt enkelt gar att mita i termer av
produktivitet. Detta gér myndigheten med hjilp av nyckeltal som miter avslutade
mél eller drenden per arsarbetskraft och kostnad per avslutat mél eller drende
inom de olika verksamhetsgrenarna. Utvecklingen av de nyckeltal som
myndigheten redovisar i drsredovisningarna 2011-2020 tyder pa att myndigheten
lyckats forbittra produktiviteten inom flera av sina kirnprocesser (givet
oférindrad eller forbittrad kvalitet). Karaktiren pa Kommerskollegiums och
Kungliga bibliotekets verksamhet gér det mycket svart att siga nagonting om hur
de myndigheternas produktivitet har utvecklats.

41 2014-2016 och 2015-2017.
422011-2013, 2012-2014 och 2016-2018.
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3.2.5 Kompletterande intervjuer med myndighetsledningar pekar pa
flera drivkrafter till effektiviseringar

I syfte att fa en bild av hur myndigheter uppfattar att pris- och 16neomrikningen
fungerar och paverkar deras verksamhet har vi intervjuat myndighetschefer och
andra ledningsforetridare frin sex olika myndigheter med olika uppgifter och
storlek. Underlaget dr inte representativt for alla myndigheter, men kan inda ge
en fingervisning om hur pris- och léneomrikningen fungerar i olika avseenden.
Vad giller fragan ifall produktivitetsavdraget dr kinnbart eller inte ger
intervjusvaren uttryck fér uppfattningen att avdraget spelar stérre roll for
myndigheter som har férvaltningsanslaget som dominerande inkomstkilla samt
ett relativt oforindrat uppdrag. Ett citat fran intervjun med Konjunkturinstitutet —
en myndighet med endast ett anslag och stabilt uppdrag — far illustrera:

"|ag tror att pris- och [6neomrakningen leder till ett sunt omvandlingstryck pa
anslagsfinansierade myndigheter. Vi kinner absolut av trycket.”s3

Generaldirektoren for Naturvardsverket — en betydligt stérre myndighet med
minga nya och dndrade uppdrag — ger en annan bild av hur myndighetsledningen
uppfattar att pris- och loneomrikningen paverkar verksamheten:

”|ag har inte sé jitteomfattande synpunkter pa pris- och |6neomrikningssystemet som
sadant. Fér Naturvardsverket sa 4r det hir systemet av helt underordnad betydelse jamfért
med andra ekonomiska styrsignaler vi far fran regeringen. Vi maste férhalla oss till detta
ocksa, men det &r underordnat.”#

Skatteverket har under manga ar haft en intern modell med ett arligt
effektiviseringskrav pa 1,5 procent pa stora avdelningar, med inspiration fran
produktivitetskravet i PLO:

"Det behdvs en modell pa systemniva som driver produktivitet och effektivitet. Vi 4r i
grunden positiva till den befintliga PLO-modellen och har goda férutsittningar att kalibrera
eftersom vi &r en stor myndighet. En nackdel 4r att den inte &r transparent. Som princip
bdr modeller vara transparenta.”#s

Ledningen for Géteborgs universitet siger s hir angaende hur kiannbart
produktivitetsavdraget ir:

"Vi har ménga intaktskallor och PLO déljs i allting annat. Vi far till exempel nya
utbildningsplatser och det finns en mingd andra parametrar. Vi tycker att det &r rimligt att
vi ingdr i PLO-systemet vad giller drift, men inte nér det giller forskning och utbildning. Vi
ser forskning och utbildning som en transaktion och inte som administration.”46

Intervju med féretréddare for Konjunkturinstitutet, 2021-06-24.
Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2021-06-30.
Intervju med féretridare for Skatteverket, 2021-06-30.

Intervju med féretrédare for Goteborgs universitet, 2021-07-02.
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Likemedelsverket ir en relativt stor myndighet men har hég andel
avgiftsfinansiering jamfért med andra myndigheter. Aven Likemedelsverket gor
ett schablonmaissigt avdrag pa 1,5 procent i budgeteringen for stérre
verksamhetsomriden. Myndighetens ekonomichef siger s hir:

"Pris- och léneomrakningen spelar inte jattestor roll for oss. Vi har valt samma strama
styrning ocksa i var avgiftsfinansierade verksamhet. Bara for att vi kan paverka vara avgifter
kan vi inte ha en kostnadsokning som avviker frdn den som giller fér den
anslagsfinansierade verksamheten.”+?

Ledningen for Statens museer for virldskultur framhaller att den ursprungliga
idén med omrikningen av forvaltningsanslagen ir att de ska vara realt
oforandrade:

"Produktivitetsavdraget slar hart mot en verksamhet som var. Var verksamhet ar mycket
lokalintensiv men ocksé personalintensiv. Produktivitetsavdraget slar snett och behéver
verksamhetsanpassas s att det inte slar mot kdrnverksamheten.”4

Intervjuerna tyder pa att produktivitetskravet uppfattas som en styrsignal. Men
myndighetsledningarna lyfter framfér allt fram andra drivkrafter till sina
strivanden att bli mer effektiva. Ett par myndigheter naimner férvintningar fran
malgrupperna, till exempel att man drivs av att hilla nere handliggningstiderna
for dem som myndigheten finns till foér (Skatteverket), eller av att man vill gora
rutiner och processer enklare f6r den egna myndigheten och dess malgrupper
(Naturvardsverket).

Trycket att effektivisera kan ocksd komma fran annan styrning, till exempel att
myndigheterna far nya uppgifter eller behéver anpassa verksamheten till ny
lagstiftning, med finansiering inom befintliga ramar (Likemedelsverket, Statens
museer for virldskultur). Statens museer for virldskultur nimner specifikt att
lokalmissiga verksamhetsanpassningar kan behva goras pa grund av tvingande
lagkrav om arbetsmiljs, ventilation, tillginglighet med mera. Nistan alla
myndigheter vi har varit i kontakt med nimner spontant att héga
pensionskostnader betyder mer som budgetrestriktion 4n vad pris- och
lsneomrikningen gor (se avsnitt 4.3.2).

I nagot fall ger myndigheterna uttryck fér att pris- och 16neomrikningen
motverkar snarare dn uppmuntrar till effektivitet, eftersom de laga
omrikningstalen inte ricker till for utvecklingsinsatser. "Den effektivisering vi har
gjort 4r resultatet av ett strategiskt utvecklingsarbete. Om produktivitetsavdraget
har haft nagon effekt s ir det att effektiviseringsarbetet har blivit fordrsjt”, siger
overintendenten for Statens museer for varldskultur.»

47 Intervju med foretridare for Likemedelsverket, 2021-07-02.
48 Intervju med féretridare for Statens museer for virldskultur, 2021-08-18.
49 Intervju med féretridare for Statens museer for virldskultur, 2021-08-18.
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4 Har pris- och [6neomrakningen medfért
o6nskade bieffekter?

Kapitlet behandlar frigan om oonskade bieffekter av pris- och loneomrakningen.
Sammantaget bedémer Riksrevisionen att PLO inte har medfort bieffekter som
negativt har paverkat myndigheternas formaga att fullgéra sina uppdrag. Diremot
finns det utrymme att férbittra transparensen i redovisningen av PLO till
myndigheter och riksdag.

Vara viktigaste iakttagelser:

e Viser inget samband mellan svag anslagsutveckling genom PLO och myndigheternas
nyttjande av anslagskredit.

e Vart underlag tyder inte pa att produktivitetsavdraget har skapat problem for

myndigheternas kompetensforsérjning eller medfért andra bieffekter som gatt ut dver

myndigheternas férmaga att fullgéra sina uppdrag.

Flera intervjuade myndighetschefer och andra myndighetsféretradare ger uttryck for att

PLO inte &r tillréckligt transparent och férutségbar. Den bristande transparensen

innebdr att det dr fa som &r insatta i hur modellen &r sammansatt och kinner till

produktivitetsavdragets storlek.

Regeringen har atgérdat flera av killorna till oférutségbarhet. Den senaste férandringen

gillde metoden fér omrikning av dvriga férvaltningskostnader dar en ny metod bérjade

tillimpas fran och med PLO fér 2022.

Det finns tillfillen da myndigheterna uppfattar PLO som ologisk, och det beror pa

sirskilda férutsittningar som dr unika for vissa myndigheter eller fér vissa typer av

myndigheter. Vi bedémer att avsikten med PLO inte &r att kompensera fér alla

kostnader som uppstar i myndigheterna.

e Manga myndigheter nimner att stigande kostnader fér pensionspremier tar en allt

stérre del av PLO. Vi bedémer att PLO inte har underkompenserat myndigheterna for

6kade pensionskostnader under den studerade tidsperioden.

Regeringen har tillimpat flera "osthyvlar” pa myndigheternas férvaltningsanslag under

senare ar. Dessa har inte inneburit nagot ingrepp i PLO.

4.1 Pris- och I6neomrikningen hindrar inte myndigheterna
att utfora sina uppdrag

4.1.1 Inget samband mellan pris- och l6neomrikningen och
underskott pa anslaget

Vi har analyserat férvaltningsanslagens utfall fér granskningens urval av

myndigheter ver tid for att fi svar pi om det finns ett samband mellan svag

anslagsutveckling genom PLO och myndigheternas nyttjande av anslagskredit.

Om myndigheterna i allt stérre utstrickning anvinder anslagskrediten skulle det

kunna vara ett tecken pa att det blir svarare fér dem att fa férvaltningsanslaget att
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ricka till. Men det kan ocksa tyda pé att myndigheten inte har lyckats planera
verksamheten inom ramen for sin ekonomi, vilket inte behover bero pa PLO.
Sammantaget tyder vart underlag pa att det inte gar att se nagot samband mellan
PLO:s paverkan pa anslaget och utnyttjandet av anslagskrediten.

Andelen myndigheter som anvinder anslagskrediten har méjligen ¢kat nagot
sedan 2011, men tendensen ir inte tydlig och andelen varierar med nigra
procentenheter mellan dren. De flesta myndigheter har anvint anslagskrediten
néagon gang under perioden. De sju myndigheter som har anvint anslagskrediten
ofta (vid fem eller fler tillfillen) varierar vad giller storlek och verksamhetsomréde.
De varierar ocksa vad giller hur stort produktivitetsavdrag de har i férhallande till
verksamheten och i vilken utstrickning de fatt anslagstillskott utéver PLO. Vart
underlag visar att de myndigheter som har stérst produktivitetsavdrag i
forhallande till sin verksamhet inte har anvint anslagskrediten oftare 4n andra
myndigheter i urvalet. Det gar helt enkelt inte att dra slutsatsen att de
myndigheter som anvinder anslagskrediten i vart urval gér det for att pris- och
lsneomrikningen successivt har urholkat deras anslag.
Figur 4 Myndigheternas anslagssparande och anvindning av anslagskrediten
Procent av antalet myndigheter i urvalet
100 %
90% A
80 % -
70% +
60 % -
50 % -
40 % -
30% -
20% +
10% -
0% -

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

I Myndigheter som anvént anslagskrediten B Varken sparat eller anvint krediten
B Myndigheter som anslagssparat
Kiilla: Statens informationssystem Hermes och egna berdkningar.

Anmidirkning: Hagskoleanslagen ingdr inte i figuren eftersom en annan finansieringsmodell géller
for dessa anslag.

Det ir sillsynt att myndigheterna 6verskrider anslaget med mer in de tre procent
av det tilldelade beloppet som myndigheten har ritt att disponera som
anslagskredit enligt anslagsforordningen (2011:223). I de fall det har férekommit
har myndigheten hemstillt om en utskad kredit och fatt den beviljad av
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regeringen, med nagot undantag.s* Antalet myndigheter som har anvint mer 4n
tre procent av sin anslagskredit har varierat mellan tva och fyra myndigheter per ar
under perioden.

En nidrmare analys av de myndigheter som i stor utstrickning har anslagssparat
visar att det inte heller for dem finns nigra tydliga gemensamma nimnare. En
tredjedel av myndigheterna i virt urval har anslagssparat samtliga ar under
perioden. Nio av dem har anslagssparat mer in tre procent varje ar. Antalet
myndigheter som anslagssparat mer dn tre procent har varierat mellan aren, men
tendensen &r att antalet minskar. Ett anslagssparande 6ver tre procent innebir att
regeringen for bort dverskottet som indragning, om regeringen inte beslutat att
myndigheten fir spara mer 4n tre procent.

Konjunkturinstitutet genomfér Kompetensbarometern pa uppdrag av
Arbetsgivarverket tva ganger per ar. Kompetensbarometern ir en
enkitundersskning riktad till Arbetsgivarverkets medlemmar och innehaller
fragor om bland annat medlemmarnas ekonomi. Undersékningens resultat de
senaste dren visar att andelen medlemmar som 6verskrider ramanslaget och
utnyttjar anslagskrediten 6kar samtidigt som andelen medlemmar som
anslagssparat successivt minskat, vilket enligt Arbetsgivarverkets analys tyder pa
att anslagen inte ricker till. Enligt Arbetsgivarverkets prognos vintas dessutom
andelen som behdver utnyttja anslagskrediten att 6ka kraftigt framover.st

Kompetensbarometerns resultat skiljer sig fran det resultat som vi har fatt nir vi
har anvint uppgifter frin Hermes, vilket sannolikt delvis férklaras av att svaren i
Kompetensbarometern viktas i forhallande till myndigheternas storlek for att
avspegla deras tyngd som medlem hos Arbetsgivarverket. Kompetensbarometern
anvinder ocksi ett annat urval och killa.52 Vart urval inkluderar myndigheter som
funnits sedan minst tio ar tillbaka inklusive myndigheter under riksdagen, och var
killa ir myndigheternas ekonomiska utfall. De myndigheter som inte ingdr i vart
urval 4r myndigheter som regeringen har inrittat eller beslutat om att ligga ner de
senaste tio dren. ESV har gjort en analys av anslagsutnyttjande som visar att nya
anslag tenderar att nyttjas i lagre grad 4n befintliga, och att det uppskattningsvis
tar 5-6 ar innan nya anslag utnyttjas i niva med befintliga.s} Det skulle kunna
innebira att nya myndigheter generellt har ett stérre anslagssparande.

Enligt 9 § anslagsférordningen (2011:223) ska en myndighet snarast informera regeringen och
foresla nédvindiga atgirder om myndigheten bedémer att det finns risk for att det anslag som
myndigheten far disponera &r ofillrackligt.

Arbetsgivarverket, "Kompetensbarometern”, hamtad 2022-01-19.

Kompetensbarometern skickas till Arbetsgivarverkets cirka 250 medlemmar. Hosten 2021 var
svarsfrekvensen 89 procent.

Ekonomistyrningsverket, Myndigheters anslagsutnyttjande, 2021.
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4.1.2 Fa tecken pa att pris- och l6neomrikningen paverkat
myndigheternas kompetensférsérjning eller medfért andra
odnskade bieffekter

I budgetunderlagen for tv av de tre fallstudiemyndigheterna finns vid flera
tillfillen skrivningar om att myndigheternas pressade ekonomiska lige kan
komma att ga ut 6ver myndigheternas férmaga att fullgora sina uppdrag. Vi
bedémer dock att det i samtliga av dessa fall inte primirt dr PLO som bidrar till
pressen, utan det handlar exempelvis om nya uppgifter inom befintlig ram eller
hogre krav genom ny lagstiftning. I sammanhanget kan det nimnas att PLO inte
syftar till att sitta anslagsnivan, och att myndigheterna har mgjlighet att dska
medel fér nya uppgifter och en hogre anslagsniva inom ramen for den ordinarie
budgetprocessen.

Kungliga biblioteket beskriver i borjan av perioden en situation dir myndigheten
har nétt en grins for hur mycket rationaliseringar myndigheten kan genomféra
for att hantera det ekonomiska liget:

"Eftersom de arliga upprékningarna av anslaget under senare ar inte har téckt
kostnadsokningar samt nédvindiga utvecklingsinsatser har rationaliseringar varit
nédvindiga inom flertalet arbetsomraden. Rationaliseringarna har méjliggjort insatser
inom omraden som ir i behov av omfattande utveckling och férstirkning — framfor allt
inom den digitala dominen. Effektiviseringar och forbittringsarbete &r kontinuerliga inslag
for alla myndigheter. Det maste dock mycket tydligt deklareras att de nya omraden som
Kungl. biblioteket under de narmaste aren maste utveckla och sitta i drift inte kan
finansieras genom ytterligare rationalisering av nu pagaende verksamheter. Smirtgransen
ar nadd.”ss

Kronofogden beskriver i ett budgetunderlag fran perioden att det finns regelverk
som sitter granser f6r hur mycket myndigheten kan effektivisera:

"Myndigheten kommer att ha mycket att géra, med farre medarbetare och utan full
kompensation for vare sig hoga drendeinfléden eller Isneskningar. Det stiller héga krav pa
fortsatt 6kad produktivitet och att standigt finna metoder fér att effektivisera
verksamheten. | det arbetet & myndigheten synnerligen beroende av den draghjilp som
ett fériandrat regelverk kan bidra med. (...) Uteblir féreslagna lagéndringar minskas
myndighetens méjligheter till framtida utveckling och effektivisering radikalt. |
kombination med fortsatt héga drendeinfléden innebir det antingen att myndigheten
maste rekrytera fler medarbetare, vilket medfér hégre kostnader, eller att risken 6kar for
hégre stress bland personalen som i sin tur kan medféra 6kade sjuktal och hégre
personalomsittning.”ss

1 bada dessa fall framgar det att PLO visserligen #r en del i omvandlingstrycket,
men att det framfor allt dr nya uppgifter eller krav genom lagstifining som pressar
myndigheternas ekonomi. Vi kan ocksa konstatera att bade Kungliga biblioteket

54 Kungliga bibliotekets budgetunderlag 2011-2013.
55 Kronofogdens budgetunderlag 2012-2014.
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och Kronofogden har genomfort betydande effektiviseringsinsatser sedan dess. I
Kommerskollegiums budgetunderlag fran perioden finns inga skrivningar om
bieffekter eller risker for bieffekter till foljd av PLO.

Vi har heller inte hittat nagra fall av oavsiktliga bieffekter av PLO som ror
kompetensforsorjningen hos granskningens tre specialstuderade myndigheter.
Ingen av de tre specialstuderade myndigheterna uppger att PLO har skapat
problem med kompetensforsorjningen. Samtliga myndigheter menar att PLO till
viss del paverkar kompetensférsérjningen genom att de behéver prova varje
ersittningsrekrytering.ss Men enligt Kronofogden ar det framfor allt myndighetens
digitalisering som spelar roll fér kompetensforsorjningen pé lingre sikt.

De kompletterande intervjuer vi genomfért med myndighetsledningar tyder inte
heller pa att PLO skapar problem fér kompetensférsérjningen. Ett undantag dr
Statens museer for virldskultur som uppger att myndigheten inte har kunnat
aterbesitta nodvindiga tjinster som de behover for att utveckla verksamheten.
Detta beror enligt myndigheten pa att I16nemedlen genom PLO successivt har
urholkats, och att liget forsamrats ytterligare pa grund av intiktsbortfall under
covid 19-pandemin.” Konjunkturinstitutet berittar att de ersatt seniora tjinster
med anstillda som har kortare erfarenhet for att hlla nere kostnaderna.
Myndigheten har dven kompenserat en del av den kompetens som funnits internt
genom att inritta ett vetenskapligt rid som kan bistd med sin kompetens.
Myndigheten uppger att de trots dessa effektiviseringsatgirder fortsatt kan
uppfylla sitt uppdrag med den bemanning de har.s

Hagskolesektorn anser att produktivitetskravet riskerar undervisningens kvalitet

Inom hogskolesektorn finns en kritik mot systemet med PLO. Kritiken gér ut pa
att produktivitetsavdraget leder till krympande resurser for svensk hogre
utbildning och att kvaliteten i utbildningen darmed riskeras pa sikt. Vi kan
konstatera att vart tredje grundutbildninganslag i granskningens urval av PLO-
anslag har minskat realt under 2010-talet, medan forskningsanslagen har ¢kat
realt som en féljd av politiskt beslutade tillskott, se bilaga 2. Produktivitetsavdraget
4r vare sig storre eller mindre foér hogskolorna 4n fér andra myndigheter, men
sannolikt har olika typer av verksamheter olika forutsittningar att utveckla sin
produktivitet.so

Intervjuer med féretriddare for Kronofogden, 2021-09-07 och Kungliga biblioteket, 2021-09-13,
2021-09-22, e-post fran Kommerskollegium, 2022-01-12.

E-post fran Statens museer for vérldskultur, 2022-01-17.

Intervju med féretriadare for Konjunkturinstitutet, 2021-06-24.

59 Sveriges universitetslirare och forskare, Systemfel i kunskapsfabriken — om urholkning av
dttningsbels till hégre utbildning, 2018.
60 Riksrevisionen har i tidigare granskningar jamfért resurseffektivitet och produktivitet mellan olika
. Se Riksrevisionen, ivitet och produktivitet vid Sveriges lédrosdten i nordisk

jamforelse, 2019.
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4.2 Pris- och I6neomrikningen uppfattas inte som
transparent och forutsagbar

4.2.1 Pris- och I6neomrakningen dr en "svart lada”

Flera myndigheter framhaller att det dr svart att férstd hur regeringen har kommit
fram till omrikningsbeloppet fran de olika delarna i pris- och 16neomrikningen
eller att modellen ir en "svart ldda” (Konjunkturinstitutet, Naturvardsverket,
Skatteverket, Goteborgs universitet, Statens museer fér virldskultur).s! Ett par
myndigheter siger ocksa att den bristande transparensen ibland skapar problem
da det finns behov av att kunna férklara anslagsupprikningen internt inom
organisationen (Skatteverket, Kungliga biblioteket). PLO:s komplicerade
sammansittning medfér att det ir fa, ibland inga, personer i myndigheterna som
ir insatta i hur modellen 4r sammansatt och hur férdelningen mellan de olika
komponenterna ser ut.

Samtliga myndigheter vi varit i kontakt med ir vil medvetna om att det finns ett
produktivitetsavdrag som innebir att man inte far full kompensation for 6kade
lonekostnader. Uppgifter om storleken pa det egna avdraget ir dock okind och gar
inte att fi tag pa sé litt eftersom uppgiften vare sig publiceras eller finns med som
en utfallsvariabel i Hermes. Statens museer for virldskultur menar ocksa att det
har varit svart att fi besked fran Regeringskansliet om varfor resursmixen som
ligger till grund for PLO ser ut som den gor och skiljer sig fran nyckeltalen i
myndighetens drsredovisning.©2 Ocksa foretradare for Skatteverket berittar att de
lagt mycket tid pa att férstd PLO for att det ska bli littare att férutse PLO:s utfall
och didrmed fa forbittrade planeringsférutsittningar.ss

Endast ett par av de myndigheter vi har haft kontakt med anser dock att de har
behov av att sitta sig in i detaljerna om PLO eller vad de olika omrikningstalen
betyder for den egna myndigheten. En vanlig uppfattning dr att pris- och
loneomrikningen blir vad den blir och att det som betyder nagot ir hur stort
anslaget blir totalt sett. Ett undantag som namns av ett par myndigheter ar
kompensationen fér kostnadsékningar nir det finns hyresavtal som kan
omférhandlas.

Infér omférhandlingen av hyreskontrakt 2017 behévde Konjunkturinstitutet fa
klarhet i hur lokalupprikningen skulle falla ut. Enligt Konjunkturinstitutet kunde
varken ESV eller Regeringskansliet ge nagra férhandsbesked om
storleksordningen pa lokalupprikningen. I stillet gjorde Konjunkturinstitutet en
egen prognos under stor osikerhet som inte gick att fa bekriftad.s+ Enligt ESV

Intervjuer med féretridare for respektive myndighet.

Intervju med féretradare for Statens museer for virldskultur, 2021-08-18.
63 Intervju med féretridare for Skatteverket, 2021-06-30.

Intervju med féretridare fér Konjunkturinstitutet, 2021-06-24.

?
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svarar man ibland p4 fragor frin myndigheter om lokalupprikningen och har en
sida pd webbplatsen som utférligt beskriver hur den gér till. ESV siger ocksi att
alla myndigheter har tillgang till ESV:s prognoser for lokalupprikningen som
avser ett ar fram i tiden i enlighet med ESV:s uppdrag, men inte lingre fram in
sd. Sedan 2021 publicerar ESV tidsserier for rikthyror s att myndigheterna kan
gora egna uppskattningar. 65

Med det underlag vi har gir det inte att verifiera om det ir vanligt forekommande
att myndigheter upplever problem med transparensen i lokalupprikningen. Det 4r
ddremot vanligt att lokalomrikningen resulterar i ganska stora belopp i samband
med omférhandlingar av gamla hyreskontrakt. Detta kan leda till positiva
overraskningar, vilket flera myndigheter vittnar om i vara intervjuer. Sarskilt giller
detta mindre myndigheter som endast har ett hyreskontrakt.

Ett exempel pa en myndighet som fick mer medel 4n de forvintat sig, och dirtill
ett tillskott som kom tidigare dn de trott, ir Kungliga biblioteket. Myndigheten fick
en hog summa i PLO for ar 2020, trots att de inte skulle omférhandla sitt kontrakt
forran 2023. Foretridare for myndigheten menar att det till en bérjan var otydligt
om medlen hade en koppling till deras dskanden i budgetunderlagen, men efter
att fragan riktats till departementet framgick det att tillskottet gillde
hyresskningen som 1ag tre r fram i tiden. Det plétsliga tillskottet innebar en
mojlighet for myndigheten att initiera utvecklingsinsatser, dven om de fick kort
om tid till att planera dessa. Dessutom maste de hantera att insatserna behover
avslutas innan det nya hyresavtalet bérjar gilla 2023.

4.2.2 Myndigheterna uppfattar inte pris- och [dneomrikningen som
férutsagbar

Flera av myndigheterna vi har intervjuat anser att pris- och 16neomrikningen inte
ar forutsigbar (Goteborgs universitet, Skatteverket, Kungliga biblioteket,
Kommerskollegium, Naturvardsverket, Statens museer for virldskultur).ss De
uppfattar dessutom att det dr kort om tid fran det att det slutliga utfallet i
omrikningen meddelas till dess att siffran ska omsittas i planering.
Myndigheterna menar att prognoserna fér férvaltningsanslagen som regeringen
redovisar i budgetpropositionerna fér kommande ar sillan stimmer. Det gor att
myndigheterna inte kan anvinda prognoserna i planeringen av sin verksamhet.
En del av den bristande forutsigbarheten som myndigheterna ger uttryck for
forklaras sannolikt av att myndigheterna uppfattar modellen som svar att forsta.
Men prognoser som skiljer sig fran slutlig PLO kan ocksi vara en del av
forklaringen.

65 Intervju med foéretradare for ESV, 2021-09-01 och e-post fran ESV, 2022-01-14.
66 Intervjuer med féretridare for respektive myndighet.
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En enkel analys av regeringens preliminira pris- och 16neomrikning for vira tre
fallstudiemyndigheter visar att prognoserna tenderar att vara hégre dn vad den
skarpa omrikningen senare resulterar i.

Figur 5 Faktisk och preliminir pris- och [6neomrikning fér Kommerskollegium, budgetéaren
2011-2020
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Kéilla: Budgetpropositioner fér 2011-2020.

Som ett illustrerande exempel visar figur 5 pris- och 16neomrikningen for
Kommerskollegiums forvaltningsanslag 2011-2020, och prelimindr PLO i tidigare
budgetpropositioner. For 2019 tilldelades Kommerskollegium extra medel i PLO
eftersom de omforhandlade sitt hyreskontrakt. For nistan samtliga ovriga ar dr
preliminir PLO betydligt hogre 4n utfallet for den slutliga pris- och
loneomrikningen.

Samma moénster finns dven fér preliminir PLO i férhallande till skarp PLO for
Kungliga biblioteket och Kronofogden. Vi kan emellertid inte avgéra om
prognosfelen ir systematiska och giller for fler forvaltningsanslag eller om det
bara ir just for dessa anslag som det finns ett sidant ménster. En skillnad mellan
preliminir och slutlig PLO ir att Finansdepartementet anvinder sig av anslagens
realekonomiska férdelning som bas vid preliminir PLO. Till den slutliga
berikningen anvinds i stillet en sirskild PLO-férdelning pé anslagsdelsnivé. Efter
2022 ars ekonomiska varproposition gérs prognosmetoden om si att dven
preliminir PLO beriknas pd anslagsdelsniva.s7

67 E-post fran Finansdepartementet, 2021-11-10.
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4.2.3 Ryckiga omrikningstal har tidigare bidragit till oférutsagbarhet
men regeringen har atgirdat orsakerna

Utbver att den preliminira pris- och 16neomrikningen sillan har stimt 6verens
med slutlig PLO fér vara tre fallstudiemyndigheter, har ocksa omrikningstalen
och dirmed den slutliga PLO fluktuerat mycket mellan dren. Regeringen har
nyligen gjort férandringar i PLO i syfte att dstadkomma en jimnare utveckling.
Den stérsta killan till den ryckighet som myndigheterna har upplevt dr dirmed
atgirdad, enligt var bedomning.

Omrikningstalet fér anslagens 16nedelar har fluktuerat mer dn omrikningstalen
for lokalkostnader och 6vriga férvaltningskostnader, till f6ljd av svingningarna i
det arbetskostnadsindex som anvinds i modellen (AKI-RAM). Variationen har
tidigare forsvarat prognostisering av pris- och lsneomrikningen och forsimrat
forvaltningsmyndigheternas planeringsforutsittningar. I 2019 ars ekonomiska
varproposition foreslog regeringen dirfor att AKI-RAM skulle utjimnas genom ett
femarigt glidande medelvirde. &

Andringen bérjade tillimpas fran och med pris- och loneomrakningen for 2020
och har enligt vir bedomning uppnatt syftet. Figur 6 visar hur
loneomrikningstalet har sett ut historiskt jimfért med hur det skulle ha sett ut
med den nya metoden.

Figur 6 Faststillda Ineomrikningstal i pris- och 6neomrikningarna fér 2001-2019 jamfort
med léneomrikningstal enligt ny metod
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Killa: Budgetpropositionerna 2001-2012, e-post frin Finansdepartementet och egen berikning.

68 Prop. 2018/19:100, avsnitt 6.4.
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Regeringen har ocksé gjort férandringar i prisomrikningen av 6vriga
forvaltningskostnader i syfte att géra berdkningsmetoden enklare, mer transparent
och férutsigbar. © Med den tidigare metoden delades de dvriga
forvaltningskostnaderna in i tolv varu- och tjinstekategorier och prisutvecklingen
for de olika kategorierna viktades samman till ett omrikningstal. Forindringen
innebir att dvriga forvaltningskostnader prisomriknas med konsumentprisindex
frdn och med pris- och léneomrikningen f6r 2022. Den nya metoden ir onekligen
enklare och mer transparent. Forutsigbarheten med koppling till ett brett
konsumentprisindex ir god. Den tidigare metoden genererade i stort sett samma
omrikningstal men var betydligt svirare for myndigheterna att fa verblick 6ver.

En kvarstiende detalj som gor att Ioneomrikningen kan uppfattas som invecklad,
ir att det arbetskostnadsindex avseende tjinstemin i tillverkningsindustrin som
regeringen anvinder ir ett fem ars glidande medelvirde, medan
produktivitetsavdraget dr ett tiodrigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i
den privata tjinstesektorn. Vid beredningen av forslaget bedémde regeringen att
ett glidande medelvirde baserat pd fem observationer var dndamalsenligt dd
omrikningstalen inte bara langsiktigt utan dven pa kortare sikt i viss man bér
avspegla arbetskostnadsutvecklingen inom tillverkningsindustrin. Vi instimmer i
den bedémningen och konstaterar att den ligger i linje med pris- och
léneomrikningens ursprungliga syfte.

4.3 Sirskilda situationer da pris- och I6neomrikningen
uppfattas som ologisk

4.3.1 Det finns specialfall ddr myndigheter anser att pris- och
|6neomrakningen borde kompensera fér merkostnader

Négra av de myndigheter vi haft kontakt med lyfter fram exempel pa
merkostnader som de inte sjilva kan paverka, och som de anser att PLO borde
kompensera for. I samtliga fall har det att géra med sirskilda omstindigheter som
4r unika for dessa myndigheter eller typer av myndigheter. Vi bedémer att
avsikten med PLO inte ir att kompensera for alla kostnader som uppstér i
myndigheterna. Kompensationen till myndigheterna genom PLO ska folja den
allminna kostnadsutvecklingen och vara automatisk (se avsnitt 1.4.3). En
verksamhetsanpassad omrikning ligger inte i linje med det syftet. Myndigheterna
har méjlighet att dska medel for kostnader som i sirskilda fall uppstir, inom
ramen for den ordinarie budgetprocessen.

Ett forsta exempel pa en myndighet som lyfter fram bieffekter av PLO i sin
verksamhet dr Ekobrottsmyndigheten (EBM). EBM har loénekostnader fér omkring
230 poliser vid myndigheten vilka formellt 4r anstillda av Polismyndigheten.

6 Prop. 2020/21:1, avsnitt 7.6.
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Enligt EBM har Polismyndighetens flerariga satsning pé storre 16neskningar for
poliser belastat EBM:s forvaltningsanslag med 10-15 miljoner kronor per ar
utover normal lonerevision. Enligt EBM var den engangskompensation som
myndigheten fick for héjda polisloner ar 2020 inte tillricklig, och Iéneomriknas
inte pa vanligt sitt eftersom EBM:s 16nekostnader till polisanstillda riknas som
inkép av tjanst i myndighetens bokforing. Anslagsomrikningen for dessa l6ner
paverkas dirfor inte av loneomrikningstalet i PLO, utan i stillet av
omrakningstalet foér 6vriga férvaltningskostnader vilket vanligen ar ligre an
loneomrikningstalet.”o Riksrevisionen gor ingen bedémning av kompensationen
till EBM, och har inte hittat nagra liknande fall dir myndigheter inte sjilva kan
kontrollera l6nerevisionen for en viss yrkesgrupp. Att PLO inte kompenserar for
kostnadsutvecklingen i det hir fallet beror pa polisrollens sirstillning.

Ett andra exempel dr myndigheter som pa grund av karaktiren i sitt uppdrag ir
mer eller mindre bundna till sina lokaler, och dérfér har svart att flytta for att
sinka sina kostnader. Det handlar exempelvis om kulturinstitutioner och museer.
Kungliga biblioteket 4r en myndighet som genom sitt sirskilda uppdrag ar
bunden till vissa av sina lokaler. Ett av Kungliga bibliotekets instruktionsenliga
uppdrag handlar om att myndigheten ska samla in, bevara och tillhandahalla
fysiskt material.” Kungliga biblioteket har magasinslokaler med samlingar som
vixer med flera hyllkilometer varje ir.”> Med andra ord har Kungliga biblioteket
betydligt svarare att flytta sin verksamhet i jimférelse med myndigheter som bara
har kontorslokaler. Ytterligare ett exempel 4r Statens museer for virldskultur.
Foretridare for myndighetens ledning menar att museer med stora samlingar inte
har méjlighet att byta lokaler och flytta samlingarna med samma frekvens som
andra myndigheter, med tanke pd de hoga kostnader som en flytt medfor.”

Statens museer for virldskultur framhéller ocksd att museer har skarpare
lagstadgade krav pa sina lokaler i jimforelse med andra myndigheter. Till exempel
miste museernas lokaler for utstillning och magasinering uppna sirskilda krav
for att ha ritt till statlig utstillningsgaranti. Kraven omfattar till exempel
mekaniskt inbrottsskydd, teletekniska bevakningshjilpmedel, brandskydd och
goda klimat- och ljusférhallanden.”s PLO kompenserar inte for de skade kostnader
som dessa krav medfér. Eftersom museer vinder sig till en offentlig publik, finns
det ocksa sirskilda krav pa tillginglighet.

Utover dessa exempel gir det dven att tinka sig andra situationer di enskilda
myndigheter skulle kunna missgynnas av PLO. Ett exempel ir att hogskolors nya
eller omforhandlade lokalavtal inte avspeglas i prisomrikningen pd samma sitt

kL

Intervju 2021-08-26. Ekobrottsmyndigheten har pa eget initiativ hort av sig till Riksrevisionen i
samband med var granskning av PLO.

Férordning (2008:1421) med instruktion fér Kungl. biblioteket.

Intervju med foretradare for Kungliga biblioteket, 2021-09-13 och 2021-09-22.

Intervju med féretridare for Statens museer fér virldskultur, 2021-08-18.

Kammarkollegiet, "Kravspecifikation fysiskt skydd”, hiamtad 2021-11-22.

RIKSREVISIONEN 43

51


https://ljusf�rh�llanden.74
https://medf�r.73
https://material.71
https://l�neomr�kningstalet.70

Skr. 2021/22:241

Bilaga

52

RAKNA MED MINDRE - DEN ARLIGA OMRAKNINGEN AV MYNDIGHETERNAS ANSLAG

som for andra myndigheter. Det beror pé att universitets och hégskolors anslag
riknas om med hogskoleindex, vilket gor att enskilda hgskolor eller universitet
inte far ett extra tillskott de ar de har omférhandlat sina lokalavtal. I teorin skulle
det kunna innebira att hogskolor kan hamna i klim vissa r. Ett annat exempel 4r
da en myndighet dr bunden till en sérskild ort genom ett regeringsbeslut.
Regeringen kan uppdra it en myndighet att lokalisera hela eller delar av sin
verksambhet till en viss ort. P4 orter med fa alternativa lokaler, kan detta innebara
simre mdjligheter till effektivisering.

4.3.2 Pris- och lsneomrikningen har inte underkompenserat for
myndigheternas kostnader fér pensionspremier

Flera av de myndigheter som vi har pratat med tar spontant upp att kostnaden fér
de statliga pensionspremierna har blivit hogre och att en allt stérre del av PLO gir
till dessa kostnader (Konjunkturinstitutet, Likemedelsverket, Géteborgs
universitet, Skatteverket).” Vi har ocksa fatt uppgifter om att premiernas pris stigit
snabbare inom staten dn inom privat sektor och att det har fatt genomslag i AKI-
RAM som ingar i PLO. En grundtanke med PLO ir att kompensationen till
myndigheterna ska félja utvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn.
Samtidigt behover den kompensation som myndigheterna far halla nagorlunda
jamn takt med utvecklingen av kostnaderna, eftersom det annars innebir att det
finns en atstramande effekt inbyggd i PLO, utéver produktivitetsavdraget.
Riksrevisionen bedémer att PLO inte har underkompenserat myndigheterna for
skade pensionskostnader under den studerade tidsperioden eftersom
utvecklingen av myndigheternas kostnader inte systematiskt har dverstigit
kompensationen i AKI-RAM.

Att pensionspremierna inom privat sektor varit billigare 4n premierna inom staten
har att géra med att premierna paverkas pé olika sitt av rinteliget, eftersom de
forvaltas annorlunda i staten jaimfért med inom industrin. Liga marknadsrintor
har inneburit att ITP-premien har blivit billigare for arbetsgivare inom industrin.”s
Pa det statliga avtalsomradet betalar arbetsgivaren in en s kallad sparpremie for
anstillda som tjinar in till formansbestimd alderspension.” Sparpremien
forvaltas av Statens tjinstepensionsverk (SPV) i en fiktiv portfélj dir avkastningen
foljer den 10-ariga statsobligationsrintan. Den laga rintan betyder att
avkastningen har varit 1g och att statliga arbetsgivare har betalat in en hégre
premie for att i framtiden kunna betala ut det som utlovats i avtalen.

7

Intervjuer med féretridare for respektive myndighet.

Laga marknadsrintor leder till att efterfragan pa aktier 6kar och till att kurserna pa aktier stiger.
Alecta forvaltar ITP-planen i en klassisk kapitalférvaltningsportfslj som delvis bestar av aktier. Att
Alecta varit framgangsrika i sin forvaltning har inneburit att arbetsgivarna fér tjanstemin inom
industri har fatt en rabatt pa ITP-premien.

Férmansbestimd alderspension betyder att den anstillda 4r garanterad en viss procent av sin 16n i
pension. Sparpremiens kostnad paverkas av hur stor tjanstepension den anstillda ska fa, till skillnad
fran premiebestamd pension dar premien &r bestamd till en viss procentsats av [6nen.

7
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Vi noterar dock att den premie som ingér i beridkningen av AKI-RAM inte beaktar
de premiereduktioner som Alecta vissa dr ger arbetsgivarna inom privat
tjinstesektor. Kompensationen fér pensionspremien i AKI-RAM bygger pa den
preliminira uppskattningen av ITP 2-premien, och inte pa den kostnad
arbetsgivarna har haft. Det betyder att rabatten inte fir genomslag i
myndigheternas kompensation i AKI-RAM, och dirmed inte i PLO.

Figur 7 visar utvecklingen av pensionspremien’s i AKI-RAM och utvecklingen av
myndigheternas sammanlagda kostnad for premier for avtalsforsikringar som
andel av deras sammanlagda 16nekostnad. Mellan enskilda myndigheter kan
kostnaden for premier for avtalsforsikringar skilja sig flera procentenheter.
Skillnaden férklaras av myndigheternas alders- och lonestruktur. Figuren visar att
det framfor allt dr 2019 som premien i AKI-RAM och myndigheternas kostnader
for premier for avtalsférsakringar utvecklades at olika hall. Enligt SPV har det
under de senaste iren funnits behov av att 6ka premienivdn inom sparrorelsen.
Behovet har orsakats av ligre nivier fér de marknadsrintor som ligger till grund
for att berdkna pensionsskulden och hur mycket avkastning som sparrérelsen far
tillgodorikna sig.”» Framéver kan alltsi premienivin komma att stiga snabbare for
statlig sektor 4n for tjinstemin inom tillverkningsindustrin, men det 4r for tidigt
att bedoma om detta kommer att vara en bestiende utveckling.
Figur 7 Myndigheternas pensionspremiekostnader och premien i AKI-RAM, férindring
jamfort med féregaende ar
Férandring i procent
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-~ N\
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== Utveckling myndigheternas totala kostnad fér premier for avtalsférsakringar/lénekostnad
Utveckling premie i AKI-RAM

Killa: Statens redovisningssystem Hermes, SCB:s underlag till AKI-RAM for tjcinstemdn inom
industrin, egna beréikningar.

78 Arbetsgivaravgifter enligt avtal, SIAK 4. | AKI anvinds de procentsatser som anvinds fér tjanstemén
som omfattas av ITP 2.
79 SPV, Arsredovisning 2020, 2021.
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4.4 Flera osthyvlar i pris- och loneomriknade anslag under
senare ar

En av granskningens bedomningsgrunder &r att PLO bér vara automatisk. Det vill
sidga besparingar och férindringar i anslagsvolymen till f6ljd av dndrad
verksamhetsinriktning eller ambitionsniva bér inte goras i PLO utan ske genom
aktiva politiska beslut. Under den tidsperiod som granskningen omfattar har
regeringen inte genomfort nigra dolda besparingar eller férindringar i sjilva
PLO, enligt Riksrevisionens bedomning. Diremot har regeringen tillimpat
generella anslagsminskningar, si kallade osthyvlar, som har omfattat PLO-anslag.

Generella besparingskrav ir ingenting nytt, utan har historiskt forekommit flera
ganger och tagit olika former. Produktivitetsavdraget i PLO kan i sig betraktas som
en form av osthyvel. Ett annat exempel 4r den sa kallade tvaprocentaren som fanns
i bérjan av 1980-talet och som var en allmin sparkampanj for att minska statens
utgifter och stivja det vixande budgetunderskottet.so

Under de senaste tio ren har regeringen tillimpat osthyvlar pd PLO-anslagen vid
atminstone tre tillfillen. I budgetpropositionen fér 2011 aviserade regeringen en
minskning av PLO-anslagen med 0,14 procent eller cirka 330 miljoner kronor,
som tridde i kraft budgetiret 2014.51 Regeringen bedémde att pigdende och
planerade e-forvaltningsprojekt hade en betydande besparingspotential som
genom en minskning av anslagen kunde realiseras inom den statliga
forvaltningen. Minskningen motsvarade hilften av de preliminirt berdknade
besparingarna som forvintades uppkomma 2014 fran olika e-forvaltningsinitiativ.

1 budgetpropositionen for 2015 aviserade regeringen en generell minskning av
samtliga PLO-anslag i syfte att bidra med finansiering till prioriterade satsningar.
Enligt varpropositionen 2014 beriknades minskningen utifran myndigheternas
PLO-tillskott och innebar att tillskotten skulle bli 25 procent ligre 4n vad som
foljer av pris- och lsneomrikningen. Atgirden medférde utgiftsminskningar pa
totalt 225 miljoner kronor 2015. I budgetpropositionen skrev regeringen att
atgirden inte medférde nagra ingrepp i pris- och loneomrakningsmodellen.s2

Besparingsitgirden féranledde Finansutskottet att ge sin syn pa PLO vid
riksdagsbehandlingen av propositionen. Utskottet betonade att férdelen med
modellen ir att de politiska prioriteringarna om anslagsnivéer handlar om faktiska
reella reformer och besparingar, i stillet for i vilken utstrickning anslagen ska
kompenseras for pris- och 16neutvecklingen. Enligt utskottet vilar legitimiteten for
modellen med pris- och 16neomrikning pa att den fortsitter vara transparent och

8

Prop. 1979/80:150, s. 22.

Prop. 2010/11:1, UO 2, 5. 40. | budgetpropositionen fér 2014 framgick det inte langre hur stor
neddragningen var eller vilka typer av anslag som bersrdes.

Prop. 2014/15:1, avsnitt 8.2.1.
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forutsigbar, si att det inte behéver rada nigra tvivel om att kompensationen
grundar sig pa den automatiska berikningen.s

I budgetpropositionen for 2021 foreslog regeringen en generell besparing i
statsférvaltningen som omfattade 15 procent av myndigheternas historiska
resekostnader. Av propositionen framgar ocksa att regeringen forvintar sig att
myndigheterna fortsitter med en del av de férandrade arbetssitt som spridningen
av sjukdomen covid-19 medfort.

De generella neddragningarna av PLO-anslag ir exempel pa nir olika regeringar
har forvintat sig storre effektiviseringar in vad det arliga produktivitetsavdraget i
PLO ir ett uttryck for. Enligt vir bedomning ir sadana neddragningar inte ett
ingrepp i PLO, men det ir inte sjilvklart var grinsen gar mellan politik och
automatisk modell. Oavsett metod kan olika neddragningar ses som ett uttryck for
den politiska viljan att omprioritera bland utgifterna i hégre utstrickning 4n vad
dagens utformning av produktivitetsavdraget medger. En uppskalning av
produktivitetsavdragets storlek eller frekvent anvindning av extra osthyvlar pa
PLO-anslagen riskerar att leda till att PLO-systemets kontinuitet och
forutsidgbarhet kan ga forlorad. Dessutom skulle modellens koppling till 16ne- och
produktivitetsutvecklingen i privat tjinstesektor kunna ifrigasittas.

83 Bet. 2014/15:FiU1.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens samlade bedémning ir att pris- och loneomrikningen bidrar till
effektiv resurshantering hos anslagsfinansierade myndigheter. Det ir inte mojligt
att kvantifiera den effekt som pris- och loneomrikningens inbyggda krav pa skad
produktivitet har haft pa myndigheternas verksambhet, bland annat eftersom det
saknas generella och jaimférbara matt pA myndigheternas effektivitet och
produktivitet. Trots detta bedémer Riksrevisionen att produktivitetsavdraget ir ett
tydligt ekonomiskt incitament som forstirker och fortydligar de krav som stills pa
myndigheterna om att efterstriiva hog effektivitet och iaktta god hushéllning. I det
storre perspektivet har pris- och léneomrikningen som del av ramanslagsmodellen
idven tjinat sitt syfte genom att skapa foljsamhet mot samhillsekonomin i 6vrigt,
vilket 4r en forutsittning fér den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten.

Pris- och 16neomrikningen har inte medfort oénskade bieffekter som paverkar
myndigheternas férmaga att planera och fullgéra sina uppdrag, enligt
Riksrevisionens bedémning. Regeringen har atgirdat flera av killorna till
oférutsigbarhet i PLO-modellen. Men det finns fortfarande utrymme att forbittra
transparensen i redovisningen av PLO till myndigheter och riksdag. Sammantaget
bedomer Riksrevisionen att alla sitt att ytterligare forbittra transparensen och
forutsidgbarheten bor tas tillvara. Okad forstelse hos myndigheterna for hur PLO
ar tankt att fungera kan i sig bidra till att férbattra systemet sa att det uppfyller
syftet att bidra till effektivare resurshantering.

Produktivitetsavdraget skapar incitament till effektiv
resurshantering men avgiftsfinansierad verksamhet borde
ocksa omfattas

Riksrevisionen bedémer att PLO-systemets konstruktion éver tid har gett tydliga
incitament till effektiv resurshantering for anslagsfinansierade myndigheter.
Under den granskade tiodrsperioden har produktivitetsavdraget inneburit att
myndigheterna har tappat 7 procent i kopkraft, allt annat lika.

De tre myndigheter som ingar i granskningens fallstudie har genomfért
effektiviseringar under den studerade tidsperioden. Ingen av dem hinvisar till
PLO eller svag anslagsutveckling som sarskild utpekad drivkraft till insatserna.
Diremot framgar det av myndigheternas budgetunderlag att PLO har framtvingat
prioriteringar.

Riksrevisionen bedémer att produktivitetsavdraget blir mindre kinnbart for
myndigheter som har fler finansieringskillor utover férvaltningsanslaget. Det
giller primirt myndigheter som delvis eller helt 4r avgiftsfinansierade, och i viss
utstrickning myndigheter med stora volymer sakanslag som delvis fir anvindas
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till forvaltningsutgifter. Eftersom avgifterna i normalfallet sitts med full
kostnadstickning utan konkurrens med andra aktorer, saknas det
omvandlingstryck som den anslagsfinansierade verksamheten utsitts fér. Darfor
ir det enligt Riksrevisionens beddmning angelidget med incitament for
kostnadseffektivitet 4ven i avgiftsfinansierad verksamhet. Det 4r svart och kanske
inte onskvirt att hitta en generell modell med 16pande produktivitetskrav f6r
avgiftsfinansierad verksamhet. Regeringen bor likvil undvika kostnadsdrivande
incitament. Det kan den till exempel géra genom att inte lata myndigheter bade
sitta avgifter och disponera avgiftsintiikter i offentligrittslig verksamhet.

Okade anslag for ny verksamhet gor att kravet pa
produktivitet inte blir lika patagligt

En stor andel av forvaltningsanslagen har fatt politiskt bestimda tillskott som vida
overstiger de avdrag som gjorts for produktivitet. Produktivitetsavdraget bidrog pa
sa sitt till ett okat budgetutrymme som regeringen bland annat har anvint till
hogre forvaltningsutgifter kopplat till reformer eller andra verksamhetsférindringar.
Okade anslag avsedda for nya uppgifter kan pa kort sikt skymma sikten fér en del
myndigheter sa att kravet pa hogre produktivitet inte blir lika patagligt, enligt
Riksrevisionens bedémning. P4 lingre sikt spelar detta mindre roll eftersom
sddana anslagshéjningar triffas av alla framtida pris- och loneomrikningar,
inklusive produktivitetsavdrag.

Produktivitetsavdraget ér inte en sirskilt levande fraga i
myndigheternas planering och styrning

Riksrevisionen bedémer att insikterna om hur PLO ir tinkt att fungera skiljer sig
at mellan olika myndigheter. For flertalet av de myndigheter Riksrevisionen varit i
kontakt med inom ramen f6r granskningen ir det framfor allt nista ars beslutade
anslagsniva som spelar roll - inte minst di anslagsnivan kan forindras till foljd av
politiska beslut. Regeringens berikningar fér forvaltningsanslagens nivéer lingre
fram i tiden ses inte som tillférlitliga. Detta har inneburit att produktivitetsavdraget
inte alltid 4r en levande fraga i myndigheternas planering och styrning av
verksamheten pé lingre sikt, pd det sitt som borde vara fallet.

Det finns flera exempel pé att myndigheter anser att de bér fa full kompensation
for olika kostnadsskningar, trots att PLO inte syftar till det. Samtidigt har
myndighetsledningar som forstar bakgrunden till PLO en stérre acceptans for att
den ekonomiska ramen fér verksamheten successivt minskar. Riksrevisionen
noterar ocksa att produktivitetsavdragets storlek ir okind for samtliga
myndigheter. Fér att myndigheterna ska ha majlighet att planera fér och vidta
effektiviseringsinsatser behover de ha kunskap om produktivitetsavdragets
ungefirliga storlek. Sddan insikt hos myndigheterna skulle enligt Riksrevisionens
bedémning ytterligare motivera till kontinuerliga effektiviseringsanstringningar.
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Bittre transparens kan férbittra myndigheternas insikter
om pris- och lneomrikningen och bidra till effektivare
resurshantering

Flera av de myndighetsledningar och ekonomifunktioner Riksrevisionen
intervjuat upplever att PLO &r tekniskt snarig och inte tillrickligt transparent.
Flera myndigheter anser 4ven att omrikningen resulterar i ryckiga utfall och dilig
forutsebarhet. Riksrevisionen bedémer att regeringen har undanrsjt den frimsta
orsaken till ryckiga omrikningstal genom férenklingen av berdkningsmetoden for
loneomrikningstalet, som borjade gilla fran och med PLO for 2020.
Riksrevisionen bedémer ocksi att den nya metoden fér omrikning av dvriga
forvaltningskostnader innebir en avsevird férenkling jimfort med tidigare. En
kvarstiende del i PLO som kan uppfattas som kranglig 4r omrikningen av
anslagna medel for lokalkostnader.

Aven om regeringen har tagit viktiga steg for att forenkla berdkningarna som
ligger till grund for PLO, finns det fortfarande utrymme att forbittra
transparensen i redovisningen av PLO till myndigheter och riksdag. Till exempel
framgér det varken i budgetpropositionen eller i statens redovisningssystem
Hermes hur stort produktivitetsavdraget 4r per myndighet. Regeringen skulle
kunna forbittra transparensen genom att skriva ut produktivitetsavdragets storlek
i myndigheternas arliga regleringsbrev. Genom att pa ett tydligare sitt fsrmedla
produktivitetsavdragets storlek skulle styrningen genom PLO mot
effektiviseringar forstirkas.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att alla sitt att ytterligare forbittra
transparensen och férutsebarheten bor tas tillvara. Okad forstaelse for hur PLO 4r
tinkt att fungera kan i sig bidra till att forbittra systemet sa att det bittre uppfyller
syftet att bidra till effektivare resurshantering.

Pris- och I6neomrikningen har inte hindrat myndigheterna
att fullgéra sina uppdrag

Riksrevisionen bedémer att pris- och 16neomrikningen inte har medfort osnskade
bieffekter som paverkar myndigheternas formaga att planera och fullgéra sina
uppdrag. Produktivitetsavdraget har inneburit att myndigheterna inte fatt full
kompensation for 16nekostnadsutvecklingen i omvirlden, men Riksrevisionen
bedémer att detta inte har skapat problem for kompetensférssrjningen hos
studerade myndigheter. Riksrevisionen bedomer inte heller att produktivitets-
avdraget pa andra sitt har hindrat myndigheterna att fullgéra sina uppdrag.

Det finns flera exempel pa sirskilda situationer da PLO uppfattas som ologisk av
myndigheterna eftersom den inte kompenserar for vissa kostnader. Kompensation
for kostnader som bara uppstar i sirskilda fall skulle kriva nigon form av
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verksamhetsanpassning av PLO. Riksrevisionens bedomning ar att en sadan
forandring av PLO skulle gi emot syftet med modellen. Det vill siga att PLO ska
bygga pa en automatisk berikning och folja den allminna kostnadsutvecklingen.
Om det diremot ir si att PLO systematiskt underkompenserar stora grupper av
myndigheter for vissa kostnader, kan regeringen behova 6verviga att gora
fordndringar si att de index som ingar i PLO ir relevanta fér myndigheternas
kostnadsutveckling. Riksrevisionen har dock inte sett nigra sdana fall inom
ramen for granskningen.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att givna anslagsnivier — i linje med
principerna bakom ramanslagsmodellen — bér ses som ett uttryck for beslutad och
forvintad ambitionsniva i myndigheternas verksamhet. De myndigheter som
anser att anslagsnivan inte ricker till for att uppna de mal som statsmakterna satt
upp for verksamheten har mojlighet att dska medel inom ramen f6r den befintliga
budgetprocessen.

Osthyvlar vid sidan av pris- och I6neomrikningen behover
motiveras tydligt

Under den granskade tiodrsperioden har regeringen vid flera tillfillen genomfort
generella neddragningar, s.k. osthyvlar, pa de pris- och 16neomriknade anslagen.
Riksrevisionen bedémer att neddragningarna inte har inneburit nagra ingrepp i
PLO-modellen. I sammanhanget kan det emellertid vara virt att pAminna om att
ett av huvudsyftena med ramanslagsmodellen och de tillhérande
budgeteringsprinciperna handlar om att skilja mellan statsmakternas ansvar inom
budgetprocessen 4 ena sidan och ansvaret som arbetsgivare 4 andra. Det ir dirfor
viktigt att regeringen motiverar eventuella generella nedskirningar i PLO-
anslagen, si att det tydligt framgar att omrikningens automatik och neutralitet
bestar.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen
Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer till regeringen:
o Fortydliga regeringens forvintningar pa myndigheterna, till exempel genom
att
— ange produktivitetskravet per myndighet i regleringsbreven
— klargora syftet med pris- och léneomrikningen i myndighetsdialogerna.

o Forbittra transparensen i redovisningen till riksdagen genom att redovisa
produktivitetsavdragets budgeteffekt i budgetpropositionerna.

e Utred forutsittningarna for att infora ett produktivitetskrav dven pa
avgiftsfinansierad verksamhet.
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Bilaga 1. Férandringar i pris- och

|bneomrakningen

Nir sker Vad bestér dndringen i? Kalla

forindring?

Budgetar De allra flesta myndigheter far ett ramanslag med BP 91/92, bil. 1

1993/94 PLO. och

92/93:100

1998 Statskontoret tog éver uppdraget fran Statens Stabsmyndighets-
lokalférssrjningsverk att arligen redovisa ett underlag | 6versynen, prop.
for prisomrikning av lokalkostnadsdelen av 1997/98:137
anslagsbaserna.

1997-2001 Effekten av den allménna léneavgiften limnades SOU 2002:32, s.

okompenserad under budgetaren 1997-2001 som en
besparingsatgard.

166
BP 1994/95:150
bil. 1

Slutet pa 90-
talet

S-koder infors efter att arbete pa ESV i samarbete med
SCB, Kl och Finansdepartementet. Ett syfte med S-
koderna var att férbéttra underlaget i PLO.

2001

Regeringen aviserar att de ska kompensera
myndigheterna fér den allménna léneavgiften. 1999
hojdes den allminna léneavgiften och regeringen
skriver att effekterna skulle bli f6r omfattande for
myndigheterna om de inte kompenserades. Darfér
inkluderade regeringen den allmanna léneavgiften fér
1999 i omrakningen som giller fér 2001.

BP fér 2000, s.
154

2002

Regleringsbrev skrivs i Hermes fér forsta gangen.
Statsredovisningssystemet Hermes tas i drift 2003.
Detta leder till att det blir enklare att ta fram underlag
till PLO.

ESV 2018:55

2006

Det index avseende arbetskraftskostnadsutvecklingen
for arbetare och tjansteman i tillverkningsindustrin
som anvinds vid den arliga omrikningen av
myndigheternas anslag for forvaltningsandamal
andras sa att det fran och med omrikningen for
budgetaret 2006 endast avser
arbetskraftskostnadsutvecklingen fér tjinsteman.
Produktivitetsavdraget kommer &ven fortsattningsvis
baseras pa produktivitetsutvecklingen i den privata
tjanstesektorn mitt som ett 10-arigt glidande
medelvirde.

BP for 2005, UO
2,5.43-45

54  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Skr. 2021/22:241
Bilaga

Nir sker
forandring?

Vad bestar dndringen i?

Killa

2006

ESV tog 6ver ansvaret fran Statskontoret att arligen
redovisa ett underlag fér prisomrikning av
lokalkostnadsdelen av anslagsbaserna.

2006

For forsta gangen beskriver regeringen i
budgetpropositionen hur PLO gar till och anger
omrikningstal for olika kostnadsslag.

BP fér 2006

2007

Andring i lokalférssrjningsforordningen om att varje
myndighet 4r skyldig att limna uppgifter om ingangna
och férandrade hyresavtal till Ekonomistyrningsverket.

ESV foreslog ocksa att en extra, l4gre, rikthyra skulle
tillimpas fér myndigheter belidgna i Stockholm
innanfor tullarna. Syftet var att fa fler myndigheter att
lokalisera utanfor tullarna. Regeringen gick inte vidare
med férslaget.

Férslag finns i
ESV 2006:20, ESV
2013:36

201

Regeringen férandrade berakningen av
férsvarsprisindex (FPI).

BP for 2011

2014

| BP f6r 2011 aviseras att ett avdrag kommer att goras
2014. PLO-anslagen minskas till féljd av beraknade
samordningsvinster i samband med att e-
férvaltningsprojekt kommer att genomforas i
statsférvaltningen. Regeringen skriver att de
beriknade minskningen schablonmaissigt till 0,14
procent, ca 330 miljoner kronor fér alla PLO-anslag.

ESV fick 2013 i uppdrag att bl.a. félja upp vilka
ekonomiska nyttor som skett hos statliga myndigheter
till fsljd av olika e-férvaltningsprojekt.

BP for 2011, UO
2,s. 40,

Uppdrag till ESV
(N2013/2921/ITP)

2015 och 2016

Regeringen minskade anslagen som pris- och
l8neomriknas (férvaltningsanslag och
investeringsanslag) i syfte att bidra med finansiering
till prioriterade satsningar. Regeringen féreslog att
tillskotten fér 2015 och 2016 skulle bli 25 procent ligre
4n vad som féljer av pris- och l6neomrikningen.
Utgiftsminskningen férdelades i proportion till
myndigheternas anslag. Regeringen skriver att
atgdrden inte medfér nagra ingrepp i pris- och
l8neomrikningsmodellen.

BP f6r 2015, s.
425

2014 ars VAP, s.
36

2018-2020

Regeringen minskar antalet anslag som pris- och
léneomriknas genom en omkategorisering av
anslagen. Regeringen skriver att omlidggningen ger en
mer andamalsenlig och enhetlig
anslagskategorisering. Regeringen skriver ocksa att
det pa sikt uppstar en besparing. De anslag som inte

BP fér 2017, s.
523

RIKSREVISIONEN

55

63



Skr. 2021/22:241
Bilaga

RAKNA MED MINDRE - DEN ARLIGA OMRAKNINGEN AV MYNDIGHETERNAS ANSLAG

Nir sker Vad bestér dndringen i? Killa
foriandring?

langre omfattas av PLO och darmed bestams med ett
nominellt belopp 4r:

e UO 6: 1:4 Forskning och teknikutveckling

e UO 9: 7:2 Forskningsradet fér hilsa, arbetsliv
och vilfard: Forskning

e UO 16: 1:5 Utveckling av skolvisendet och
annan pedagogisk verksamhet

e UO 16: 1:8 Bidrag till viss verksamhet inom
skolvisendet, m.m.

e UO 16: 1:18 Praktiknira skolforskning

® UO 16: 1:20 Sirskilda insatser inom
skolomradet

e UO 16: 3:1 Vetenskapsradet: Forskning och
forskningsinformation

e UO 16 3:4 Rymdforskning och rymdverksamhet

e UO 16 3:10 Sunet

e UO 16 3:13 Sirskilda utgifter for
forskningsandamal

e UO 16 4:4 Utvecklingsarbete inom omradena
utbildning och forskning

e UO 17 1:2 Bidrag till allman kulturverksamhet,
utveckling samt internationellt kulturutbyte och
samarbete

e UO 17 1:3 Skapande skola

e UO 17: 1:4 Forsknings- och utvecklingsinsatser
inom kulturomradet

e UO 17: 5:2 Ersittningar och bidrag till
konstnirer

e UO 17: 8:2 Centrala museer: Stiftelser

e UO 17: 8:3 Bidrag till vissa museer

e UO 17: 14:1 Bidrag till folkbildningen

e UO 17: 14:2 Bidrag till tolkutbildning

e UO 20: 1:5 Miljsforskning

e UO 20: 2:2 Forskningsradet for miljs, areella

e UO 21: 1:4 Energiforskning

e UO 23:1:24 Forskningsradet for miljs, areella
niringar och samhillsbyggande: Forskning och
samfinansierad forskning

e UO 24 1:2 Verket fér innovationssystem:
Forskning och utveckling

e UO 24: 2:4 Investeringsfraimjande

e UO 24 2:6 Bidrag till standardiseringen.
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Nir sker
forandring?

Vad bestar dndringen i?

Killa

2020

Regeringen justerar omrakningstalet avseende l6ner.
Talet baseras fr.o.m. 2020 pa ett femarigt glidande
medelvirde av de 4rliga forindringarna i AKI RAM.
Anledningen &r att omrikningstalen fér l8ner varierat
stort i utfall 6ver tid, vilket férsamrar myndigheternas
planeringsférutsattningar.

2019 ars
ekonomiska VAP,
s. 107

2021

Regeringen minskar myndigheternas
férvaltningsanslag med 15 procent av deras historiska
resekostnader.

BP for 2021

2022

Regeringen justerar omrakningsmetoden fér évriga
férvaltningskostnader. Tidigare delades kostnaderna
in i tolv varu- och tjinstekategorier och
prisutvecklingen for de olika kategorierna viktades
samman till ett omrakningstal. Férandringen innebar
att 6vriga férvaltningskostnader ska prisomraknas
med konsumentprisindex fr.o.m. pris- och
lsneomrikningen fér 2022.

BP for 2021, s.
130 ff

2022

Prisomrikningen fér lokaler revideras en extra gang
for aret fore innevarande budgetar. Det sker genom att
ESV lamnar ett reviderat prisomrikningsunderlag om
nytillkommen information om myndigheternas
hyresavtal tillkommit aret fére innevarande budgetar
(senast 1 februari). Tidigare limnade ESV ett reviderat
underlag for innevarande ér.

ESV 2021:16 och
Regeringsbeslut
Fi2021/01628
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Bilaga 2. Képkraftsforindring per anslag

Figur 8 Ackumulerade anslagsférandringar 2010-2020 f6r hégskoleanslagen i urvalet

Malmé universitet: Forskn.
Gymnastik- och idrottshégskolan: Grundutb.
Kungl. Tekniska hégskolan: Forskn.
Milardalens hégskola: Forskn.
Linképings universitet: Forskn.
Karolinska institutet: Forskn.

Orebro universitet: Forskn.
Mittuniversitetet: Forskn.

Karlstads universitet: Forskn.

Lunds universitet: Forskn.
Linnéuniversitetet: Forskn.

Uppsala universitet: Forskn.

Lulea tekniska universitet: Forskn.
Uppsala universitet: Grundutb.
Umea universitet: Forskn.

Blekinge tekniska hogskola: Forskn.
Konstfack: Grundutb.

Goteborgs universitet: Forskn.
Stockholms universitet: Forskn.
Linkoépings universitet: Grundutb.
Goteborgs universitet: Grundutb.
Orebro universitet: Grundutb.

Lunds universitet: Grundutb.
Hégskolan Kristianstad: Grundutb.
Umea universitet: Grundutb.
Hégskolan i Boras: Grundutb.
Sédertérns hégskola: Grundutb.
Karlstads universitet: Grundutb.
Hégskolan i Givle: Grundutb.
Linnéuniversitetet: Grundutb.

Kungl. Konsthégskolan: Grundutb.
Kungl. Tekniska hégskolan: Grundutb.
Hogskolan Vast: Grundutb.
Hégskolan i Halmstad: Grundutb.
Lulea tekniska universitet: Grundutb.
Malmé universitet: Grundutb.
Mittuniversitetet: Grundutb.
Stockholms universitet: Grundutb.
Milardalens hégskola: Grundutb.
Karolinska institutet: Grundutb.
Hégskolan Dalarna: Grundutb.
Hogskolan i Skévde: Grundutb.
Kungl. Musikhégskolan i Stockholm: Grundutb.
Blekinge tekniska hégskola: Grundutb. | | |

. Politik
Produktivitetsavdrag
—— Anslagsférandringar

50% 0%  50% 1009% 1509% 2009% 250 %

Procent av anvisat belopp 2010, fasta priser 2020
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Figur 9 Ackumulerade anslagsférandringar 2010-2020 fér férvaltningsanslagen i urvalet
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Statliga myndigheter far anslag fran statens budget for att bland annat finansiera
loner och lokaler. Infor varje nytt budgetir riknar Finansdepartementet om
anslagen sa att myndigheterna inte ska paverkas av pris- och l6nedkningar i
omvirlden. Ett avdrag gors for att myndigheterna ska nd en produktivitets-
utveckling i niva med den privata tjinstesektorn. Riksrevisionen har granskat
om pris- och loneomrikningen fungerar som det var tinkt nir den inférdes
for snart 30 ar sedan. Stimulerar modellen till effektiv resurshantering eller
finns det o6nskade bieffekter av att den inte ger full kompensation f6r 6kade
lonekostnader?

Granskningen visar att det inbyggda kravet pa produktivitet har minskat
myndigheternas kopkraft under 2010-talet. Det har fungerat som en
styrsignal for effektivisering och bidragit till 6kat budgetutrymme for staten.
Produktivitetskravet har inte hindrat myndigheterna att utféra sina uppdrag,
enligt Riksrevisionens bedomning. Diremot kan pris- och l6neomrikningen
bli mer transparent. Stérre kunskap om modellen kan i sig stirka styrningen
mot effektivare resurshantering. Granskningen pekar ocksa pd att det inte finns
nagot motsvarande omvandlingstryck i statlig verksamhet som finansieras med
avgifter.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga regeringens
forvintningar pd myndigheterna, foérbittra transparensen i redovisningen till
riksdagen samt att utreda forutsittningarna for att infora ett produktivitetskrav i
avgiftsfinansierad verksamhet.
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Dahlgren, Hallberg, Satherberg, Thorwaldsson, Gustafsdotter, Axelsson
Kihlblom, Elger, Farmanbar, Danielsson, Karkiainen

Foredragande: statsradet Damberg

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om den arliga
omrakningen av myndigheternas anslag
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