efv

EKONOMISTYRNINGSVERKET Remissvar
Datum Ert datum
2018-04-17 2018-01-23 Finansdepartementet
ESVdnr Er beteckning
2018-00094-2 Fi2018/00106/DF
Handlaggare

Karolina Larfors

Yttrande dver betankandet "reboot — omstart fér den
digitala forvaltningen” (SOU 2017:114)

Ekonomistyrningsverket (ESV) har tagit del av det rubricerade slutbetinkandet.
ESV har valt att avgrénsa remissvaret till de kapitel som nidrmast berér omradet
ekonomisk styrning och de omréden som ESV har haft ansvar for inom ramen for
olika uppdrag inom digitaliseringsomradet de senaste aren. [ 6vrigt avstar ESV fran
att lamna synpunkter.

ESV:s remissvar f6ljer betdankandets kapitelindelning och i remissvaret anvénder
ESV utredningens begrepp “digitaliseringsmyndigheten”.

Kapitel 1 Forfattningsforslag

ESV kommenterar utredningens forslag under respektive kapitel nedan. ESV viiljer
ddrutover att inte kommentera de forfattningsforslag som utredningen redovisar i
kapitel 1. ESV noterar dock att forfattningsforslagen i ménga fall framstir som
mycket detaljerade.

Kapitel 4 En omstart for den offentliga forvaltningens digitalisering
ESV har i rapporten Digitaliseringen av det offentliga Sverige (ESV 2017:13)
konstaterat att det offentliga Sverige i dag inte i tillricklig utstrdckning anviinder
digitaliseringens mojligheter pa det sitt som &r onskvért for att na regeringens mal
pa omrédet. ESV konstaterade ocksa att i ett internationellt perspektiv har den
offentliga sektorn inte tillrickligt hog utvecklingstakt samt att befintliga styrmedel,
som till exempel regleringsbrev, behover anvindas i storre utstrdckning 4n i dag.
ESV konstaterar vidare i rapporten Digitaliseringen av det offentliga Sverige — en
uppfoljning (ESV 2018:31) att den offentliga forvaltningens digitalisering gér for
langsamt och det finns stora skillnader mellan statlig och kommunal sektor.

Aven om ESV:s rapporter visar att mycket fortfarande kvarstar att gora, har
regeringen tagit ett antal steg i rétt riktning. Det handlar till exempel om de sats-
ningar pa nationell digital infrastruktur och en digitaliseringsmyndighet som
aviserats i budgetpropositionen for 2018.

Mot denna bakgrund instimmer ESV i utredningens bedémning att regeringen
genom olika initiativ har markerat en tydlig férdndring av inriktningen av politiken
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for den digitala forvaltningen. ESV vill samtidigt understryka att det som hittills
gjorts dr en start pa ett langsiktigt arbete. Ytterligare satsningar kommer sannolikt
att behovas och det kommer vara nédvandigt med ett langsiktigt och dver tid
uthélligt fokus frdn savil politiskt ledarskap som tjdnstemannaledning.

Kapitel 5 Effektiv styrning av en samverkande forvaltning
ESV instimmer i utredningens bedomningar och stoder utredningens forslag.

Kapitel 6 Effektiv styrning av forvaltningsgemensamma digitala
funktioner

Avsnitt 6.6.1 Forvaltningsévergripande kostnadseffektivitet och
forvaltningsgemensamma resurser i en samverkande férvaltning

Utredningen tar stillning for anslagsfinansiering framfor avgiftsfinansiering av
forvaltningsgemensamma digitala funktioner. ESV har i remissvaret pa utred-
ningens delbetinkande (ESV dnr 3.4-327/2017) tillstyrkt att samordningsuppdraget
for digitalisering av den offentliga sektorn ska finansieras med anslagsmedel.
Anslag dr huvudprincipen for finansiering av statlig verksamhet.

ESV anser dock att utredningens resonemang om avgiftsfinansiering behver
nyanseras. ESV kan konstatera att de gemensamma digitala funktionerna forutsitts
vara gemensamma for hela den offentliga sektorn, men att utredningen konsekvent
likstaller dessa med att vara inomstatliga. Utredningens slutsats att avgifter mellan
myndigheter inte har nigon statsfinansiell effekt giller, till exempel, effekter pa
budgetsaldot under forutsittning att det uteslutande handlar om inomstatliga
avgifter.

De uttalanden ESV har gjort rorande avgiftsfrihet for forvaltningsgemensamma
resurser géller i forsta hand inomstatliga forhallanden, ddr ESV forordar anslags-
finansiering. Kommunal verksamhet utfors ofta av kommunala bolag eller privata
utforare. Innan avgiftsfrihet mellan stat och kommuner kan inforas maste det
klarg6ras om denna star i konflikt med konkurrenslagstiftningen eller mervirde-
skattelagen. Detta lyfte ESV fram i rapporten Ny finansiering for grunddatautbyte
mellan statliga myndigheter samt kommuner och landsting (ESV 2017:54).

Utredningen skiljer inte heller mellan frivilligt efterfragade tjanster och tjénster dér
myndigheterna dr tvungna att vénda sig till en annan myndighet. ESV anser att
argumenten for anslagsfinansiering ar starkare i det senare fallet. Enligt ESV bor
statsmakterna i varje enskilt fall ta stillning till vilken finansieringsmodell som ger
bist forutsittningar for den finansiella styrningen av verksamheten.

Kapitel 7 Mal for den offentliga férvaltningens digitaliseringsarbete
ESV instdimmer i utredningens bedomning i kapitel 7. ESV tillstyrker, med nigra
undantag, utredningens forslag i kapitel 7. ESV vill vidare komplettera utred-
ningens resonemang i tva delar.
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Avsnitt 1.7 och avsnitt 7.3.3 Forslag till mal for de statliga myndigheternas
digitaliseringsarbete — ESV:s synpunkter pa mal och sarskild férordning

ESV tillstyrker som framgatt ovan forslaget att riksdagen beslutar om mal for den
offentliga forvaltningens digitaliseringsarbete. Detsamma giller forslaget att
regeringen beslutar om mal for de statliga myndigheternas digitaliseringsarbete.
Det finns dock enligt ESV anledning att problematisera kring utredarens forslag till
mal. Regeringen har i dag ett mal for omradet digitalisering inom den offentliga
sektorn: en enklare vardag for medborgare, en Sppnare forvaltning som stédjer
innovation och delaktighet samt hogre kvalitet och effektivitet i verksamheten.
Dagens maél fangar, pa ett béttre sétt 4n utredningens forslag, bredden i den
offentliga forvaltningens digitalisering. ESV anser inte heller att motiven for att
ersétta det nuvarande malet med det som utredaren fSresléar framgér av betiinkan-
det.

ESV avvisar vidare att myndigheterna enligt forslaget till den sérskilda forord-
ningen i &rsredovisningen ska vara &lagda att redovisa sina resultat i forhallande till
det dvergripande mal som utredaren foreslar. Forslaget innebir att myndigheternas
arsredovisningar ska innehélla andra resultat 4n de som utgér fran de méal som
aterfinns i myndighetens instruktion eller regleringsbrev, nigot som riskerar att
paverka syftet med arsredovisningen. Gillande regler for myndigheternas
resultatredovisning ger i och for sig stéd for att maluppfyllelseanalys i &rsredo-
visningen kan goras édven i forhallande till mal som framgér av annat regerings-
beslut &n instruktionen och regleringsbrevet. ESV menar 4ndé att de mal som anges
eller refereras till i instruktionen och regleringsbrevet ska vara de huvudsakliga
utgdngspunkterna f6r maluppfyllelseanalys i arsredovisningen. Redovisning utifrin
det mal som utredningen foreslar kan istillet ske i annan ordning, till exempel
genom att myndigheterna redovisar resultat till digitaliseringsmyndigheten som
sammanstiller en samlad redovisning utifran malet. Regeringen kan ocksa dka
verkningsgraden i sin styrning av de enskilda myndigheterna genom att utifran det
overgripande mélet ange verksamhetsanpassade mal i myndigheternas reglerings-
brev. I det fallet kommer myndigheterna att aterrapportera utifrdn de verksamhets-
anpassade malen i sina arsredovisningar.

Avsnitt 7.3.3 Forslag till mal for de statliga myndigheternas digitaliseringsarbete
— ESV:s dvriga synpunkter

ESV instimmer som framgéatt ovan i utredningens forslag att riksdag och
regeringen beslutar om mal for den offentliga forvaltningens digitaliseringsarbete.
ESV anser dock att utredarens resonemang om bindande mal dr oklart. Utredaren
menar att de mal som regeringen har beslutat for en verksamhet ska vara bindande
for den som ansvarar for verksamheten. Enligt ESV behdver det pastaendet utveck-
las och fortydligas.

Mal kan inte ségas vara bindande i alla avseenden. [ synnerhet nir det giller
effektmal finns normalt en mangd orsaksfaktorer som en enskild aktér inte kan
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kontrollera och rdda 6ver men som likvél bidrar till hur maluppfyllelsen faktiskt
blir. Oavsett om effektmalet spanner dver hela den offentliga forvaltningen eller
om det dr formulerat for en specifik verksamhet finns det néstan alltid andra
faktorer som péaverkar utfallet.

Diremot kan ett mal sédgas vara bindande med avseende p4 att den ledning som har
fatt det adresserat till sig ska vara forpliktigad att

— kommunicera och medvetandegora malet i sin organisation,

utfora verksamhet och vidta atgirder som kan antas bidra till malet,

folja upp utfallet i forhallande till malet och redovisa och diskutera resultatet
inom organisationen och med uppdragsgivaren, samt

ldmna &ndringsforslag till den som beslutar om regler, finansiering, villkor, etc.
i de fall det &r sannolikt eller troligt att sddana faktorer har motverkat
méluppfyllelsen.

7.4 Digitaliseringsmyndigheten stddjer regeringen — foljer upp och analyserar
Utredningen foreslar att digitaliseringsmyndigheten ska stddja regeringens arbete
med en samlad analys och bedomning samt att regeringen ska ge digitaliserings-
myndigheten ett sirskilt uppdrag att utforma en metod och process for denna
uppgift. ESV vill hér sérskilt understryka vikten av sur det sistndmnda arbetet styrs
och genomfors. Samtidigt som ESV stiller sig bakom det foreslagna malet for de
statliga myndigheternas digitaliseringsarbete, konstaterar ESV att malet i visentlig
utstrdckning brister vad géller hur specifikt, métbart och tidsatt det 4r. Med
nuvarande formulering dr det till stor del att betrakta som det som ofta kallas en
vision dn ett mal. For att en verksamhet, generellt sett, ska vara mgjlig att f5lja upp
pa ett sitt som skapar meningsfull kunskap, krédvs att de namnda kriterierna
(specifikt, mitbart, tidsatt) for verksamhetens mal r uppfyllda.

I praktiken behover det foreslagna malet operationaliseras. Inom ramen fér det som
utredningen foreslar anser ESV att den huvudsakliga metoden f6r detta bor vara att
regeringen I6pande operationaliserar det av utredningen foreslagna malet till
specifika, métbara, tidsatta och férankrade mal och milstolpar som blir en del av
den strategi/handlingsplan som utredningen foreslar i avsnitt 8.3. Att detta gors ser
ESV alltsd som en forutsdtming for att det ska vara mojligt for digitaliserings-
myndigheten att genomfora ett arbete med en samlad analys och bedémning.

For att digitaliseringsmyndighetens uppdrag med att genomféra denna samlade
analys och bedomning ska bli framgangsrik, menar ESV att det &r centralt att
regeringen tydligt uttalar hur den nédvindiga operationaliseringen av det
Overgripande mdlet bor ske. ESV vill dirtill betona att detta arbete dr komplext och
resurskrdvande.
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Kapitel 8 En évergripande plan — ett ramverk — for
foérvaltningsgemensamma digitala funktioner

8.2 Ramverk for styrning av den digitala férvaltningen

ESV instdmmer i utredningens bedomning och dven i utredningens férslag. ESV
vill, vad giller den senare delen, understryka att detta arbete 4r komplext. Darmed
stiller det krav pa savil kvalificerad beredningskapacitet som beslutskapacitet inte
bara inom digitaliseringsmyndigheten, utan dven inom Regeringskansliet och andra
offentliga aktorer.

8.3 En tidsbestamd strategi

ESV instdmmer i utredningens forslag. ESV vill understryka vikten av att strategin
innehaller tydliga, mitbara och tidsatta delmal och milstolpar for nir féreslagna
offentliga dtaganden och andra atgarder ska finnas pa plats. Det 4r ocksa nagot som
ESV har framfort i rapporten Digitaliseringen av det offentliga Sverige — en
uppfolining (ESV 2018:31).

8.4 Avsiktsforkiaring mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting
ESV instimmer i utredningens fSrslag. ESV vill understryka vikten av att fortsatt
arbete med digitalisering av den offentliga sektorn omfattar savil den statliga som
den kommunala sektorn, och inte stannar vid den forstnimnda. [ detta ir en for-
nyad avsiktsforklaring en viktig komponent.

Kapitel 9 Informationssdkerhet — en naturlig del i digitaliseringen
ESV instimmer i utredningens bedémningar i detta kapitel. ESV har inte heller
ndgot emot utredningens forslag, men noterar samtidigt att delar av forslagen
behover analyseras ytterligare i den fortsatta beredningen (se vidare ESV:s
kommentar till kapitel 22).

Kapitel 10 Foérvaltningsgemensamma digitala funktioner och
elektronisk identifiering

ESV har i andra sammanhang argumenterat for att elektronisk identifiering bor
betraktas som en del av en digital nationell infrastruktur. Utifran detta instimmer
ESV i de bedémningar som utredningen gér i kapitel 10.

Kapitel 13 Myndigheters sétt att anskaffa funktioner fér elektronisk
identitetskontroll

ESV avstér fran att limna synpunkter pa utredningens forslag och bedémningar,
forutom vad giller avsnitt 13.7.

Avsnitt 13.7 Ersattningsmodell

ESV har inget att invdnda mot forslaget att ersittningen for elektroniska identitets-
intyg gors till en forvaltningsgemensam utgift och att Kammarkollegiet fir anslags-
medel for att hantera betalningarna. ESV vill dock uppmirksamma att det inte
framgér av betdnkandet hur den modell for finansiering av forslaget som foreslas i
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kapitel 22 ska konstrueras. Enligt forslaget ska anslagsmedel som frigors hos de
statliga myndigheterna genom de kostnadseffektiviseringar som anvindningen av
de forvaltningsgemensamma digitala funktionerna medfér omférdelas. Det framgar
inte ndrmare vilka och hur stora kostnadseffektiviseringar det rér sig om, nir de
kan tinkas uppsta eller hur de fordelas mellan olika statliga myndigheter. Vid en
omfordelning av anslagsmedel behdver hidnsyn dven tas till att viss verksamhet ar
avgiftsbelagd. Avgiftsinkomsterna kan vara antingen specialdestinerade eller
bruttoredovisade pa statens budget. Utredningen har inte belyst om och pa vilket
sitt denna verksamhet omfattas av omfordelningsmodellen och vilka konsekvenser
detta far pa statens budget.

Kapitel 15 Arbetstagare, student, stéllféretridare — och elektronisk
identifiering

ESV konstaterar att sakfragorna i detta kapitel i allt vsentligt faller utanfér ESV:s
verksamhetsomradden. Med undantag for avsnitt 15.9 avstar dirfor ESV fran att
ldmna synpunkter.

15.9 Organisering och ansvarsférdelning
ESV instimmer i utredningens forslag.

Kapitel 17 Europeiska elektroniska identitetshandlingar i svenska e-
. tjanster

Med undantag for avsnitt 17.6.4 avstar ESV fran att limna synpunkter p4 utred-

ningens forslag och bedémningar i detta kapitel.

17.6.4 Ovriga aktérer far ansluta till noden

ESV har inget att invdnda mot forslaget att privata aktdrer far ansluta till den
svenska offentliga noden. ESV anser dock att forslaget att regeringen eller
digitaliseringsmyndigheten far meddela foreskrifter om skyldighet for privata
aktorer att betala avgift vid anslutning till noden behéver analyseras nirmare. En
avgiftsfrihet for privata aktorer skulle ha fordelen att det frimjar anvindningen.

ESV konstaterar att det inte heller framgér ndrmare av utredningen hur en eventuell
avgift ska konstrueras. Om inget annat beslutas giller att en avgift ska berdknas s
att den helt tacker verksamhetens kostnader (full kostnadstickning) och att
avgiftsinkomsterna ska redovisas mot inkomsttitel pa statsbudgeten.

Kapitel 21 En lag om infrastruktur fér digital post

[ ESV:s remissvar till utredningens delbeténkande digitalforvaltning nu (SOU
2017:23) framgér att ESV anser att “det dr viktigt att Mina meddelanden blir
tillgéngligt ocksa for privata aktorer och utvecklas i sin funktionalitet - exempelvis
efterfrigar vissa anvandare dubbelriktade informationsfléden” (ESV dnr 3 .4-
327/2017). Om Mina meddelanden kan hantera dubbelriktade informationsfldden
bedomer ESV att chansen okar att myndigheter, kommuner och landsting ansluter
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sig. ESV anser att digitaliseringsmyndigheten bor fa ett uppdrag att utreda och
komma med f6rslag vad giller dessa fragor.

ESV vilkomnar utredningens forslag att mottagare, om de begirt det, har ritt att fa
digital post fran statliga myndigheter om det inte finns sérskilda skil for undantag
(avsnitt 21.4).

Kapitel 22 Konsekvensanalyser

Den digitala utvecklingen kdnnetecknas av en hog foriandringstakt. Det bidrar till
svérigheter att forutse konsekvenserna av forslag som ror den digitaliserade
offentliga forvaltningen. Utredningen innehéller vidare forslag med varierande
konkretiseringsgrad dar ocksa konsekvensanalysens olika delar 4r olika mycket
utarbetade. Till exempel 4r utredningens redovisning av konsekvenserna i minga
fall kortfattad vad giller forslagens kostnader och finansiering, ndgot som ESV
exemplifierar nedan. ESV anser sammantaget att detta forsvarar méjligheten att
bedéma rimligheten i utredningens kostnadsanalys och forslag till finansiering,

I de delar som avser konkreta forfattningsforslag och uppgifter till myndigheter
som ryms inom befintlig reglering har utredningen lagt stor vikt vid att limna
forslag till finansiering. Utredningen beddmer i flera fall att forslag kan finansieras
inom befintliga anslagsramar, utan att nagra kostnadsberikningar redovisas.
Konsekvensanalysen ger ddrmed i dessa konkreta delar inte nigon samlad bild av
vilka kostnader som f6ljer av utredningens forslag.

I nagra fall lamnar utredningen konkreta férslag som den bedémer for med sig
konsekvenser for ett flertal aktérer, utan att kostnaderna redovisas. Ett exempel &r
att myndigheterna behdver anpassa sina e-tjinster med anledning av eIDAS-
forordningen (kapitel 17). I dessa delar foreslar utredningen inte heller nagon
finansiering.

Grinsdragningen for vad som omfattas av utredningens forslag och konsekvens-
analys &r inte helt tydlig. Utredningen ldmnar nigra forslag som kommer att kriva
fortsatt utredning i nagon form och dér konsekvensanalys saknas. Exempelvis
foreslar utredningen att regeringen ska ta fram réttsliga krav som omfattar samtliga
offentliga myndigheter att inf6ra ett systematiskt och riskbaserat informations-
sikerhetsarbete (kapitel 9) och att staten tar pa sig ansvaret for att utfirda en
elektronisk identitetshandling i samband med utfirdandet av en fysisk identitets-
handling (kapitel 12). Vidare konstaterar utredningen i kapitel 17 att frigan om
brister i person- och samordningsnummersystemen inte ligger inom utredningens
mandat, men att det samtidigt handlar om problem som aterkommande har visat sig
under utredningstiden. Denna fraga omfattas inte av konsekvensanalysen, men i
kapitel 17 beskriver utredningen att kostnaderna for att &ndra konstruktionen av
numren eller infora nya system &r svaréverskadliga och mycket stora. ESV konsta-
terar att konsekvensanalysen ddrmed inte omfattar alla de behov av atgirder som
utredningen tar upp.
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