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INLEDNING

1 Inledning

1.1 Bakgrund

Regering beslutade vid regeringssammantrade den 11 september 2008 att uppdra at
en sdrskild utredare att analysera Boverkets verksamhet och redovisa ett underlag for
regeringens fordjupade provning. Utredaren ska, pa grundval av en genomgéng och
analys av Boverkets verksamhet, resurser och resultat och mot bakgrund av en om-
véarldsanalys, belysa behovet av att fordndra myndighetens verksamhet nér det géller
inriktning, mal och prioriteringar (dir. M 2008:04). Utredaren ska belysa mojliga ra-
tionaliseringar och effektiviseringar, liksom eventuella behov av fordndringar i Bo-
verkets ansvar och regeringens styrning av verksamheten. Utredaren ska ldmna for-
andrings- och forfattningsforslag i den mén sadana behovs. Utredaren ska redovisa
sitt uppdrag till regeringen senast den 31 maj 2009.

Utredaren har i sin tur uppdragit att undersoka och belysa vissa frdgor av ekonomi-
administrativ och effektivitetsnatur i Boverket verksambhet.

111 ESV:s uppdrag

ESVs undersokning avser hur vil Boverket uppfyller kriterier som brukar kdnneteck-
na en valskott myndighet och hur myndigheten kan beddmas efter en genomgang av
budgetdokument samt uppfoljnings- och planeringsmaterial.

ESVs uppdraget genomfors i fyra delar enligt foljande.

1. Genomgéng av styr- och rapportdokument som Arsredovisning, Regleringsbrev,
EA-virdering, revisionsberittelser, -rapporter och —pm f6r 2002-2006. Det gors
med tva fokus.

- EA-status samt

- Resultat — utveckling och uppfoljning av prestationer och effekter (externt per-
spektiv). Vi anvinder modeller som “Vélfungerande myndighet, resultatindika-
torer, maluppfyllelseanalys och effektutvardering (2006:8). Svar pa fragan hur
myndigheten synes fungera utifrén ett externt dokument perspektiv.

2.  Genomgang analys av internt planeringsmaterial, eventuellt budget och redovis-
ning. Vi utgér frdn handbdcker som OH-kostnader, Verksamhetsstyrning eller
Balanserat styrkort. Svar pd frdgor om hur myndigheten fungerar i styrning, pla-
nering och uppfoljning.

3. Genomgang av intervjumaterial fran utredningen och eventuella externa studier.
Syftar till att fordjupa och nyansera den bild som tecknas under 1 och 2

4. Fordjupningar och kompletteringar under utredningens avslutande analysfas.
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2 Valskott myndighet

Begreppet Vilskétt myndighet avser en vid ESV utvecklad metod for att exemplifiera
frdgor som man kan stélla och vilka slutsatser man dra vid en genomgang av doku-
menten for de statliga myndigheternas ekonomistyrning och budgetprocess. Metoden
har haft sin frémsta anvdndning vid kurser pa regeringskansliet infor budget- och
myndighetshandldggares budgetarbete.

Metoden kan ocksé anvéndas for att bidra till bedomningen av hur vil en myndighet
utfor sina uppgifter. I det perspektivet kan metoden fokusera myndighetens ekonomi-
styrning. Den ekonomiska styrningen &r ett verktyg for politikens forverkligande.
Riksdagen har fattat beslut om f6ljande mal for den ekonomiska styrningen:

e att skapa forutsittningar for en god kontroll av statens finanser

e resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar

e hdg produktivitet och effektivitet i anvandandet av statens resurser.

I ursprunglig form ar Vilskott myndighet en lista som kan betraktas som en vagled-
ning, lathund eller mjuk checklista nir man ska gora en beddmning av hur en myn-
dighet fungerar. Listan ska inte uppfattas som uttémmande och behdver inte anvén-
das i sin helhet. Listan samlar utgangspunkter for att inom olika omréden foérdjupa
beddmningarna och stélla sig f6ljdfradgor om den information man har.

2.1 Tillvagagangssatt

ESVs utgangspunkt ir relevanta bestimmelser i RF. Riksdagen stiftar lag, beslutar
om skatt till staten och bestimmer hur statens medel skall anvéndas. Riksdagen
granskar rikets styrelse och forvaltning (RF 1 kap. 4 § 2 st.) Statens medel far inte
anvéndas pa annat sitt dn riksdagen har bestdmt. Riksdagen anslar medel for angivna
dndamal (RF 9 kap. 2-3 §§). Aven lagen om statsbudget reglerar frigor om ansvar for
myndigheternas verksamhet och resultat. Regeringen ska for riksdagen redovisa de
mal som &syftas och de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden (Lag
(1996:1059) om statsbudgeten 2 §.).

Undersokningen bygger pé en genomgéng av tva slags statliga dokument. Ur norme-
rande och styrande dokument lyfter vi fram krav och kriterier som géller for statliga
myndigheter i allménhet och Boverket i synnerhet. I rapporterande och redovisande
samt beddmande dokument samlar vi information som belyser hur vdl BOV fyller
upp krav och motsvarar kriterier.

Det giéller da dels styrdokument som budgetunderlag, myndighetsforordningen, in-
struktionen, regleringsbrev, forordning om arsredovisning och budgetunderlag, dels
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dokument som érsredovisning, budgetunderlag, revisionsberittelser och —rapporter
som ekonomiadministrativ virdering.

Forutsittningen for undersokningen dr nagra bestimmelser i Férordningen
(2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag (FAB) samt deras koppling till
bestimmelser statliga medels anvdndning i kapitlet om Finansmakten i RF.

I FAB skriver regeringen om arsredovisningen att den kortfattat ’ska ge underlag for
regeringens, provning eller budgetering av myndighetens verksamhet” (1 kap. 3 § 3
st.). Vidare; ”Arsredovisningen ska avse all verksamhet som regeringen ansvarar for,
oavsett hur verksamheten finansieras eller i vilken form verksamheten bedrivs” (1
kap. 4. §). Vidare foreskriver regeringen att drsredovisningens delar ska upprittas
som en helhet och ge en réttvisande bild av verksamhetens resultat samt av kostna-
der, intékter och myndighetens ekonomiska stéllning” 2 kap. 6 §.

I drsredovisningen ska myndigheten redovisa och kommentera verksamhetens resul-
tat i forhéllande till de mal och i enlighet med de krav pé aterrapportering som reger-
ingen har angett i regleringsbrev eller i ndgot annat beslut (3 kap. 1 §). ESVs fore-
skrift till paragrafen anger vidare att myndigheten ska kommentera de resultat som
redovisas och redogora for visentliga externa och interna forhallanden, t.ex. om-
vérldsforandringar, organisatoriska fordandringar etc., som har péverkat resultaten.

I férordningen finns ocksa ett krav pa redovisning av forhallanden av vésentlig bety-
delse for regeringens uppfoljning och provning av verksamheten (2 kap. 4 § 3st.).
Denna bestimmelse har dndrats fr.o.m. 2009-01-01, men det dr den dldre bestammel-
sen som &r relevant for denna undersdkning.

ESV sammanfattar ovanstaende sa att en myndighet ska kunna bedémas med ut-
gangspunkt i det som redovisas i arsredovisningen. En tolkning som stéds av det fak-
tum att arsredovisningen i sin helhet granskas av Riksrevisionen med avseende pé
bl.a. tillforlitlighet.

For att sammanfatta utgangspunkten. Regeringen har ett ansvar infor riksdagen for
hur man styr en verksamhet. Myndigheten har ett ansvar att styra sin verksamhet.
Huvudregeln ér att sa vil styrning som redovisning ska avse hela verksamheten.

2.2 Utgangspunkt - den svenska styrmodellen

Vér genomgang for att bedoma BOV som vilskott myndighet gors med utgangs-
punkt i kriterier som bygger pé de krav som befintliga regelverk eller styrdokument
stiller pa verket. Dessa krav, som kan bli méanga, stélls vanligen med utgangspunkt i
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olika styr- eller kontrollbehov. Kraven &r inte nedbrutna eller hérledda fran en for
statsforvaltningen gemensam definition av effektivitetsbegreppet.

Det saknas séledes officiella bestimningar eller definitioner av vad som kan ldggas in
i begrepp som vilskotta eller effektiva myndigheter. Konsekvensen ér att de myndig-
hetsbedomningar som gors, t.ex. i budgetarbetet, gors var for sig. Beddmningar och
jamforelser mellan myndigheter kan goras pa enskilda métpunkter. En annan konse-
kvens &r att en analys av olika iakttagelser rérande en myndighet kan sakna vésentlig
information eftersom regeringen inte begért den.

Det ovan skrivna innebér inte att det saknas mdjligheter att med sammanhallet syn-
sétt bedoma statforvaltningens arbete. Ett sétt ar att bedoma hur vél de olika verk-
samheterna utfor sitt uppdrag, fullgdr sina uppgifter.

Ett av malen for utgiftsomrdde2 Samhéllsekonomi och finansforvaltning fokuserar
just myndigheternas uppdrag: “att stdrka statsférvaltningens formdga att losa sina
uppgifter rdttssdkert och effektivt till nytta for medborgare, néringsliv och beslutsfat-

tare”

Virden som rittssékert och effektivt kan kopplas till bestimmelserna i Regerings-
formen. I forarbetatet (Prop.1973:90) finns f6ljande skrivning som uppmérksammar
tva viktiga virden som kan anvéndas for beddmningar av en forvaltning.

“Alltsedan den parlamentariska demokratin blivit fast forankrad i vdrt land har for-
fattningsdebatten koncentrerats mera till demokratins arbetssdtt och verkansformer
dn till dess principiella forutsdttningar. Till detta har givetvis ocksd i hég grad bi-
dragit att den parlamentariska demokratin i vart land sedan ldang tid tillbaka har
kunnat uppvisa en betydande stabilitet och arbetsduglighet [var fetstil]. ”

I stabilitet gar det att lagga in pélitlighet, rittvisa eller fortroende. Arbetsduglighet
kan ses som ett annat ord for effektivitet. De olika kriterier eller krav som vi gar ige-
nom for BOV kan ocksa samlas under de tva begreppen. [ bedomningar av en myn-
dighets effektvitet utgar ESV oftast fran resultatet, dvs. verksamhetens prestationer
och effekter — vad myndigheten utfoér och uppnar.

Huvudregeln i mél- och resultatstyrningen som den nu praktiseras av regeringen ar
dock att myndigheten redovisar resultat pa det sétt regeringen definierar och efterfra-
gar i regleringsbreyv till respektive myndighet. (Det &r en vidare definition av resul-
tatbegreppet d&n ESV:s.) I regelverket anges ocksé att myndigheten ska uppmérk-
samma regeringen pé forhallanden av vikt dels for politikens utveckling, dels for be-
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domning av verksamhetens utforande. Vi uppmérksammar i genomgéngen bada des-
sa utgdngspunkter.

23 Regeringens styrning med dokument

Var genomgang av de vanligaste styrdokumenten for myndigheterna motiveras av att
dessa innehaller krav och bestimmelser av betydelse for uppfoljning och vérdering
av myndigheternas verksamhet. Avsikten ar dubbel, dels identifiera krav som kan ses
som bedomningskriterier, dels patala ett problem som kan uppsté genom att reger-
ingen valt att styra olika delar av myndigheters verksamheter med olika grad av re-
gleringsambition. Nér det géller sakverksamheten eller kdrnverksamheten har doktri-
nen sedan ar 1989 varit att betona att myndigheten ska utveckla egen beslutskompe-
tens och -kraft. Nar det géller stodverksamhet, som ekonomiadministration, dr denna
mer uttalat reglerad i ett antal forordningar.

2.31 Verksforordning — Myndighetsférordning

Allménna krav pa myndigheterna regleras i myndighetsférordningen (2007:515) (f.d.
verksforordningen). Det dr inte alltid dessa bestimmelser uppmérksammas i uppfol;-
ningar och beddmningar. I den hér unders6kningen, dock, utgar ESV fran myndig-
hetsforordningen i perspektivet att den innehéller delar av det som skulle kunna tjdna
som delar i en uppfoljningsbar god forvaltningssed.

I myndighetsférordningen anges inledningsvis nagot om myndighetens allménna
uppdrag. Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och ska
se till att den bedrivs effektivt och enligt géllande ratt och de forpliktelser som foljer
av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt
och rittvisande sétt samt att myndigheten hushallar vél med statens medel. Néagra
nyckelord som kan verka som kénnetecken pé den vilskotta myndigheten r effektiv,
enligt gdllande rdtt, tillforlitlig och rdttvisande redovisning samt god hushdllning.
Utan att striva efter en mer preciserad definition av nyckelord sé gér det att ange vil-
ken innebdrd och tolkning vi vill anvénda;

= effektiv dr ett mycket diskuterat begrepp, vi tdnker oss en relation mellan
genomforda insatser och uppnadda resultat dir dels orsakssambanden ér,
om inte bevisbara, sannolika, dels dir nyttan av resultatet motiverar storle-
ken pa insatserna.

= enligt gdllande rdtt, hir avses 1 forsta hand regeringsformens bestimmelser
i dels 1 kap. 9 § om opartiskhet och saklighet vid uppgifters fullgorande,
dels 9 kap 2 § om att statens medel endast far anvéndas till de &andamal
riksdagen bestamt,

» tillforlitlig och rdttvisande redovisning innebér att det i redogorelser for en
verksamhet ska finnas en balans mellan formkrav, relevans och atergiv-
ningskvalitet,

10
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» god hushadllning har ocksa det ett dubbelt perspektiv, statens medel ska han-
teras, offensivt, i ett styrperspektiv dar budgeteringen siktar pa verknings-
fulla insatser samt att det ska finnas, defensivt, en kontroll mot sléseri och
oegentligheter.

Med myndighetsférordningen formulerar regeringen ocksé nagra gemensamma upp-
gifter for myndigheternas ledningar. Myndigheten ska fortlopande utveckla verk-
samheten. Myndigheten ska verka for att genom samarbete med myndigheter och
andra ta till vara de fordelar som kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet.
Myndigheten ska tillhandahalla information om myndighetens verksamhet och f6lja
sidana forhallanden utanfér myndigheten som har betydelse for verksamheten. Aven
hér framtrader nagra krav pa den statliga myndigheten som kan nyttjas som kénne-
tecken; utvecklingsansvar, foretrdda staten samt bevakningsansvar. Det finns ett
samband dar utvecklings- och bevakningsansvaret betingar varandra. | foretradarrol-
len kan laggas mycket, t.ex. det statliga helhetsperspektivet, samhélls- och medbor-
garfokus samt inte minst att vara den yttersta och operativa lanken i folkstyrelseked-
jan: att fullgora de forvaltningsuppgifter staten har atagit sig.

Ett sitt att strukturera kénnetecknen i myndighetsforordningen &r den uppdelning i
arbetsduglighet och stabilitet som gjordes tidigare i kapitlet. Det &r effektiviteten och
hur vil foretradaransvaret forvaltas som kopplas till arbetsdugligheten, de 6vriga kan
beskrivas med stabilitet som avser viarnandet av centrala grundvillkor.

2.3.2 Instruktion

En iakttagelse efter en genomgéng av instruktionen ar att BOV har en rad uppgifter
och ansvar inom flera olika omraden. Det &r en omfattande, komplex och diversifie-
rad verksamhet. Mangden ataganden och uppgifter ger forutsiattningar dér ett produk-
tionsperspektiv kan komma att prigla stora delar av verksamheten.

2.3.3 Regleringsbrev

Regleringsbrev (RB) dr bendmningen pé de regeringsbeslut som utfiardas érligen (och
trader i kraft den 1 januari) i syfte att styra verksamhet som statliga myndigheter ut-
for. Det dr alltsé endast myndigheter som far RB. Nar forutséittningarna i ndgon del
dndras kan &ndring i regleringsbrevet behova goras under aret.

24 Ett varderingsproblem

Det finns i regelverket for de statliga myndigheterna en obalans i regleringen av eko-
nomiadministration och sakverksamhet.

Det forhéllandet att just det ekonomiadministrativa regelverket dels géller for alla
myndigheter dels i vissa stycken dr detaljerat gor att det &r relativt l4tt att folja upp.

11
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Nir det géller dessa fragor sd 4r myndigheternas uppdrag och ansvar forhallandevis
tydligt formulerat. Det gar att finna métpunkter for jimforelser savil over tid som
mellan myndigheter. Samtidigt sa &r ocksé aterrapportering och revision vél struktu-
rerad och institutionaliserad. Aven det interna ansvaret finns i flera myndigheter re-
glerat genom bestdmmelser om internrevision eller intern kontroll. Det finns en given
aterkoppling och reaktionsstruktur i bade revision och EA-vardering. Det finns darfor
ett omfattande material att bedoma och det finns ocksa forhallanden dér extern
granskning eller uppfoljning avsitter varderingar.

Samtidigt har Regeringen for sjdlva sakverksamheten valt att ha fa och allmént hallna
for myndigheterna gemensamma bestdmmelser. En bestimmelse att alla myndigheter
skulle redovisa prestationer togs bort ar 1996. Avsikten &r att myndigheterna ska sty-
ras individuellt genom specificeringar och preciseringar 1 arliga regleringsbrev. Dock
har det 1 praktiken visat sig att regeringen ofta avstatt fran preciseringar och systema-
tiska krav pa aterrapportering av resultat, istéllet har man det mer allmént héllna be-
greppet mdluppfyllelse. Denna destrukturering har gjort det svart att f4 en helhetsbild
av myndighetens resultat, dn svérare att gora jamforelser. Det saknas information att
ordna och bearbeta till verksamhetsbedomningar.

Konsekvensen ér ett tomrum for varderingar av verksamheter som, i brist pé battre”,
riskerar av fyllas omdomen som egentligen avser avgrinsade delar av myndighetens
stodverksambhet. lakttagelser av myndigheten skdter sina administrativa uppgifter kan
i sddana fall 6vertolkas som relevanta for hela verksamheten.

12
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3 Resultat

Enligt myndighetsférordningen (2007:515) ska en myndighets verksamhet bl.a. dels
bedrivas effektivt dels redovisas pa ett tillforlitligt och réttvisande sitt samtidigt som
att myndigheten hushallar vil med statens medel. Ledningens medel for att &stad-
komma detta kan beskrivas som verksamhetsstyrning. Med verksamhetsstyrning
brukar man avse:
Alla de olika typer av atgdrder som ledningen (den styrande instansen) medvetet vid-
tar i syfte att paverka verksamheten (den styrda instansen) i 6nskad riktning, dvs.
mot avsett resultat

» _alla atgérder — oavsett karaktir och frekvens

*  medvetet vidtar — syftar till paverkan (uppsat)
*  Onskad riktning — enligt den styrande instansens uppfattning

Paverkan som far effekt p& verksamheten men som &r omedveten &r inte styrning
men vil en effekt av ledarskapet. Onskad riktning behdver inte nddvindigtvis vara
Oppet redovisad och inte heller ligga i linje med styrsignaler hogre upp i styrkedjan.

I denna PM behandlar ESV Boverkets resultat samt de atgérderna, av dels “ekonomi-
administrativ” natur, for dels planering och uppfoljning som syftar till verksamhetens
genomforande. Genomgangen har gjorts efter ESV:s modell ”Vilskott myndighet”.
De preliminéra iakttagelserna ar att Boverket nér det géller administration och eko-
nomi vél lever upp till kriterierna for vélskdtt myndighet. Daremot finns flera fragor
for hur verksamheten leds. Det gar inte att urskilja ndgon medveten styrning som
bygger pé fokusering mot centrala mal och prioriterade uppgifter. Det kan tolkas som
att verksamheten i huvudsak utfors pa de olika organisatoriska delarnas villkor.

31 Boverkets forvaltningsuppgifter

En myndighets verksamhet utformas efter de forvaltningsuppgifter som den tilldelats
i den instruktion som regeringen faststéllt. En genom gang av Boverket uppgifter vi-
sar att de 4r ménga.

Boverket har uppgifter in fem olika s.k. politikomrdden: Bostadspolitik, Miljopolitik,
Energipolitik, Kulturpolitik och Folkrorelsepolitik. Politikomradet Bostadspolitik in-
nehéller fyra verksamhetsomraden och dérunder tio verksamhetsgrenar.

I instruktionen regleras vad dessa uppgifter innebar. Boverket ska meddela foreskrif-
ter, ha uppsikt och tillsyn och handldgga forvaltningsarenden samt folja och analyse-
ra utvecklingen i frdga om planering, byggande och boende. Man ska ocksé folja upp
och utvirdera effekterna av tillimpningen av lagar och férordningar och anviandning-
en av andra styrmedel, bedriva informationsarbete om géllande och nya regler samt
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foreslé atgirder och éndringar for att syftet med regler och andra styrmedel ska nés.
Vidare ska Boverket bitrdda regeringen med yttranden och utredningar m.m., bidra
med underlag och expertkunskap for det arbete som regeringen bedriver nationellt
och internationellt samt medverka i internationellt samarbete som syftar till att har-
monisera regler for fysisk planering, hushéllning med mark- och vattenomraden samt
egenskapskrav pa byggnader och byggprodukter

Dartill ska Boverket verka for samordning av de statliga myndigheternas arbete med
underlag for tillimpningen av delar av miljobalken och plan- och bygglagen. Man
ska bl.a. tillhandahalla underlag for tilldimpningen av 5 kap. miljébalken samt verka
for en omstdllning till ett ekologiskt uthalligt energisystem och sarskilt fraimja ut-
byggnaden av vindkraft i enlighet med det planeringsmal som riksdagen har beslutat.

Boverket ska inom sina ansvarsomraden fraimja en hallbar utveckling. Verket ska be-
akta de konsekvenser som verkets beslut och verksamheten i 6vrigt kan fé i fragor
som ror boendesegregation, folkhilsa och jamstélldhet samt barn, ungdomar, éldre,
personer med utldndsk bakgrund, funktionshindrade eller andra grupper av befolk-
ningen.

Boverket har ocksé ett samlat ansvar, sektorsansvar, for milj6fragor med anknytning
till verkets verksamhetsomrade, ett sérskilt sektorsansvar for miljomalsarbetet, an-
svar i fraga om miljokvalitetsmalet God bebyggd miljo, samt det 6vergripande ansva-
ret for fragor som avser fysisk planering, byggnader och hushéllning med mark och
vatten inom samtliga miljokvalitetsmal. Boverket har ett samlat ansvar, sektorsan-
svar, for handikappfrdgor med anknytning till verkets verksamhetsomrade.

3.2 Boverkets forvaltningsuppgifter ar komplexa

Nir en myndighets effektivitet och resultat ska bedéomas behdver karaktiren pa for-
valtningsuppgifterna vara utgangspunkten. Det finns en risk att begreppen myndig-
het, effektivitet och resultat i sig innebér att de ingdende forvaltningsuppgifterna kan
samlas och bedomas i ett ndgorlunda sammanhallet och konsistent perspektiv. Man
skulle kunna anta att uppgifterna har funktionella samband och att det finns inbérdes
synergier som har beaktats nir de tilldelats myndigheten.

Genomgangen i foregdende avsnitt (1.1) visar att Boverkets uppgifter &r ménga och
ska fungera i flera olika politiska ataganden. Som ESV ser det medfor det komplika-
tioner for verksamhetsstyrningen och for tolkningen av Boverkets resultat. Det &r
t.ex. svart att fran forvaltningsuppgifterna definiera slutprestationer som gar att ag-
gregera, savil inom organisatoriska enheter som for verket som helhet. Genom att
forvaltningsuppgifternas utformning i hog grad anges i regleringsbrev fran regering-
en dr ocksd mojligheterna omfordela resurser mellan olika uppgifter begriansade.
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I detta avsnitt kommer Boverkets aterrapportering av resultatredovisningen sté i fo-
kus. Arsredovisningar for dren 2006-2008 har utgjort underlag for analysen, men re-
dovisningen ar 2008 har granskats mer djupgaende an for ar 2006-2007. Syftet med
analysen #r att beskriva pa vilket sitt verket redovisar sina resultat' men &ven, om
mojligt, fa en bild vilket resultat verksamheterna genererar samt att finna resultatom-
raden med mdjliga utvecklingsbehov.

3.3 Kort om regleringsbrevet och instruktionen

Boverkets instruktion dr kortfattad och ger en dvergripande bild 6ver vilka uppgifter
och krav som stills pa den verksamhet som verket har till uppgift att bedriva.” I jim-
forelse med instruktionen ger regleringsbreven (&r 2006-2008), som é&r betydligt mer
omfingsrika, en mer detaljerad styrning. De mal som i regleringsbreven anges pa
verksamhetsgrens- som verksamhetsomrades- och politikomradesniva &r forvisso of-
tast relativt allmént formulerade. Malstyrningen preciseras dock i praktiken av en
stor mingd relativt detaljerade aterrapporteringskrav som forefaller att begransa Bo-
verkets utrymme att bedriva en verksambhet efter en friare tolkning av bade vad mé-
len avser samt Aur malen de facto ska uppnas. Dessa iakttagelser ar inte unika for
styrningen av Boverket utan kan dven ses hos en rad andra statliga myndigheter.

3.4 Mal om prestationer eller samhallseffekter

Bland malen i regelringsbreven aterfinns grovt riknat tvé typer. Den forsta typen av
mal fokuserar mer pa atgéirder och prestationer (slutprodukter) eller effekter som kan
antas uppsta som en direkt foljd av prestationen (prestationsnira effekt). Mélet for
verksamhetsgrenen (VG) Analys av bostadsmarknader kan exemplifiera denna typ av
mal:

Boverket ska tillhandahdlla ett kvalificerat kunskapsunderlag som fungerar
som stod for regeringen, dess myndigheter och aktorerna inom omrddet bos-
tadsmarknad®

Den andra typen av mal berdr i storre utstrickning mél om effekter pa samhéllsniva.
Dessa effekter uppstar pa ndgot langre sikt och paverkas generellt av fler aktorer dn
prestationsnéra effekter. Malet for VG Uppsikt inom verksamhetsomradet (VO)
Sambhéllsplanering och bebyggelseutveckling kan exemplifiera en typ av mal som be-
tonar samhéllseffekter:

" Inom staten brukar termen “resultat” framst avse de prestationer som myndigheten astadkommer och de effekter
som prestationerna leder till (ESV:s ordbok, 2004:14).

2 Forordning (2007:1065) med instruktion for Boverket samt tidigare instruktion, férordning (2004:1258).

% Boverkets regleringsbrev fér 2008, s 3
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Boverkets uppsikt 6ver planvdsendet enligt plan- och bygglaggen ska bidra till
en effektiv, dndamalsenlig och enhetlig tilldmpning av lagen i syfte att medver-
ka till en god kvalitet i planeringsprocessen och planliggningen®

Det ér viktigt att poéngtera att antalet mél i denna redogdrelse utgér fran vad som be-
skrivits som “mal” i Boverkets regleringsbrev och, korresponderande mot detta, i ars-
redovisningen. I en annan typ av analys skulle nagra av dessa maél snarast kategorise-
ras som flera madl och en del skulle kunna definieras som annat dn mdl, t.ex. krav pa
en viss typ av atgird eller rentutav en blandning av mél och andra krav.” Samma per-
spektiv kan ldggas pa Boverkets beskrivning av sin méluppfyllelse i arsredovisning-
arna. For nagra av mélen i regleringsbrevet innebér alltsa Boverkets maluppfyllelse-
analyser, enligt detta perspektiv, en sammanvigd bedomning av flera mals uppfyllel-
se eller en bedomning av hur verket uppfyllt andra krav som, enligt en striktare defi-
nition, inte dr mal.®

3.5 Maluppfyllelse och resultat i arsredovisningen

3.5.1 Boverkets bedomning av maluppfyllelsen ar 2006-2008
Boverkets drsredovisningar har utvecklats ndgot sedan ar 2006, vilket i synnerhet har
gynnat ldsbarheten. Det géller t.ex. redovisningens layout och struktur men dven be-
démningarna av maluppfyllelse. I tabell 1 foljer en sammanstéllning av den beddm-
ning Boverket gjort av méaluppfyllelse for mal pd VG-niva mellan &r 2006-2008.

For ar 2006 anger Boverket att det uppfyllt atminstone fem av de fjorton mal som
verket haft for sin verksamhet (se tabell 1). For tvA mal anger Boverket att det har
”bidragit till” méluppfyllelse och ett mal anges vara delvis uppfyllt. For totalt sex av
malen dr oklart vilken bedomning Boverket egentligen gor. For négra av de mal som
kategoriserats som oklara betonar Boverket att det finns ett behov av ytterligare in-
satser for att uppné mélet. Boverket tydliggor pé sé sitt att mélet inte har nétts, i vil-
ken utstrickning malet faktiskt har natts — till delar eller inte alls — framgar dock inte
narmare.

Ar 2007 och 2008 gor Boverket en beddmning for varje VG-mal, men for dessa be-
domningar uppstér istillet fragor om hur de ska tolkas. Boverket anvander i huvud-
sak tva olika standardformuleringar. ’ Den forsta 4r otvetydig: “Boverket bedomer att
malet for verksamhetsgrenen dr uppfyllt”. Den andra dr daremot betydligt vagare

4 .

Ibid, s 6
° synnerhet om man féljer principen om att ett mal fér en myndighet ar nagot som ar skilt frdn vad myndigheten ska
gora (aktiviteter). "Vad myndigheten ska gora, det gor den for att na malet” (Maluppfyllelseanalys, ESV 2006:7 s. 12)
6 1

Ibid

Tlett undantagsfall ar 2008 gor Boverket beddmningen att malet delvis har uppnatts. (Boverkets arsredovisning 2008,
s 89)
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formulerad: ”Boverket har bidragit till att malet for verksamhetsgrenen kan uppfyl-
las”.® Denna bedomning gor verket av 10 av 14 mal ar 2007 och 7 av 15 mal ar 2008.
Huruvida bedomningen indikerar att Boverket

menar att malet natts eller ej och i sa fall i vilken utstrackning klargdrs inte. Bover-
kets bedomningar av méluppfyllelsen ar 2006-2008 forefaller sammanfattningsvis
vara néagot oklar.

Tabell 1. Angiven mdluppfyllelse pi verksamhetsgrensnivd, ir 2006-2008°

2006 2007 2008
Uppfyllt Delvis Bidragit | Oklart Uppfyllt | Bidragit Uppfyllt Delvis Bidragit
uppfyllt | till upp- till uppfyl- uppfyllt till upp-
fyllelse lelse fyllelse

Bostads- 4 1 1 4 3 7 7 4
politik
Miljopo- 1 1 1
litik
Energi- 1 1 1
politik
Kultur- 1 1 1
politik
Folkro- 1 1 1
relsepoli-
tik

5 1 2 6 4 10 7 1 7

Vi kan konstatera att andelen mal som anges som uppfyllda 6kar ndgot ar 2006-2008
och att andelen mal dir verket anger att de bidragit till att mélet kan uppfyllas mins-
kat mellan &r 2007-2008. Pa grund av oklarheterna i hur bedomningarna ska tolkas &r
det, atminstone med detta oversiktliga perspektiv, svart gora en saklig jaimforelse av
maluppfyllelsen mellan aren.

3.5.2 Hur ska Boverkets maluppfyllelse tolkas?

Vid en ndrmare jaimforelse mellan typen av mal och vilken beddmning av maluppfyl-
lelse som Boverket gjort i arsredovisningen ar 2008 6kar mojligtvis forstaelsen for
formuleringen att verket for vissa mél endast "bidragit till” maluppfyllelse. Som ta-
bellen nedan visar tenderar Boverket att bedoma att det har ’bidragit till” méluppfyl-
lelse (BU) just for mal som helt eller delvis inbegriper samhéllseffekter (E). For
samtliga mal som i huvudsak fokuserar pa prestationer, atgirdskrav eller mer presta-
tionsnéra effekter (P) bedomer dock Boverket méalen som “uppfyllda” (U) eller i ett
fall som “delvis uppfyllt”.

8 1.
Ibid
? Information baserad pa Boverkets arsredovisningar fran ar 2006 t.o.m. 2008
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Tabell 2. Mdl och angiven méluppfyllelse pd verksamhetsgrensnivd, dr 2008"

VO VG Mal Miluppfyllelse
Samhillseffekt Uppfylit(U)
/prestation'' (E/P) Delvis uppfyllt (DU)
Bidragit till uppfyllnad (BU)
Bostadsforsorjning Analys av bostadsefterfrd- P U
gan
Analys av bostadsmarknad | P U
Samarbete inom EU och P U
internationellt
Sambhillsplanering och bebyg- | Fysik samhdllsplanering E/P BU
gelseutveckling Mal 1
Fysisk samhdllsplanering E/P BU
Mal 2
Uppsikt E/P BU
Samarbete inom EU och E/P BU
internationellt
Byggande och forvaltning Hallbart byggande P U
Uppsikt E/P U
Marknadskontroll E/P 8]
Internationellt samarbete E/P U
Padrivande och forebyggande | Miljomdlsarbete P DU
miljoarbete
Politik for uthalligt energisy- Energipolitik E/P BU
stem
Kulturverksamhet Icke statliga kulturlokaler E/P BU
Bidrag till folkrorelser och Bidrag till allmdnna sam- E BU

ideella foreningar

lingslokaler

Vid en beddmning av Boverkets resultat, &r dtskillnaden mellan dessa typer av mél

hogst vasentlig. Mal for samhéllseffekter kan antas vara mal for vilka en rad olika

aktorer inverkar pa maluppfyllelsen. Ofta beror dessa mal, t.ex. mal géllande kom-

munernas tillimpning av PBL, istéllet mer direkt aktorer som ldnsstyrelser och

kommuner och endast pé ett mer indirekt sétt Boverket. Boverket kan séledes inte pa

ett tillfredstdllande sétt ta fullt ansvar for om malen nas eller ¢j. Huvudfokus bor dér-

for snarast vara att goéra en bedoémning om Boverket gjort vad det kunnat for att bi-

dra till” att na malet for verksamheten, ofta i samverkan med andra aktorer. For mer

"0 Baserad pa information fran Boverkets arsredovisning 2008
" Med prestation inkluderas héar aven interna aktiviteter och prestationsnéra effekter. Svaret "E/P” avser de malformu-
leringar som inbegriper saval prestationer som samhallseffekter och dar ingen tydlig atskillnad kan goras.
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prestationsfokuserade méal ar det desto mer vésentligt att tala om att Boverket ansva-
rar for maluppfyllelsen.

3.5.3 Effektmal tolkas som prestationsmal

En niarmare granskning visar dock dven att sambandet mellan typ av mal och vilken
bedomning Boverket gor av maluppfyllelse inte alltid ar helt entydig. For atminstone
ett par av de mal Boverket séger sig ha uppfyllt tenderar Boverket i sin bedomning
fokusera mer pa vad Boverket gjort (prestation) snarare dn vilka effekterna verkligen
har blivit, &ven om maélet i sig, helt eller delvis, avser effekter.

Tvé av de tydligaste exemplen utgdr VG-maélet for uppsikt och for marknadskontroll
inom VO Byggande och forvaltning. Bada mal kategoriserats som mél med bade fo-
kus pa effekter och prestationer (E/P) och bada har av Boverket bedomts som upp-
fyllda (U) (se tabell 2). For malet om uppsikt, enligt vilket uppsikten bl.a. "ska med-
verka till en effektiv, dndamdlsenlig och enhetlig tillimpning av plan- och byggla-
gen” beskriver Boverket exempelvis foljande i sin analys:

Ett viktigt redskap dr en god kommunikation med andra aktorer inom byggsek-
torn. Boverket har under dret deltagit i en mdngd konferenser och seminarier
for att sprida kunskap, skapa dialog och delta i diskussionen. [...] Med det ar-
bete som nu pdgdr for att skapa bdttre helhetssyn 6ver planering och byggande
och forbdttrade rutiner mellan statens olika delar i tillsyns- och uppsiktskedjan
kommer uppsiktsarbetet att béttre kunna framja en effektiv och dndamdlsenlig
tillimpning av regelverket'”

Beskrivningen indikerar sannolikt att det faktiskt pagar ett aktivt och intensifierat ar-
bete med syfte att uppnd mélet, men ingenting om de efterstivade effekterna (en ef-
fektiv, dndamalsenlig och enhetlig tillimpning av PBL) verkligen har uppnatts. Detta
tydliggors ocksa av vad Boverket i analysen framhéller:

Trots stora informationsinsatser inom byggomrddet ses fortfarande betydande
brister i tillimpningen av regelverket. Mdanga kommuner anser sig inte ha eko-
nomiska mojligheter att folja utvecklingen av lagstiftningen eller bedriva ett
aktivt tillsynsarbete'’

Med en strikt hallning till hur en méluppfyllelsebeddmning ska goras finns det darfor
anledning att ifrdgasitta korrektheten i nadgra av Boverkets bedomningar. Det tycks i
alla fall vara klart att Boverkets bedomningar i vissa fall endast relaterar till delar av

"2 Boverkets arsredovisning 2008, s 74

" Ibid

19



vad malen verkligen anger. En potentiell forklaring &r att Boverket upplever att de
endast kan ta ansvar for deras egna prestationer men i mindre mén f6r samhéllseffek-
ter som delvis ligger utanfor verkets kontroll.

3.54 Gar det att uttala sig om Boverkets resultat?

Med utgangspunkt i arsredovisningen ar 2008 ar det svart att med sékerhet uttala sig
om vilka effekter Boverket verksambhet fér, i synnerhet dd Boverket presenterar fa re-
levanta sitt att mita eller pa annat sitt avgrinsa verkets effekter. A andra sidan gér
det att utldsa en hel del bade om Boverkets prestationer inom verkets olika omraden.
Hir éterfinns saval mer kvalitativa beskrivningar som en stor méngd kvantitativ in-
formation att tillga.

Var bedomning ér, trots vissa oklarheter géllande méluppfyllelseanalyserna, att Bo-
verket forefaller ha en tillfredstillande maluppfyllelse. Tydligast giller det for mal
som &r inriktade pa Boverkets prestationer/insatser. Ett stort antal av Boverkets mal
berdr efterstrdvade samhéllseffekter som endast kan nds med hjélp av insatser fran
andra aktorer, sdsom lansstyrelser och kommuner. For dessa mal bor verket bedomas
och ansvara for sin insats for att uppnd maélet, ofta i samverkan med andra, inte den
sammanvégda maluppfyllelsen. Boverket forefaller &ven svara vl upp mot de krav
pa éterrapportering som finns i regleringsbrevet. I &rsredovisningen for ar 2008 indi-
keras dock nagra mojliga omraden dér det kan finnas behov att utveckla verksamhe-
ten. Sammantaget formedlar dock Boverket en timligen trovardig bild av att verket
gjort vad de det kunnat for att bidra till att mélen for verksamheten ska uppfyllas.

3.5.5 Uppmarksammade problem och behov

Det ér ganska svart att hitta tydliga exempel pé sjalvkritiska skrivningar i arsredovis-
ningen. Ett av {2 tydliga exempel pa nagon form av sjalvkritik berér VG Miljomals-
arbete. For denna verksamhetsgren bedomer Boverket att det endast delvis har upp-
natt mélet for ar 2008 da de “under aret inte tagit fram kostnadseffektiva atgérder”"
vilket en del av VG-maélet angivit. Boverket ger dock inte ndgon ndrmare inblick i
vilka eventuella iakttagelser som foranlett denna beddmning. I samband med maél-
uppfyllelsebedomningen hédnvisar verket till en extern granskning av Boverkets arbe-
te med den fordjupade utvirderingen av Miljomalen aren 2006-2007"°. Boverket
konstaterar kort att granskningen visade pa “utvecklingsbehov i arbetets uppliagg”'®.
Det ar dock oklart vilken inverkan granskningen som avsett aren 2006-2007 fatt for

Boverkets bedomning av maluppfyllelsen &r 2008."

14 1.
Ibid s 89
' Ledningskonsulterna i Stockholm AB 2008: "Utvardering av arbetet inom Boverket med att 2006-2007 genomféra
den andra fordjupade utvarderingen av miljomalen” Boverkets diarienummer 214-2451/2007
'® Boverkets Arsredovisning 2008, s 89
17 |l
Ibid
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Ett annat exempel pa kritik berdr VG Samarbete inom EU och internationellt inom
VO Samhillsplanering och bebyggelseutveckling.

Har framhaller verket att det saknar vissa kunskaper och kéinnedom om vad som pé-
gar internationellt inom planeringsomradet. Som orsak hédnvisas det till den snabba
héndelseutveckling p&4 omradet samt tillkomsten av nya verksamheter som havspla-
neringarbetet. Verket framhéller i samband med detta att det finns behov av béttre
forberedelsearbete pa nationell nivd men &ven behov av utdkade kontakter med de
nordiska grannlanderna.'® (s 58)

Ytterligare kritik framkommer inom VG Uppsikt inom VO Samhillsplanering och
bebyggelseutveckling och géller anmérkningar frén ett antal ldnsstyrelser som enligt
arsredovisningen “efterfragar ett tydligare tillsynsuppdrag och en storre och battre

stottning fran Boverket.”"

I de fall problem med maluppfyllelse antyds, betonar Boverket oftast behov av for-
stirkta insatser for att nd maluppfyllelse. Huruvida Boverket menar att dessa brister
borde kunna ha dverkommits av Boverket sjélvt med de radande forutséttningarna
eller om bristerna berott pa faktorer 6ver vilka Boverket saknat kontroll, framgar inte
nirmare. Den bild som arsredovisningen implicit formedlar 4r att Boverket gjort vad
det kunnat for att bidra till att malen for verksamheten ska uppfyllas.

3.5.6 Hantering av krav pa aterrapportering i arsredovisningen

I &rsredovisningen ar 2008 redogdr Boverket inte endast for de aktiviteter och insat-
ser som genomforts under aret utan ger ocksa en lagesbild for en rad olika fragor
inom sina verksamhetsomraden i hela landet. Detta svarar sammantaget tdmligen vil
mot de manga krav pa aterrapportering som regeringen stéller i regleringsbrevet.
Svaren pa enskilda aterrapporteringskrav varierar i djup och omfattning men bidrar
sammantaget till en omfangsrik redovisning.

I arsredovisningen redovisar Boverket dven for verksamhet som bedrivits utan tydlig
koppling till aterrapporteringskrav eller specifika mal i det egna regleringsbrevet
(under rubriken Ovriga insatser). Detta inbegriper t.ex. beskrivningar av samverkan
med andra aktorer sdsom offentliga utredningar, universitet/hdgskolor, internationel-
la forum, eller andra statliga myndigheter. For vissa aterapporteringskrav hanvisas
till rapporter som dnnu inte publicerats av Boverket, eller i nagot enstaka fall av en
annan aktdr.

"® Ibid, s 58
" Ibid, s 55
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3.5.7 Prestationsrelaterade matt vanligare dn effektmatt

Boverket redovisar mycket séllan nagra mdtbara indikatorer pa vilka effekter verkets
verksamhet givit upphov till. I de fall verket gor en kvantitativ redovisning berdr det
i huvudsak Boverkets prestationer, t.ex. antal uppdrag, drenden, publicerad informa-
tion, handliggningstider, beviljade bidrag etc.” I arsredovisningen redovisas fram-
forallt mer kvalitativt inriktade beskrivningar av vilka aktiviteter och insatser som
skett under &ret men dven beskrivningar av samhillsutvecklingen pa olika omraden.

Arsredovisningen forefaller bist fungera som en uppslagsbok for en direkt och dver-
siktlig bild av sakomradet. Hanvisningar till rapporter el. dyl. som publicerats av Bo-
verket och andra ger ofta mojlighet till fordjupningar. Sammantaget ger arsredovis-
ningen en bild av att Boverket tar sitt uppdrag pa allvar och bedriver ett aktivt arbete
inom sitt sakomrade.

3.5.8 Mojliga externa utvecklingsbehov — problem som tas upp i
Boverkets arsredovisning 2008

I arsredovisningen &r det betydligt lattare att finna beskrivningar av problem och ut-
vecklingsbehov som kan relateras till andra aktdrer verksamma inom Boverkets
verksamhetsomraden. Det dr hogst naturligt med bl.a. tanke pa att uppsikt och analys
utgdr en av verket grundlaggande uppgifter. Den mest visentliga kritiken beror

VG Uppsikt under VO Sambhillsplanering och bebyggelseutveckling

”Det dr dock tveksamt om fysisk samhéllsplanering verkligen anvéands fullt ut som
verktyg for att stodja hallbar utveckling. Behovet av erfarenhetsutbyte och metodut-
veckling dr mycket stort. De stora variationerna i kommunernas planeringsaktivitet
talar dock for att det behovs sévil forstarkning av kommunernas resurser som kom-
petens. Planeringsstddet for vindkraft har bidragit till en 6kad planeringsaktivitet,
som dven lyft planeringen i stort. Lansstyrelsens roll att formedla planeringsunderlag
och samordna statens intressen behdver ges 6kad uppmaérksamhet.

Flera aspekter i uppsiktsarbetet visar ocksé pa brister i planarbetets effektivitet

och rittssikerhet, ndgot som ocksa har berdrts i flera utredningar under aret. Flera
problem och konflikter har sin grund i oklarheter i hur ansvaret férdelas mellan de-
taljplan och bygglovsgivning. Samspelet mellan regional och kommunal planering &r
ocksa oklart och forblir begrinsat, sé lange en entydig regional organisation inte
finns for hela landet.” (38f)

”Samordning av nationella mal och statliga intressen”
Lansstyrelsernas arbete med att bittre samordna statliga mél har fortsatt men

2 Malet inom VG Miljsmalsarbete om att ta fram indikatorer for verkets miljiomalsarbete utgér ett speciellt undantag.

Resultat
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forsvaras av att det finns vissa oklarheter i begreppen nationella mél och
statliga intressen. Detta kommer sérskilt att lyftas i kompetenssatsningen for
bittre PBL-tillampning inom staten, under 2009. Riksintressen, bland annat
avseende sjofart har preciserats. Mélkonflikter har uppméarksammats. Nya
arbetsmetoder provas av nagra lédnsstyrelser. Sarskilda hallbarhetssekretariat
och liknande har inrdttats pa en del ldnsstyrelser.” (s 41)

Problem med hur kommuner tilliimpar detaljplanering (enligt linsstyrelserna)
e Enkelt planforfarande anvénds i for stor utstrackning etc.
e anvinding av flexibla detaljplaner 6kar vilket kan med féra med sig svérig-
heter for sakdgare att forstd planens konsekvenser
e kommuner tillimpar olagliga bestimmelser
e Ofullstidndiga planhandlingar (s 43)

Forseningar av remissforslag gillande digital planeringsinformation (s 51) Orsaker
anges inte.

VG Uppsikt inom VO samhillsplanering och bebyggelseutveckling

“Mot den bakgrundsbild Boverket har av ldget for den fysiska planeringen i landet
kan verket konstatera att satsningen pd sdvdl erfarenhetsutbyte som uppsiktsarbetet
mdste fortsdtta.” (s 53) (insikter givna av uppsiktsverksamheten)

Installd arlig resa for uppsikt bl.a. pga att lansstyrelsen fick problem att ta emot be-
sok vid tillféllet (s 54)

Om arbetet med samhillsplanering inom Linsstyrelserna och kommunerna
Resurserna inom samhéllsplaneringen ar vikande och kommunerna liksom
lansstyrelserna har ett allt mer allvarligt kompetensproblem. Dessa signaler

ar tydliga och blir &n allvarligare dé det samtidigt signaleras att lagstiftningen
inom plan- och miljdomradet blir allt mer komplicerad och

tungarbetad. (s 55)

Om oversiktsplanering

Kommunernas ambitioner med den &versiktliga planeringen skiftar mycket fran
kommun till kommun. Allt fér manga kommuner har inaktuella oversiktsplaner. All-
varligt d& det svenska systemet bygger pa att kommunerna ska vara aktiva géllande
detta arbete. Aktiviteten géllande dversiktsplaneringen har minskat sedan 2007.
Kommuner har svéart att sitta den l1&ngsiktiga planeringen i fokus de stora fragorna,

som exempelvis klimatet sétter stéller stora krav pé ett statligt agerande och en natio-

nell, strukturplanering. (s 56)

Resultat
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Resultat

VG Uppsikt VO Byggande och forvaltning

Betydande brister i tillimpningen av regelverket. Manga kommuner anser sig inte ha
ekonomiska mojligheter att f6lja utvecklingen av lagstiftningen eller bedriva ett ak-
tivt utvecklingsarbete. (s 74)

Linsstyrelsernas och kommunernas forutséiittningar att bedriva tillsyn
Begrinsade resurs och kompetensmaéssiga forutsittningar att arbeta med tillsyn in-
ombyggomradet. Fora att energihushallningskraven i BBR ska 3 ett 6kat genomslag
krévs, enligt lansstyrelsernas redovisningar, en 6kning av den statliga tillsynen och
radgivningen. Manga kommuner patalar fortsatt knappa resurser och svarigheter att
rekrytera kompetent personal vid pen

sionsavgangar. (s75)

3.6 Sammanfattning

Arsredovisningarna har utvecklats nigot mellan r 2006-2008, vilket bland annat har
gynnat lasbarheten och i ndgon mén bedémningarna av méluppfyllelse. Méluppfyl-
lelsebedomningarna ér dock i flera fall oklara och inte helt létta att forstad. En ndrma-
re granskning av arsredovisningen ar 2008 indikerar att Boverkets beddmningar av
sin maluppfyllelse ofta baseras pa vad verket gjort (prestation) snarare dn vilka sam-
hallseffekter som skapats, i nagra fall d&ven for mal som uttryckligen inriktar sig pa
just samhaillseffekter. Resultatmatt av olika slag anvénds i viss utstrickning, men
framforallt gillande olika typer av prestationer (t.ex. antalet, d&renden, uppdrag, hand-
laggningstider etc.). Effekter av Boverkets insatser méts mycket sillan. Resultatredo-
visningen gors i allminhet genom beskrivningar i 16pande text. Som svar pa mél och
aterrapporteringskrav, t.ex. under verksamhetsgrenar som berdr uppsikt och analys,
redovisar Boverket dock relativt omfattande beskrivningar av samhéllsutvecklingen
pa olika omraden, vare sig det ar en effekt av Boverkets verksamhet eller e;j.

Var bedomning ar, trots vissa oklarheter gillande maluppfyllelseanalyserna, att Bo-
verket forefaller ha en tillfredstdllande méaluppfyllelse. Tydligast giller det for mél
som dr inriktade pa Boverkets prestationer/insatser. Ett stort antal av Boverkets mal
beror efterstrivade samhillseffekter som endast kan nas med hjilp av insatser fran
andra aktdrer, sdisom lansstyrelser och kommuner. For dessa mal bor verket bedomas
och ansvara for sin insats for att uppnd malet, ofta i samverkan med andra, inte den
sammanvigda maluppfyllelsen. Boverket forefaller 4ven svara val upp mot de krav
pa aterrapportering som finns i regleringsbrevet. I rsredovisningen for ar 2008 indi-
keras dock nagra mojliga omrdden dér det kan finnas behov att utveckla verksamhe-
ten. Sammantaget formedlar dock Boverket en timligen trovardig bild av att verket
gjort vad de det kunnat for att bidra till att mélen for verksamheten ska uppfyllas.
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4 Verksamhetstyrning

ESV:s intervjuer pa Boverket tyder verksledningen har haft svarigheter med att ut-
forma verkets uppdrag till som en effektiv syrning av verksamheten, samt att folja
upp och utkrdva ansvar inom organisationen.

4.1 Splittrad och detaljerad extern styrning

En naturlig delforklaring till de interna styrproblemen utgor den externa styrningen
av verket, som av ledningen upplevs som alltfor detaljerad och splittrad. I synnerhet
berdr detta regleringsbrevets utformning, med detaljerade aterrapporteringskrav, och
de sérskilda regeringsuppdrag som tillkommer utover regleringsbrevet under

aret. Vid en forsta anblick forefaller ledningens frihet att kunna tolka regeringens
uppdrag ha begrinsats av den externa styrningens detaljeringsgrad. Dartill tycks till-
kommande sirskilda regeringsuppdrag under aret hanterats genom relativt snabba
och tillfalliga 16sningar. Men fragan handlar atminstone delvis om hur Boverkets
ledning valt att hantera den externa styrningen. Under Boverkets tidiga ar framhalls i
en intervju att Boverket tagit sig storre friheter att planera i enlighet med egna initia-
tiv — interna onskelistor om vad verksamheten ska gora. Detta trots att regleringsbre-
ven, av den intervjuade, upplevs ha haft motsvarande detaljeringsgrad under aren.

Frén i mitten av nittiotalet beskrivs fokus i styrningen ha forskjutits mer mot re-
gleringsbrevens innehall, att svara upp mot den externa styrningen. Att verksamheten
relaterar till den externa styrningen ar givetvis ett absolut krav. Under senare ar hand-
lar den interna styrningen dock 1 hog grad — kanske 1 allt for hog grad — om att om att
fordela pa forhand specificerade uppdrag/uppgifter till de mest relevanta delarna av
organisationen (vilket aterspeglas i verksamhetsstyrningsplanerna 2007, 2008 samt
strategi- och verksamhetsplaneringen 2009). Under den nuvarande GD Janna Vallik
(2008-) har fokus flyttats mot att, utdver uppdrag och krav i regleringsbrevet, planera
for ett egeninitierat internt utvecklingsarbete. Arbetet berdr t.ex. utvecklandet av nya
arbetssétt for att forbattra effektiviteten, servicen och tillgéngligheten.

4.2 Informella kontakter mellan RK och Boverket enheter
Boverkets formaga att kommunicera med RK och andra relevanta aktorer om kom-
mande uppgifter/resurser dr av visentlig betydelse for hur den externa styrningen ser
ut. ESV:s intervjuer forstarker bilden av att det vid tillfallen forekommer informella
kontakter och styrning mellan Boverkets enheter och delar av RK och att divisions-
eller myndighetsledningen inte gjort nagra tydliga avvagningar av denna styrning.
Detta har vid tillfallen bidragit till att det tillkommit enstaka uppdrag i regleringsbre-
vet utan att detta varit samordnat med ledningen for Boverket. Enligt intervjuerna har
Boverkets enheter och medarbetare generellt haft betydande friheter i férhallande till
divisions- och verksledningsniva.
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4.3 Verksamhetsplanering

Avsnittet bygger pa ESV:s underlagsrapport Boverket som vélskott myndighet.
Med verksamhetsstyrning kan man enligt ESV avse:
Alla de olika typer av dtgdrder som ledningen (den styrande instansen) medvetet vid-
tar i syfte att paverka verksamheten (den styrda instansen) i 6nskad riktning, dvs.
mot avsett resultat

e alla atgirder — oavsett karaktir och frekvens

e medvetet vidtar — syftar till paverkan (uppsat)

¢ Onskad riktning — enligt den styrande instansens uppfattning

Verksamhetsplanering 4r en av de processer ddr en myndighet utformar styrningen
av verksamheten. For en bedomning av en myndighets verksamhetsplanering behd-
ver man tva perspektiv.

e Dels planeringens “tekniska” utformning, finns det struktur och processer for

en dndamalsenlig planering.

e Dels hur man i verkligheten anvéander sig av verksamhetsplaneringen.
For att kunna tala om en verksamhetsplan som styrande bor, med hdnvisning taget till
foregdende stycke, maste man ha mojlighet bade att identifiera planerade atgéarder
eller uppgifter som medvetet syftar till padverkan och att faststilla riktningen pa de
avsedda insatserna. Man ska séledes kunna se myndighetens prioriteringar i plane-
ringsdokumenten.

Fram till ar 2008 arbetade Boverket med ett centralt styrdokument som bendmndes
”Verksamhetsstyrningsplan”. Idag heter det centrala dokumentet “’Strategi och verk-
samhetsplan” (SVP). En skillnad mellan dokumenten &r att det tidigare dokumentet
beskrevs som detaljerat, heltdckande. . Planeringen var detaljerad pa personniva. Pla-
neringsprocessen var nerifran och upp. Nu dr ansatsen mer overgripande och i viss
mén fokuserande.

Den tidigare centrala planen kombinerades med aktivitetsplaner skapade for och av
respektive sakenhet. De var utformade efter centrala mallar. For 2008 skulle aktivi-
tetsplanerna innefatta f6ljande punkter.

e Aktiviteterna skall vara sorterade enligt den struktur som anges i anvisning-

arna.

e [ aktiviteten ska tre etappmal framga, ett infor varje tertialuppfoljningstillfal-
le.

e Av planen skall framgé vilka resurser som krivs for aktiviteternas genomfo-
rande.

e Slutdatum ska anges av aktiviteter om de inte ar l16pande.
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e Riskanalys

En iakttagelse som kan goras efter genomgéng av planer och anvisningar samt inter-
vjuer ar att det saknades ett uttalat styr- eller prioriteringsperspektiv. Fragorna hur
man, efter vilken norm, i ett lige med begrinsade resurser ska prioritera mellan upp-
gifter och organisatoriska enheter stilldes inte tydligt. Sedan mitten pa 1990-talet har
man haft en ordning att bestimma resursfordelningen med utgangspunkt i foregaende
ars forbrukning.

I intervjuer pa Boverket framhélls bland annat att de arliga planeringsdialoger som
tidigare héllits under hosten mellan divisionschef, enhetschef och GD inte resulterat i
tydliga stillningstaganden fran verksledningens sida. Detta har bland annat medfort
att de s.k. aktivitetsplanerna pa enhetsnivé tenderat att innehalla orealistiska ambitio-
ner i forhallande till de resurser som varit tillgéngliga.

Det finns ocksa enligt ESV:s rapport ett tydligt intryck av att verksamhetsplaner i
forsta hand kommit att bekréfta redan existerande prioriteringar och delegeringar.
Planens roll for att férdndra verkar ha varit tillbakasatt.

I och med 2008 har processen borjat fordndras och fordndringen pagéar under den tid
denna undersdkning gjordes.

D4 man tidigare varit koncentrerad pa verksamhetens innehéll paborjas en inriktning
mot dess former. Frdgorna om ”Vad”, vilka uppgifter, man i sak skulle arbeta med
tonas ned. Perspektivet nu handlar mer om s.k. “Hur-fragor”, pa arbetssétt och meto-
der (effektivitet etc.) Den interna fokusen dr det nya i nuvarande planering. En risk
for ett inatvant perspektiv lyfts fram vid intervjuer.

Den bedomning som ESV gor ér att inriktningen skapar nya mdjligheter for en sam-
lad styrning. Genom att sakfragorna, savél till innehéll och omfattning, i realiteten &r
styrda fran regeringen kan det finnas begransade méjligheter for Boverkets ledning
att initialt pdverka dessa. Genom att istillet fokusera fragor som effektvitet, kvalitet
eller omprovning kan ledningen skapa forutsittningar for att utveckla verksamheten.
Sakinnehallet kan da komma att, i dialog med béade bestéllare och utforare, styras och
utvecklas i ett andra steg.

For vikten av ett “andra steg” talar det forhallandet att prioriteringsuppgiften fortfa-
rande verkar soka sin losning. Det som en medarbetare kallar “’sjidlvprioritering” kan
komma att fortsitta.
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4.4 Problem att prioritera och att folja upp verksamheten
Problemen ovan handlar mycket om ledningens bristande forméga att prioritera i
verksamheten — vad verket ska géra med vilka resurser — samt pa basis av priorite-
ringarna att styra och folja upp verksamheten. I intervjuerna framhélls bland annat att
de arliga planeringsdialoger som tidigare hallits under hosten mellan divisionschef,
enhetschef och GD inte resulterade i tydliga stdllningstaganden fran verksledningens
sida. Detta har bland annat medfort att de s.k. aktivitetsplanerna pé enhetsniva tende-
rat att innehalla orealistiska ambitioner i forhallande till de resurser som varit till-
gingliga. Aktivitetsplanerna, som utgjort enheternas handlingsplaner som svar pa
verksamhetsstyrningsplanen, beskrivs som overoptimistiska. Aktivitetsplanerna har
heller inte fungerat som ett ordentligt underlag for ledningens uppfoljningar av enhe-
ternas arbete, vilket medfort brister i ledningens forméga att utkrdva ansvar av un-
derordnade chefer. Divisionscheferna forefaller heller inte ha utgjort en vilfungeran-
de del av den interna styrkedjan. Divisionscheferna tycks bade ha saknat vésentliga
formella befogenheter (t.ex. budgetansvar) och tydliga direktiv att prioritera styr-
ningen av sina divisioner. En uttalad ambition har istillet varit att divisionsledningen
ska verka som externa ambassaddrer for sina sakomraden.

441 Resurser for verksovergripande planering och uppféljning
Tidigare forefaller ndgot mindre resurser ha lagts pé planerings- och uppféljningsar-
betet pa verksniva. Detta giller t.ex. den tidigare OD samt delar av ekonomienheten.
Framover kommer den nyinrittade staben fokusera pa planerings- och uppfoljnings-
arbetet. Exakt vilken roll stoddivisionsledningen kommer att ha i dessa processer ar
inte helt klarlagt. Mgjligtvis kommer stéddivisionen syssla mer med de renodlat fi-
nansiella fragorna och staben ta ett stérre grepp om verksamhetsplaneringen.

4.4.2 Ledningen har redan vidtagit en rad viktiga atgarder

Den nya ledningen har vidtagit en rad atgérder som sannolikt kommer att innebéra
forbéattringar nir det géller planering, ledning och uppfoljning. I sak innebér det
bland annat att de nya divisionscheferna har givits en mer intern” inriktning (de
kommer alltsa inte langre vara externt inriktade ambassaddrer” for sina omraden),
en mer proaktiv dialog med RK samt ett nytt stabsstod for GD i fragor som berdr
bl.a. planering och uppf6ljning. Den nya planeringsprocessen ska starta nagot tidiga-
re under aret dn forut (i april under upptaktskonferensen) och ar tinkt att besta av ett
nagot storre antal personer én tidigare. Utdver chefsgruppen (d.v.s. samtliga chefer)
ar ambitionen &ven att medarbetarrepresentanter fran varje enhet samt representanter
fran milj6- och finansdepartementet ska medverka. Hur det kommer att fungera i
praktiken aterstar att se. De nya divisionscheferna har genom den nya arbetsordning-
en fatt ett tydligare ansvar for den interna styrningen vilket bland annat inbegriper
budgetansvar for respektive divisioner. Enhetscheferna som tidigare ansvarat for sina
enheters budget gentemot GD svarar nu mot divisionscheferna.
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4.5 Mojliga risker och mojligheter

451 Erfarenhet och helhetssyn pa ledningsniva?

I intervjuerna utrycks samtidigt farhdgor om brister i den nya ledningens formaga att
se till helheten 1 Boverkets sakverksamheter. Med det senaste drets fordndringar har
ndmligen flera tunga och erfarna personer lamnat verksamheten, och i flertalet fall
har de ersatts med personer utan motsvarande kunskap om Boverkets verksamheter
sedan tidigare. Den nya GD beskrivs som intresserad av ledningsfragor (ett intresse
som otvivelaktigt behovs) men sdgs, tillskillnad fran Ines Uusmann, sakna sakkun-
skaper om Boverkets olika omraden. Janna Valik beskrivs vara mer intresserad av
HUR Boverket ska arbeta &n med VAD. Den tidigare mycket erfarna OD har i prin-
cip ersatts av en tremannastab som forefaller sakna motsvarande erfarenhet (den
marginellt mer seniora stabschefen forefaller t.ex. vara inriktad pa rollen som infor-
mator). Divisionscheferna for de tva sakdivisionerna har ersatts av personer som for-
visso tycks ha gedigen erfarenhet av sakomraddena inom kommun respektive lanssty-
relse, men som &r helt nya inom verket.

4.5.2 Ett formativt moment?

Detta skifte” rymmer dock inte bara risker, utan d&ven mdjligheter. Med draghjélp
frén betdnkandet av utredningen om Boverket skulle detta tillfdlle kunna utgora ett
slags formativt moment, som kan utnyttjas for att verkligen fordndra vissa negativa
beteenden som har rotat sig i verket. Det géller bland annat fordandringar av den kul-
tur som forefaller ha utvecklats sedan myndigheten bildades i Karlskrona ("Nybyg-
garandan”, "Boverkssjukan” etc.) som bland annat karaktariseras av (alltfor) stora
friheter for enskilda medarbetare och enhetschefer, svarigheter att halla deadlines
osV.

453 Resultatkontrakt bor 6vervagas

Den nya ledningen kommer sannolikt (och bor ocksd) ge de nya sakdivisionscheferna
en nyckelroll i planerings- och uppfoljningsprocessen. Samtidigt giller det att hitta
en valfungerande samverkan med de personer som idag har erfarenhet av hur arbetet
har fungerat tidigare.

Dessutom ar det oklart vilka underlag som kommer att finnas som grund for plane-
ringsprocessen. Idag saknas t.ex. ett fungerande dokument for en ndgorlunda hel-
tackande uppfoljning av all verksamhet och ekonomi pa enhetsniva. Aktivitetspla-
nerna har tenderat att vara orealistiska och 6verambitidsa. En slags resultatkontrakt,
med realistiska ambitioner om verksamhet och resurser som parterna pa de olika ni-
véerna 1 verket kommer 6verens om, skulle vara att féredra.

454 Projektmodellsarbetet bor ses over

Projektmodellen som tagits fram f6r Boverkets projektverksamhet skulle sannolikt
kunna utnyttjas mer (i dagsldget finns endast tva-tre stora projekt som sigs folja pro-
jektmodellen), men kunskap om hur den fungerar och hur den far anvéndas, forefal-
ler inte vara tillracklig utbredd. Man kan ocksé 6verviga att komplettera den relativt
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omfattande modellen som tagits fram med en forenklad modell som &r béttre anpas-
sad till vissa mindre projekt och projekt med olika inriktningar. Den befintliga mo-
dellen &r forvisso anpassningsbar, men man bor inte underskatta medarbetarnas arbe-
te med att anpassa modellen for varje tillfille. En projektmodell kan utgora ett ut-
markt redskap for att kunna hantera projektens resultat och resursforbrukning. En
forutsattning dr dock att modellen dr upplevs vara anpassad till verksamheten och att
det finns tillricklig kunskap om hu man kan hantera modellen pa samtliga nivaer i
verket.

5 Ekonomiadministration

5.1 Boverkets OH-kostnader med mera

Boverkets OH-kostnader 2008 jamfors nedan med medel- och medianvérdena for
myndigheterna i samma storlek i ESV:s undersékning av OH-kostnaderna for For-
valtningskommittén hosten 2007 (virdena grundar sig pa 2006 ars siffror). Siffrorna
anger procentandelen av samtliga kostnader (i princip omséttningen).

Det ar Boverket som svarat for berdkningarna utifran anvisningar fran ESV. Varje
procentenhet motsvarar ungefar 2,4 miljoner kronor.

Nedan har bade medelvirdena och medianvérdena fran unders6kningen angetts. |
undersdkningar av den hér karaktéiren, ett trots allt inte alltfor stort underlag, far ofta
extremvardena en klar pdverkan pad medelvéirdena, varfor oftast en jamforelse med
medianvirdet dr lampligast.

Kategori Boverket Medianvirde Medelvirde
Gemensam OH

Ledning 0,8 3,1 3,1
Ekonomi 33 1.9 1.9
Personal 4,1 2,1 2,3
Information 43 1,8 1
IT(inkl telefoni) 5,1 4,6 4,1
Ovrig gemensam OH 4.1 4.5 38
Lokalkostnader 4,6 10,2 6,2
Summa gemensam OH 26 21 21,5
Mellanoverhead 4 3,8

Kommentarer till utfallet:
e Ledning
Som framgar mycket 14ga kostnader. Det bor pépekas att vid arsskiftet
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2008/2009 skapades en GD-stab pa tre personer, varfor ledningskostnaderna
idag ligger betydligt hogre, men fortfarande dr de med stor sannolikhet at det
lagre héllet.

e Ekonomi
Hoga, men inte extremt hoga kostnader

e Personal
Hoga, men inte extremt hoga kostnader

e Information
Hoga kostnader, som till en icke ovésentlig del beror pa att Boverket ér en av
fa myndigheter i sin storlek som har ett eget bibliotek d&ven om detta nu fore-
faller vara under nedmontering

o [T
Nagot hogre kostnader &n genomsnittsmyndigheten

e  Ovrig gemensam OH
Mycket normala kostnader

e Lokalkostnader
Lokalkostnaderna ligger som forvéntat klart ldgre 4n median- och medelvér-
dena. Anledningen dr med storsta sannolikhet att Boverkets placering i
Karlskrona dér kostnadsldget da det giller kontorslokaler ligger lagt.

e Summa gemensam OH
Som framgar lag Boverkets OH-kostnader 2008 6ver median- och medelvar-
dena for myndigheter av ungefar samma storlek. Skillnaden &r dock inte an-
mérkningsvért stor. Rent matematiskt ror det sig om cirka 13 miljoner kronor
hogre kostnader &n medianmyndigheten.

Det finns dock faktorer som talar for att Boverket har for hoga OH-kostnader. De
hogre kostnaderna, from 2009, for ledningsfunktionen har redan ndmnts. Till detta
ska laggas att Boverkets totala kostnader 6kat ganska mycket under de tre senaste
aren. Med 10,7 % fran 2006 till 2007 och med 10,6 % fran 2007 till 2008. Ett hogre
basvirde sénker givetvis siffrorna ovan.

Boverket anger att de 6vriga OH-kostnaderna, bendmnd kdrnverksamhetens OH,
uppgar till 15 procent.

I ESV-skriften Nyckeltal for OH-kostnader (Dnr 79-346/2005 ESV 2005:3) talas om
tva typer av OH-kostnader utan de ovan behandlade gemensamma OH-
kostnaderna,nimligen

- Mellan OH och

- Inviduell OH

For den forsta typen av kostnader har ESV jamforelsevarden, de ligger strax under 4
procent. For den andra typen av kostnader saknas sddana virden. Tillsammans utgdr
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de bada typerna av OH-kostnader vad Boverket bendmner kdrnverksamhetens OH.
En motsvarande jaimforelse som i friga om de gemensamma OH-kostnaderna &r folj-
aktligen, men utifran ESV:s erfarenhet (baserad pa enskilda undersdkningar och stu-
dier av andra myndigheter) ligger Boverket OH-kostnader inom kidrnverksamheten
pa vad som kan betecknas som normalt.

Sammanfattning av analysen av OH-kostnaderna

Boverkets OH-kostnader ligger at det hogre héllet, men man dr inte ndgon extrem
myndighet i detta avseende. Intressant dr att kostnaderna for ledning 14g mycket lagt
under 2008 och dven om detta ar inte r representativt kan man med stor sannolikhet
pasta att Boverket historiskt har haft mycket ldga kostnader for sin 6vergripande led-
ningsfunktion.

5.2 Reflektioner

Nedanstdende synpunkter grundar sig pa:

— Boverkets EA-virderingar under de tre senaste are
— Revisorernas synpunkter under samma period

— Analysen av OH-kostnader

— Besdk och intervjuer pa Boverket den 2 april 2009

Granskningen av revisionsberittelser och EA-virdet visar inte anmérkningsvart. Man
kan alltsé 4 ena sidan med fog sédga att Boverket dr en vilskott myndighet. Men med
utgdngspunkt i genomgangen av OH-kostnader kan man fraga om Boverket hittat en
rimlig balanspunkt mellan sikerhet i forvaltningen och effektivitet i densamma. En
risk finns att arbetet med den forsta aspekten, sikerheten, tilldelas mer resurser &n
vad som dr nodvéndigt.

5.3 Boverket — ordning och reda

5.3.1 Revisionen

Verket har haft ren revisionsberittelse de tre senaste dren. Bokslutsgranskning for
2008 pégar.

2007 (det ar revisionen avsag, och som avlamnades varen 2008) var dels en revi-
sionspromemoria och dels en revisionsrapport bifogad till revisionsberéttelsen, for
2006 avldmnades endast en revisionsberittelse och for 2005 en revisionsberéttelse
och en revisionspromemoria.

Rapporten avsig upphandling dir Riksrevisionen kunde konstatera att Boverket inte
foljt lagen om offentlig upphandling(LOA) vid upphandling av konsulttjanster. Man
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hade inte annonserat pa det sétt som foreskrivs i lagen och det ackumulerade att
Overstiga det troskelviarde som anges i lagen.

Synpunkterna i de promemorior som producerats ir av traditionell typ, som natur-
ligtvis &r viktiga att atgdrda, men som dr néstan omojliga att helt undvika . Det har
rort sig om avstdmningsrutinerna med statsverket, gamla kundfordringar, varderings-
principer for forbattringsutgifter pd annan fastighet med mera, med mera.

Sammantaget ger revisorernas granskning de tre senaste &ren intrycket att Boverket
har god kontroll 6ver sin forvaltning och ekonomiska hantering.

5.3.2 EA- varderingen

EA-virdet ar ett sammanfattande véirde pd hur vidl EA-vérderingsfragornas kriterier
uppfylls. EA-virdet faststills pa en niogradig skala fran AA till CC. Forsta positio-
nen i detta virde avser koncernvirdet och den andra myndighetsvirdet.

Exempel pé fragor dé det géller koncernbedomningen ér:
- Har myndigheten hallit sig inom tilldelat anslagsutrymme?
- Har myndigheten rapporterat realekonomisk information till statsredovis-
ningen korrekt?

Exempel pé fragor dé det géller myndighetsbedémningen &r :
- Har myndigheten forutséttningar for en tillfredstillande kontroll 6ver tillde-
lade anslag?
- Ar bokforingen aktuell, 16pande avstimd och rittningar utforda?
- Har myndigheten en riskanalys och vidtas skadeférebyggande atgéarder?
- Har arsredovisning, delérsrapport och budgetunderlag ldmnats till regeringen
itid?

Svaren podngsitts dar ett jakande svar ger 2 podng, delvis 1 podng och nej 0 .

Utfallet for Boverket de 3 senaste aren ser ut pa foljande sitt:

Ar Koncernviérde Myndighetsvérde EA-vérde

Antal Mojliga Virde Antal Mojliga Virde Antal Mgjliga
Virde

poing poang podng  poing podng poiang
2005 24 24 A 44 44 A 68 68 AA
2006 24 24 A 47 48 A 71 72 AA
2007 24 24 A 49 50 A 73 74 AA
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Siffrorna ger en klar bild av att Boverket uppfyller de krav som ligger bakom EA-
varderingen mycket vél 2005 fick man full pott” och 2006 fattas det en poédng . 2006
blev det ett delvis svar pé frdgan angdende hanteringen av moms, kéllskatt och ar-
betsgivaravgifter och desamma angaende kraven pa médtmetoder och presentation
géllande resultatredovisningen.

Om man utgar fran utfallet for 2007 ar det i storleksordningen 20 procent av myn-
digheterna som fér absolut hogsta mojliga podng varje ar. 2005 horde Boverket till
den gruppen och 2006 och 2007 tillhorde de gruppen nérmast under. EA-virderingen
omfattar arligen i storleksordningen 200 myndigheter och Boverket bor rimligen hora
till de 10-15 procenten bésta under dessa ar.

54 Sammanfattning

Utifran befintliga uppgifter da det géller utfallet da det géller revision och EA-
vérdering méste Boverket anses som en bra eller vélskott myndighet. Detta innebér
framforallt att man foljer pa ett foredomligt sétt alla de regler som finns da det géller
forvaltningen. Daremot sdger inte de tillgdngliga uppgifterna ndgot om hur effektivt
Boverket hanterar dessa fragor, vilket dr en annan visentlig del i myndighetsforord-
ningens portalparagraf. For att kunna uttala sig om detta méste myndigheten granskas
ur ett annat perspektiv, till exempel géller det formodligen att forsoka skaffa sig en
bild av de sa kallade overheadkostnaderna.

Det finns indikatorer pa att Boverket kan vara en mer “byrékratisk” myndighet dn
nagon slag median- eller medelmyndighet. Olika konsultrapporter tyder pé detta och
till dessa indikationer kan ocksé laggas att Boverkets arsredovisning for 2007 var pa
191 sidor. Viket dr en mycket hog siffra. Motsvarande siffra for exempelvis det oer-
hort mycket storre, i flera avseenden, Skatteverket var, inklusive bilagor, 122,
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6 Forslag till atgarder

6.1 Ledning och styrning

Ekonomistyrningsverket foreslar att

e Boverkets ledning utvecklar en sammanhallen styrning fran tolkningen av
sitt uppdraget till en uppfoljning av verksamhetens resultat samt egna priori-
terade utvecklingsomraden i verksamheten.

e Boverket utvecklar sin ekonomistyrning till en integrerad del av verksam-
hetsstyrningen med hog kostnadsmedvetenhet. Utredningen bedémer att Bo-
verkets ekonomistyrning behover utvecklas for att stodja savél den samman-
héllna styrningen av verksamheten och kompetensforsorjningen som verk-
samheterna inom sakomradena.

e Boverket utvecklar strategier som underlag for prioritering och styrning av
sin verksamhet

6.2 Verksamhetsstyrning

Verksamhetsstyrningen av Boverket bor bygga pa ndgra gemensamma normer for
hela verksamhetens bedrivande. En naturlig utgdngspunkt for detta &r enligt ESV 3 §
i Myndighetsforordningen (2007:515). Dér laggs grunder for hur en myndighet ska
tolka, utveckla och utfora de uppdrag som ges i instruktionen, regleringsbrev eller
andra styrande dokument. Regeringens styrning ska transformeras till praktisk verk-
samhet. For detta krédvs bl.a. en enhetlig syn pa innebdrden av olika begrepp. Ett ex-
empel ar att myndighetens ledning enligt forordningen ska ansvara for att verksam-
heten “bedrivs effektivt”. Det innebédr som ESV ser det att det ligger pa ledningen att
formulera den effektivitetsnorm efter vilken verksamheten ska styras, formeras och
foljas upp och vérderas. Normering av hur uppdrag sak genomforas &r en viktig del i
en ledningsfunktion.

En for Boverket gemensam norm behdver handla om hur man kombinerar verkets
forankring i profession och sakverksamhet med kostnadsmedvetande relaterat till
Boverkets samlade resurser. Effektivitet kan ses som en relation mellan insatta resur-
ser och utférda uppdrag. Det ligger som vi ovan anforde pa Boverkets ledning att ut-
forma principer for detta samt vdgleda och folja upp det praktiska genomforandet.

En néraliggande norm dr en gemensam samsyn pa hur man hanterar kvalitetsfrdgor. |
alla kvalitetsfragor har den inomprofessionella virderingen en given plats. Men till
detta perspektiv maste ocksa tillféras vad bade uppdragsgivarna till och mottagarna
av Boverkets tjanster bedomer som kvalitet. Kostnadsmedvetande och kvalitetstin-
kande behover kombineras.
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Boverket har ett antal forvaltningsuppgifter. Savil fran uppdragsgivaren som fran
mottagarna kan krav pa insatser komma. Aven ifrin de verksamhetsansvariga kan
olika behovliga atgirder identifieras. Det stéller krav pa ledningens formaga till eko-
nomistyrning och hushéllning med givna resurser. Man behover tydligare koppla
verksamhet och ekonomi. I dag fungerande rutiner f6r det ekonomiadministrativa
omrédet behdver utvidgas och utvecklas sé att sakverksamheten omfattas tydliga dn
idag.

Boverket behover samla, strukturera och virdera sina uppgifter, bl.a. i angeldgenhet
och kostnader. Man bor darfor, initialt och aterkommande, gora en bruttolista for vad
man skulle vilja gora givet uppdraget. Uppgifterna i denna lista behdver kopplas ihop
med tydliga slutprestationer. Vilka aktiviteter och processer som behovs for att
genomfOra prestationerna maste ocksd bestimmas. Kostnader for en prestation, for
att utfora en uppgift maste kunna beréknas. For det behdvs en utvecklad tidredovis-
ning. Dérefter behdver uppgifterna struktureras och prioriteras. Syftet &r att faststilla
prioriteringslistor som anger i vilken ordning uppgifter ’skérs av”’ nér resursramen sa
kréaver.

Den ovan beskrivna struktureringen av uppgifter kan vidare anvéndas som utgangs-
punkt for diskussioner och utredningar om vilka effektiviseringar och besparing som
kan goras efterhand, en strategi for prioritering och styrning. Fran vilka funktioner
och aktiviteter inom Boverket — savél kdrn- som stodverksamhet kan resurser frigo-
ras till andra som behover forstdrkas eller prioriteras.

Med den foreslagna ordningen kan Boverket etablera planerings- och prioriterings-
norm som underlattar for ledningen att styra. Pa sa sétt kan en prioriterande VP inf6-
ras — prioriterande och omférdelande och omprdvande.

I den foreslagna planerings- och prioriteringsordningen ingér en successiv avstim-
ning med regeringen och representanter for dess kansli. Det bor i normalfallet kunna
goras i resultat- och budgetdialogen. Man maste da ocksa folja upp effekterna av in-
satserna externt. Har de haft ndgon betydelse — kan de ha nadgon betydelse. Denna di-
alog behdver for tydlighetens skull redovisas i dokument. I viss gors det 1 samband
med budgetunderlaget, men i forsta hand i arsredovisningen. Dér bor man resultat
med tydlighet i bade slutprestationer och hirledbara effekter.

Vidare anser ESV att inforandet av resultatkontrakt for Boverket bor 6vervigas. I ett
resultatkontrakt mellan chefer pa olika nivaer preciseras den kommande verksam-
hetsperiodens uppdrag. Dar ska framga vilka uppgifter som &r prioriterade och inom
vilka ekonomiska ramar dessa ska utforas. Avsikten med resultatkontraktet &r att ge
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ledningen ett instrument for sin nyckelroll i planerings- och uppféljningsprocessen.
Genom kontraktformens dmsesidighet kan ledningen underlétta en valfungerande
samverkan med de personer som idag har erfarenhet av hur arbetet har fungerat tidi-
gare. Det bor klargoras vilka underlag som ska ge grunden for planeringsprocessen.
Idag saknas t.ex. ett fungerande dokument for en nagorlunda heltdckande uppfoljning
av all verksamhet och ekonomi pa enhetsniva. Aktivitetsplanerna har tenderat att
vara orealistiska och dverambitidsa. En slags resultatkontrakt, med realistiska ambi-
tioner om verksamhet och resurser som parterna pa de olika nivaerna i verket kom-
mer Overens om, skulle vara att foredra.

ESV anser ocksa att projektmodellsarbetet bor ses Gver. Den modell som tagits fram
for Boverkets projektverksamhet skulle sannolikt kunna utnyttjas mer. Kunskapen
om hur den fungerar och hur den far anvéndas kan utvecklas. Man kan ocksa overvéa-
ga att komplettera den relativt omfattande modellen som tagits fram med en forenk-
lad modell som é&r béttre anpassad till vissa mindre projekt och projekt med olika in-
riktningar. Den befintliga modellen &r forvisso anpassningsbar, men man bor inte
underskatta medarbetarnas arbete med att anpassa modellen for varje tillfdlle. En pro-
jektmodell kan utgdra ett utméarkt redskap for att kunna hantera projektens resultat
och resursforbrukning. En forutséttning dr dock att modellen ar upplevs vara anpas-
sad till verksamheten och att det finns tillricklig kunskap om hur man kan hantera
modellen pé samtliga nivaer i verket.
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ESV utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av staten.
Vi tar fram bra beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken.

Vi skapar goda férutsattningar for regering och riksdag till en tydlig och
effektiv styrning av statliga myndigheter.

Vi sakerstaller god tillgang féor myndigheterna till bra metoder och
effektivt stdd i sin verksamhetsstyrning

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan med
Regeringskansliet och myndigheterna.
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