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Resultatindikatorer

I Regleringsbrev for 2012 fick Ekonomistyrningsverket (ESV) under rubriken
Ekonomisk styrning i uppdrag att beskriva och analysera hur resultatindikatorer eller
andra beddmningsgrunder kan anvéndas for att folja upp regeringens politik inom
olika omraden.

ESV slutrapporterar harmed uppdraget, en delrapport lamnades den 23 maj. ESV:s
slutsats ar att resultatindikatorer &r ett viktigt komplement for resultatinformation i
budgetarbetet. Indikatorer behdvs for att kunna géra bedémningar, ytterst av resultat,
i forhallande till mal och anslag.

| detta &rende har generaldirektor Mats Wikstrom beslutat. Expert Nils EKlund har
varit foredragande. | den slutgiltiga handlaggningen har ocksa avdelningschef Eva
Lindblom samt Walter Jakobsson, Sofia Stahl och Susanne Larsson deltagit.

Mats Wikstrom
Generaldirektor



FORORD

Forord

I Regleringsbrev for 2012 fick ESV under rubriken Ekonomisk styrning i uppdrag att
beskriva och analysera hur resultatindikatorer eller andra bedémningsgrunder kan
anvandas for att folja upp regeringens politik inom olika omraden. | uppdraget ingar

att
a)
b)
c)

d)

ge exempel pa hur indikatorer eller andra bedomningsgrunder kan utformas
utifran de av riksdagen beslutade malen inom respektive utgiftsomrade,
analysera fordelar och nackdelar med att anvanda indikatorer eller andra
bedémningsgrunder som metod for uppféljning av maluppfyllelse,

ge exempel pa vilka styreffekter som valet av indikatorer eller andra
bedémningsgrunder kan ge upphov till,

beskriva metoden for och ge exempel pa hur effekter av vidtagna atgarder kan
sarskiljas fran andra externa effekter till foljd av exempelvis
omvarldsforandringar. Exemplen ska aven belysa hur situationer kan hanteras
dar utvecklingen gar i fel riktning i forhallande till malen,

analysera och foresla gemensamma indikatorer for vissa statliga funktioner,
t.ex. tillsyn, om detta bedoms vara lampligt utifran ett styrperspektiv, samt

ge exempel pa hur andra lander anvander resultatindikatorer for att folja upp
effekterna av de atgarder som vidtas inom olika politikomraden. Myndigheten
ska inom ramen for uppdraget ha kontakter med regeringens
utvarderingsmyndigheter. De delar av uppdraget som avser punkterna a—c
ovan ska redovisas senast den 31 mars 2012 till regeringen
(Finansdepartementet). En slutredovisning ska l&mnas senast den 30 september
2012.

ESV har i uppdraget valt att prioritera punkterna a-e. Anledningen &r att dessa har ett
gemensamt fokus pa utvecklingen av resultatanvandning i den samlade centrala
statliga budgetprocessen i Sverige. Exempel fran olika utvarderingsmyndigheter
liksom erfarenheter fran andra lander blir forst aktuella nar utvecklingsarbetet
konkretiseras for olika utgiftsomraden.



Innehall
FOTON i 3
S LU ST £ = PP TPPRPPPPP 6
2 1 [=To [ 11 T PP PP 8
2.1 Bakgrund 0Ch UtGANGSPUNKL........ccviiiiiiiite ettt ettt st et ee e ere e beeebeebeenbeeraesraeas 8
Sammanfattning av delrapPPOITEN .........ooi e a e 9
2.2 Regeringens syn pa resultatredoViSning ...........cccoeveiieeiieie et 10
2.3 Resultatindikator och beddmMNINGSGrUNG .........cooiiiiiiiiiie e 11
2.4 Uppdragets genomMFfBrande............cooi oot 12
RSN Vo = L 01T To - ST S UU PP OPPPPPPRRN 12
I B 1= 11 011 Ao o I PSPPSR 13
3.1 Skillnaden mellan nyckeltal och resultatindikator ...............ccccccvieiiiiiiiiee e 13
4 Tre barande delar for resultatindikering............oooiii e 14
BLLIMAL et ettt et et e et et e e etaeereereenreeaeeereeareeans 14
B 1 (=11 = |- OO PPRR 17
o [T 11 5= 1o (= SO O ERTR 20
4.4 Checklista for resultatindiKatorer .............ooiiiieiiei e 24
LI 1 £=3 Y o P TT P PRPP PR 25
5.1 Definition @V tlISYN .. ... a e 25
5.2 Forutsattningarna for att skapa gemensamma indikatorer ...........occcvevvvieiiieeeniieeenns 25
5.3 For vilken eller vilka nivaer ska indikatorer SKapas? ............cccceevevveireeeeeerieseesese s 26
6 Fordelar, nackdelar och styreffekter.....cccviiiiiiiii i 27
6.1 FOrdelar OCh fOrANSIEN ......cci it e e s e e e 27
6.2 NaCKdelar OCKH FISKEI .......coii ettt e e e eaa e an 27
(SRS 1Y (=1 1121 =] OSSP 28

(R S (=T A Y] T 30

INNEHALL



SLUTSATSER

1 Slutsatser

ESV:s slutsats, i den genomférda undersdkningen, &r att det finns tre
huvudprinciper som ska beaktas nar man utformar resultatindikatorer i
budgetprocessen.

— Mal ska vara riktiga mal.

— Det maste finnas en effektkedja som kopplar mal till verksamhet.

— Nar man utformar indikatorer ska man vara noga med att analysera vad som
mats och vad som inte méts med aktuell indikator. En indikators begransningar
behover vara argumenterade och transparenta.

Den checklista som vi skisserar betonar en omsorg och systematik i arbetet. Annars
ar risken att resultatindikatorn ifraga leder till felaktiga eller forhastade tolkningar.
Nagot som ytterst minskar mojligheterna till precision i budgetbesluten.

En andra slutsats ar att arbetet med resultatindikatorer i allt vasentligt ska vara
praktiskt samt verksamhets- och situationsanpassad. Med utgangspunkt i nagra enkla
dvergripande men styrande principer, se ovan, utformas indikatorerna béast i det
I6pande budgetarbetet.

En tredje slutsats &r att mangden indikatorer kopplade till ett statligt atagandes
genomslag (effekt) masta vara begransat. Det ger mer att grundligt analysera ett fatal
indikatorer &n att vdga samman och forsoka tolka manga indikatorer.

En fjarde slutsats ar att indikatorsarbetet ska vara langsiktigt, pragmatiskt och
larande. De indikatorer som nu finns, med sina fel och fortjanster, &r en bra
utgangpunkt for det fortsatta arbetet. De dvervaganden som gjorts for att skapa
nuvarande indikatorer &r sannolikt fortfarande relevanta. Men det galler att skapa ett
sammanhang indikatorer emellan sa att det framstar vad som huvudsak och vad som
ar bisak. Det galler att prioritera den eller de indikatorer som béast beskriver resultat
respektive maluppfyllelse.

En femte slutsats &r att det ar viktigt att skilja redovisning och tolkning av
resultatindikatorer fran évervaganden om den politiska inriktningen, dvs. mellan
fakta och véardering.

En sjatte slutsats &r att det ar viktigt att dppet i redovisningen till riksdagen beskriva
de bedémningsgrunder man haft och vilka 6vervdganden som gjorts.
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En sjunde och avslutande slutsats ar att det &r nodvandigt att hela tiden halla i minnet
att indikatorer inte ar bevis eller vetenskapliga sanningar. Den noga omsorgen vid
formuleringen av indikatorer behdvs for att starka analyskraften och darmed
precisionen i budgetprocessens beddmningar.

En utgangspunkt for ESV:s undersékning och slutsatser &r riksdagens
stallningstagande i beslutet om det forvaltningspolitiska malet. Statens verksamheter
ar av olika karaktarer och ofta komplex. Styrningen bor vara utformad sa att den bést
framjar malet med respektive verksamhet. Den gemensamma namnaren i
styrmodellen bor vara sa liten som mojligt.

Som ESV ser det bestar denna gemensamma namnare inom ekonomistyrningen av
mojligheten att koppla insatta resurser till uppnadda mal. Det innebar for
myndigheter och verksamheter tre gemensamma matpunkter som redovisar eller
speglar maluppfyllelse, verksamhetens resultat i form av kostnad och volym for
prestationer samt resursinsats.
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2 Inledning

2.1 Bakgrund och utgangspunkt

Vid grundlagsrevisionen ar 2010 skrevs kravet pa uppfoljning och utvéarderingen in i
Regeringsformens kapitel om riksdagsarbetet. ”Varje utskott foljer upp och
utvarderar riksdagsbeslut inom utskottets amnesomrade.” (RF, 4 kap., 8 §).
Bestammelsens bakgrund &r att rapporteringen av uppnadda resultat i férhallande till
uppsatta mal sedan flera ar satts i fokus for ekonomistyrningen i staten. Ett system
med flera olika dokument har byggts upp for att hantera mal- och resultatstyrningen.
Motivet for grundlagséndringen var riksdagens bedémning att samtidigt som man
sett en 0kad anvandning av uppfoljning och utvérdering finns ett utrymme for att
forbattra styrningen ytterligare. Saval utformning som tolkning av innehallet i
dokumenten behdver preciseras och bli mer relevanta som underlag for
budgetprocessens bedémningar.

I finansplanen for ar 2012 redovisade regeringen sin syn pa hur resultatstyrningen
ska utvecklas. Bakgrunden till uppdraget till ESV finns i foljande text:

’Regeringen anser att det &r naturligt och onskvart att den politiska
viljeinriktningen och de politiska prioriteringarna formuleras i termer av mal,
och att dessa mal understélls riksdagen for beslut. I 10 kap. 3 § budgetlagen
(2011:203) finns det darfér en bestimmelse som anger att regeringen i
budgetpropositionen ska redovisade resultat som har uppnatts i verksamheten i
forhallande till de av riksdagen beslutade malen. Riksdagen har for samtliga
utgiftsomraden beslutat om ett eller flera mal.

Resultaten inom varje utgiftsomrade analyseras och redovisas med hjalp av
resultatindikatorer eller andra bedémningsgrunder som beskriver hur resultaten
utvecklas i forhallande till malen. Regeringen stréavar efter att kontinuerligt
utveckla resultatstyrningen i syfte att tydliggdra kopplingen mellan
budgetforslagen och de resultat som uppnas.”

ESV lamnade i maj 2012 en utvardering till regeringen av om myndigheternas
formaga att redovisa resultat i form av prestationer. ESV:s iakttagelser i
arsredovisningarna for 2010 och 2011 visar att merparten av myndigheterna kan
redovisa hur prestationer har utvecklats med avseende pa volym och kostnader.
Kravet att det frdmst &r prestationer som ska redovisas har heller inte trdngt undan
annan redovisning. En storre del av myndigheterna redovisade nagot om kvalitet och
maluppfyllelse.
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En nagot mindre del redovisade nagot om effekter. Nastan halften redovisade nagot
resonemang om produktivitet.

En slutsats av ESV:s rapport &r att resultatredovisningen nu etablerats pa en hogre
niva an tidigare. Med férmagan att rapportera kostnader for prestationer finns en
nodvandig, men inte tillracklig, forutséttning for resultatanalys och beddmningar i
budgetprocessen. Den fortsatta utvecklingen kan ses ur minst tva perspektiv.

Prestationsredovisningen behover sakras och stabiliseras sa att bl.a. kunskapen om
kvaliteten for redovisade prestationer 6kar. Lagre resursatgang far inte nds genom
minskad kvalitet.

Vidare behover prestationerna kopplas till effekter, maluppfyllelse eller paverkan pa
samhallsutveckling inom respektive politikomrade. Det behovs for att mojliggora en
beddmning eller vardering av om gjorda insatser och utférda atgarder resulterar i
okad uppfyllelse av de mal riksdagen satt. Det ar for detta senare perspektiv som
detta uppdrag gett till ESV.

Sammanfattning av delrapporten

Resultatindikatorer anvands for att spegla resultat i statsforvaltningen. De visar en
begransad del av resultat och verksamhet men behdvs eftersom det &r svart att
formulera heltackande entydiga resultatmatt i de ofta komplexa och 6ver tid
skiftande statliga verksamheterna. De ar ofta det alternativ som finns for att fa en sa
heltdackande bedémning av vardet pa eller nyttan av statliga insatser som mojligt.

Resultatindikatorer méter ett tillstand och dess forandring, t.ex. dver tid. For att soka
orsaken till férandringen behdvs ytterligare information och analys.

En indikators variation kan 6vertolkas och andra verksamheter an den indikatorn
avser kan komma i skymundan. Ett exempel & om man anvénder s.k. styckkostnader
som matt pa effektivitet utan att ta hansyn till kvalitet eller effekter.

Styreffekten hos en indikator beror pa hur val man valt den i férhallande till det man
vill styra, i vilken grad man foljer upp, utvérderar samt anvander utfallet och att man
anvander ett mycket begrénsat antal indikatorer. Ju fler indikatorer ju mer splittrad
styrning.
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Resultat eller resultatindikatorer kan i statsférvaltningen, schematiskt, anvéndas for
fem olika steg i en styrkedja eller vardeskapande process. Man kan méta:

1. Tillstandet inom en verksamhet med avseende pa vardeskapande faktorer eller
forhallanden

2. Prestationen som lamnar en verksamhet, har behovs sallan indikatorer da
resultat i form av prestationer kan redovisas.

3. Den effekt i omvérlden som prestationen leder till

Den paverkan som effekten har pa maluppfyllelsen.

5. Forandringen i det samhallstillstand som motiverat den statliga insatsen.

&

ESV:s beddmning &r att det behdvs ett systematiskt arbete, verksamhet for
verksamhet, for att utveckla ett fungerande "nét” av resultatindikatorer. ESV:s
beddmning &r vidare att det idag finns ett stort utbud av anvandbara indikatorer inom
den svenska statsforvaltningen. Det finns omfattande statistik, liksom det finns en rik
flora av rapporter fran myndigheter som Statskontoret och Riksrevisionen samt olika
utvarderingsmyndigheter

Uppgiften &r i forsta hand att, med utgangspunkt i respektive utgiftsomrades mal
organisera hallbara beredningsprocesser for att ssmmanstélla relevanta
kombinationer av resultatindikatorer.

2.2 Regeringens syn pa resultatredovisning

Regeringens syn pa resultatredovisningen har i viss man forandras, vid en jamforelse
av budgetpropositionen for 2012 och 2013. Enligt budgetpropositionen 2012 menar
regeringen att myndigheternas resultatredovisningar bor fortsétta att utvecklas. |
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetlag har férandringar gjorts
som inneburit att myndigheterna har fatt ett stérre ansvar vad galler utformningen av
resultatredovisningarna, dar verksamhetens resultat i forhallande till myndighetens
grundlédggande uppdrag redovisas och kommenteras. Regeringen lyfter fram att
resultatstyrningen utvecklas i ratt riktning.

I budgetpropositionen 2013 anser regeringen att myndigheternas
resultatredovisningar i huvudsak tillgodoser de behov som regeringen har av
resultatinformation. Regeringen understryker dock att det inom vissa omraden
behovs en forstakt resultatstyrning och forbattrade analyser av gjorda insatser och
uppnadda resultat. Regeringen har gett tre uppdrag till ESV inom detta omrade. For
att forbattra resultatredovisningen till riksdagen ska regeringen i dialog med
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myndigheter och vid behov begéra forbattrade resultatredovisningar i
myndigheternas regleringsbrev for 2013.

Vid en jamforelse mellan dessa tva budgetpropositioner kan regeringen i
budgetproposition 2012 anses vara tillfreds med resultatstyrningens utveckling och
betonar att styrningen utvecklas i ratt riktning. Samtidigt som myndigheterna har fatt
utokat ansvar for utformningen av resultatredovisningarna har regeringen inte visat
tecken pa att forstarka resultatstyrningen och stalla hogre krav pa myndigheterna
géllande resultatredovisningar.

I budgetpropositionen 2013 har regeringen hdgre ambitioner dér den vill forstarka
resultatstyrningen inom vissa omraden, men ocksa forbattra resultatredovisningen till
riksdagen genom dialog med myndigheterna och vid behov begéara forbattrade
resultatredovisningar. Detta kan tyda pa att regeringen inte ar fullstandigt tillfreds
med resultatredovisningarna fran myndigheterna och konsekvenserna av den
resultatstyrningen som bedrivs idag. Regeringen anvander ESV som hjalp for att
forstarka och forbattra ekonomistyrningen och resultatredovisningen, men vill ocksa
fora en dialog med myndigheterna. ESV:s slutsats &r att regeringen avser att fordndra
situationen och forbattra utvecklingen av den ekonomiska styrningen, vilket visar att
regeringen vill ga ett steg langre an att enbart mena att myndigheternas
resultatredovisningar bor fortsétta utvecklas och att resultatstyrningen utvecklas i ratt
riktning. Nagot liknande behov av forbéttring och forstarkning av resultatstyrningen
och resultatredovisningar redogors inte i budgetpropositionen 2012.

| budgetpropositionen 2013 lyfter regeringen aven fram hur en effektivare ekonomisk
styrning kan forbattras, bland annat genom att ge uppdrag till ESV samt att féra en
dialog med myndigheter och vid behov begéara forbattrade resultatredovisningar i
myndigheternas regleringsbrev for 2013. | budgetpropositionen 2012 &r detta inte
lika tydligt, da det i stallet framgar att resultatstyrningen utvecklas i ratt riktning och
att myndigheternas resultatredovisningar bor fortsatta att utvecklas. Regeringen
beskriver dér inte hur utvecklingen kan forbattras. Ansvaret for utvecklingen laggs i
budgetproposition 2012 pa myndigheten.

2.3 Resultatindikator och bedémningsgrund

Ordet indikator betyder tecken pa (nagot). | det har sammanhanget saledes tecken pa
resultat. Indikatorer har en roll vid redovisning, analys, bedémning och anvandning
av resultat i den statliga resultatstyrningen, nara knutet till budgetprocessen.

Behov av resultatindikatorer uppstar nar resultat, som ofta inom statlig verksamhet,
inte kan berdknas pa ett enkelt, entydigt eller exakt satt. Indikatorerna ar da ett matt

11
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eller fingervisning som kan visa eller spegla hur resultat utvecklas eller uppnas. De
kan anvandas i bedomningen av framgang i forhallande till uppstallda mal eller
policys. Se vidare kapitel 4.

2.4 Uppdragets genomférande

Uppdraget har genomforts genom studier av olika typer dokument. Dessa kan delas
upp i tre grupper.

— Normerande dokument (forfattningar och propositioner) dar regeringen eller
riksdager utvecklar hur budgetprocessen ska utvecklas med avseende pa
resultatbeddmning och styrning.

— Metodskrifter fran framforallt ESV som behandlar de problem som finns nar
man ska bedoéma verkan av en statlig insats.

— Resultatredovisningar i budgetpropositionen for ar 2012.

Avsikten har varit att tydliggdra hur resultatindikatorer anvands och kan anvéndas i
budgetberedningen. Det innebér att vi inriktat oss pa betrakta resultatindikatorer som
ett medel att astadkomma stramhet i budgetpropositionen. Att skapa en utgangspunkt
for den praktiska tillampningen inom olika verksamhets- och utgiftsomraden.

Syftet har varit att visa vad man maste tanka pa bade nar resultatindikatorer utforma
och nér de tolkas.

2.5 Avgransningar

Det finns idag en stor méngd kvantitativa upplysningar i budgetdokument och
redovisningar med mer eller mindre starkt fokus pa resultat. ESV har valt att inte
gora en bred karlaggning och klassificering av olika slags information kopplad till
verksamheter. ESV har i stéllet forsokt tydliggora vad som ar viktiga bedémningar
vid den praktiska anvandningen av indikatorer. ESV har darfor koncentrerat sig pa de
delar av uppdraget som avser resultatindikatorer som underlag for beslut om andamal
och anslag for skilda verksamheter. Detta for att knyta an till regeringens strévan att
fa tillstdnd en battre koppling mellan de resultat som uppnatts och budgetférslagen.

Denna rapport ska ocksa ses i sammanhang med det tidigare avrapporterade
uppdraget, Prestationer, volymer och kostnader (ESV 2012:27) liksom uppdraget om
Verksamhetlogik som avrapporteras 30 november 2012 samt tva planerade skrifter
om Effekter respektive Utvardering.
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3 Definition

Ordet indikator kommer fran latinets indicium som betyder tecken pa nagot eller géra
nagot. En indikator som visar tecken pa resultat benamns darfér som en
resultatindikator. Enligt ESV:s ordbok definieras resultat som ”[d]e prestationer som
myndigheter astadkommer och de effekter prestationerna leder till”.
Resultatindikatorer anvands alltsa for att mata resultat det vill saga forandrade
tillstand i samhallet. Det kan till exempel vara antal anmalda brott under ett ar eller
antalet elever med fullstandiga betyg. En indikator kan ocksa vara bedémning fran
olika aktorer sdsom Statskontoret eller Riksrevisionen. Att anvanda en
resultatindikator &r alltsa ett verktyg for att ta reda pa om dnskade mal ar uppnadda
eller pa vdg att nas. | denna skrift anvands begreppen resultatindikator och indikator
synonymt.

3.1 Skillnaden mellan nyckeltal och resultatindikator

For att ytterligare definiera vad en resultatindikator ar kan en distinktion mellan
resultatindikatorer och nyckeltal vara relevant att gora. Ett nyckeltal ar ett matt som
mater vissa aspekter av exempelvis organisationer. Det kan handla om personalens
alder, styckkostnader eller handlaggningstider som sedan jamfors mellan
organisationer eller dver tid. En resultatindikator ar i stallet ett matt som maste sta i
forhallande till ett mal. Skillnaden mellan de tva &r alltsa att ett nyckeltal
sjalvstandigt kan utrycka forhallanden medan en resultatindikator alltid ar kopplat till
ett Overgripande syfte. Det innebdr dven att det kan finnas ett egenvarde i att arbeta
mot vissa nyckeltal. Detta egenvarde finns inte for resultatindikatorer eftersom det ar
malet som ska uppnas och inte resultatindikatorn i sig. Nyckeltal kan dock anvandas
som en resultatindikator givet att de ar knutna till ett mal.

13
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4 Tre barande delar for resultatindikering

Arbetet med detta regeringsuppdrag har vilat pa tva ben. Dels ett teoretiskt kopplat
till vad resultatindikatorer &r dar en genomgang av den relevanta litteraturen for
omradet genomarbetats samt ett empiriskt dar budgetpropositionen for 2012 har gatts
igenom utgiftsomradesvis. Detta kapitel bygger pa de viktigaste samantagna
iakttagelserna om vad som behdvs for att skapa en bra resultatindikering. Kapitlet &r
framtaget for att mojliggora for en sd hog bedomningsgrad som maéjligt av
resultatindikatorerna i budgetpropositionen. lakttagelserna ar uppdelade i tre
huvudsakliga omraden: mal, effektkedjor och resultatindikatorer. Syftet ar med andra
ord att skapa en tydlighet om hur resultatindikatorer bor foras in i en kontext for att
kunna verka som ett matverktyg for malen.

| arbetet har en checklisa tagits fram for att underlatta arbetet med att skapa bra
resultatindikering. Checklistan bygger pa de tre barande delarna i kapitlet och finns i
bilaga 1.

4.1 Mal

Vad ar ett mal?

Som beskrivits tidigare i rapporten &r en forutsattning for att skapa resultatindikatorer
att det finns ett mal att utgd ifran. Ett mal ar enligt ESV:s definition nagot som
"beskriver ett onskat resultat eller tillstand vid en viss framtida tidpunkt”. Det
handlar med andra ord om ett dnskemal, exempelvis att ndgot ska 6ka, minska,
forbattras, vara lagt/hogt eller bibehallas. Ett begrepp som ar viktigt att sarskilja fran
mal ar atgardskrav. Ett atgardskrav ar till skillnad fran ett mal ett krav pa att nagot
ska utforas eller atgardas, exempelvis: Myndigheten ska framja relationerna med
andra lander. Ord som ofta ar kopplade till atgardskrav ar exempelvis utarbeta,
samordna, frdmja och stddja. Ett forsta steg i arbetet med att skapa resultatindikatorer
ar foljaktligen att renodla malen for omradet, det vill saga skilja malsattningarna fran
atgardskrav eller rena beskrivningar. Nedanstaende fiktiva exempel visar pa alla de
tre namnda delarna: mal, atgardskrav och beskrivning.

Malet for utgiftsomradet ar att 6ka sysselséttningen genom att stodja och framja
eget foretagande. Hog arbetsloshet ar negativt for bade den enskilde och
samhallet och arbetsldshet verkar negativt i synnerhet pa ungdomars ekonomi
och maende. Genom att skapa forutsattningar for unga méanniskor att starta egna
foretag ar ambitionen att sysselsattningsgraden for framfér allt unga ska
forbattras.
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| stycket ovan gar att finna tva mal, tva atgardskrav och en renodlad beskrivning.
Den forsta meningen i texten bestar dels av ett mal, dels ett atgardskrav. Malet &r att
oka sysselsattningen (6nskat framtida tillstand) och atgardskravet ar att stodja och
frémja eget foretagande (vad som ska utforas). Den andra meningen &r en ren
beskrivning. Den tredje och sista meningen bestar dven den av saval mal som
atgardskrav. Malet ar att sysselsattningsgraden for unga ska forbéattras (onskat
framtida tillstand) och atgardskravet ar att skapa forutsattningar for unga manniskor
(vad som ska utforas).

Genom att géra denna typ av analys av maltexten blir det ocksa tydligt vilken del av
texten som bor ligga i fokus for det vidare arbetet med utformandet av indikatorer.
For att formulera indikatorer och gora en maluppfyllelsebedémning i ovanstaende
fall maste foljaktligen de tva malen oka sysselsattningen och forbéattra
sysselsattningsgraden for unga tas som utgangspunkter. Den 6vriga informationen ar
varken nodvandig eller informativ i syfte att dra slutsatser om maluppfyllelsen. For
tydlighetens skull bor endast malformuleringar finnas med under rubriken mal.

Malanalys

Ett ytterligare steg mot att skapa bra indikatorer for ett omrade &r att gora en analys
av malen for utgiftsomradet. Det kan dels handla om vilken karaktar malet har och i
vilken kontext malet verkar inom. Vad galler vilken karaktar malet har kan flera
aspekter vara fordelaktiga att se dver. Ett exempel ar om malet ar kvalitativt eller
kvantitativt. Ett tydligt kvantitativt mal kan vara: Antalet brott i samhéllet ska
minska. | detta fall kan operationaliseringen vara relativt enkel, det handlar helt
enkelt om att mata antalet begangna brott. Ett kvalitativt uttryckt mal kan i stallet
vara: Malet ar att tryggheten i samhéllet ska oka. Det handlar alltsa om sa kallade
"mjuka” uppgifter exempelvis attityder eller uppfattningar, i detta fall upplevelsen av
trygghet. Kvalitativa mal kan i regel vara svarare att operationalisera an kvantitativa
mal da det inte &r givet vad exempelvis trygghet &r eller hur det ska matas. Genom att
gora en analys av malets karaktar i detta avseende skapas en utgangspunkten for den
vidare operationaliseringen av malet. Ett ytterligare satt att analysera malet &r att
unders6ka om malet ar utopiskt eller uppnaeligt i sin karaktéar. Bada typer av mal ar
mojliga att anvanda, det viktiga i sammanhanget ar en medvetenhet om vilket typ av
mal som satts. Ett utopiskt méal kan exempelvis vara: Antalet felaktiga utbetalningar
fran valfardssystemen ska vara noll. Da antalet utbetalningar fran valfardsystemet ar
enormt &r det rimligt att gissa att antalet felaktiga utbetalningar aldrig kommer att
vara noll. Detta &r i stallet ett mal som ar moraliskt och etiskt riktigt att strava mot.
Ett uppnaeligt mal kan i stallet vara: Antalet felaktiga utbetalningar fran
valfardssystemen ska minska med tio procent. | detta fall har en niva faststallts for
vad som ar rimligt att uppna i arbetet mot felaktiga utbetalningar. Om man har att
gora med ett utopiskt eller uppnaeligt mal &r inte alltid givet, det kan finnas fall dar
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det &r svart att sla fast om malet ar uppnaeligt eller inte. Syftet med analysen &r dock
att fa nagon bild av vilken typ av mal man har att géra med, detta ar framfor allt av
betydelse nar det uppkomna resultatet ska sattas i forhallande till maluppfyllelsen.

Det satta malet ar ocksa formulerat i en viss typ av kontext. Det handlar i detta fall
om att géra en analys av i vilken utstrackning det egna omradet med tillhérande
myndigheter kan paverka maluppfyllelsen och i vilken utstrackning insatser inom
andra utgiftsomraden kan paverka densamma. Ett exempel ar det resonemang som
fors i utgiftsomradet Ekonomisk trygghet for familjer och barn i
budgetpropositionen:

Den ekonomiska familjepolitiken ska ses i ett storre sammanhang. Olika omraden
ger tillsammans mojligheter att forbattra barnfamiljernas ekonomiska valfard.
Losningen pa arbetsloshet och 1ag utbildning finns inte inom den ekonomiska
familjepolitiken utan inom t.ex. omraden som arbetsmarknads- och
utbildningspolitik samt samhéllsekonomin i stort. [...] [D]et [finns]
transfereringar, skatter och subventioner utanfoér den ekonomiska
familjepolitiken, som exempelvis subventionerad forskola och fritidshem m.m. och
halso- och sjukvard for blivande mddrar och barn som ocksa har stor betydelse
for barnfamiljernas ekonomi.

Ovanstaende utdrag ar ett enkelt exempel pa hur forutsattningarna for att na det satta
malet kan beskrivas och synliggoras. Att visa pa i vilken utstrackning insatser inom
andra omraden kan paverka maluppfyllelsen blottlagger vilka forutsattningar de egna
myndigheterna och insatserna har for att na malet. Ett rimligt tillvdgagangssétt for de
omraden vars maluppfyllelse kan paverkas av interventioner eller utveckling inom
andra omraden &r att avgransa sin resultatredovisning till genomférd politik inom det
specifika omradet. Denna analys kan aven utforas utifran hur andra aktorer, sasom
EU eller andra internationella organ, kan paverka maluppfyllelsen for malomradet.

Om det finns flera mal for omradet kan det ocksa finnas anledning att gora en analys
av potentiella malkonflikter. En malkonflikt kan kort sagas vara nar tva mal star i
motsattning till varandra. Ett typiskt exempel pa malkonflikt & den mellan mal om
forbattrad miljo och mal om 6kad tillvaxt — en 6kad tillvaxt kan leda till att miljon
forsamras pa samma satt som ett okat fokus pa forbattringar av miljo kan leda till att
tillvaxten inte blir lika hég. Det handlar féljaktligen om att géra en riskanalys for de
mal som formulerats for omradet. De malkonflikter som i detta sammanhang ar
relevanta att analysera dr dels malkonflikter mellan olika mal for utgiftsomradet och
dels malkonflikter mellan mal for utgiftsomradet och mal for relevanta myndigheter.
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Bryta ned 6vergripande mal till delmal

Malen for ett utgiftsomrade ar i sin karaktar ofta 6vergripande och vaga. | manga fall
innebér detta att det dvergripande malet behdver konkretiseras genom att brytas ned i
ett antal delmal. Ett exempel pa detta ar utgiftsomradet for miljo. Utgiftsomradets
mal ar att ”’[...]till nasta generation lamna Gver ett samhalle dar de stora
miljoproblemen ar 16sta[...]. Det 6vergripande malet har har definierats i ett antal
delmal sasom begransad klimatpaverkan, frisk luft, bara naturlig forsurning, giftfri
miljo etc. Om man valjer att bryta ned det 6vergripande malet till delmal innebar det
ocksa att eventuella indikatorer knyts till delmalet och inte till det 6vergripande
malet. Utifran i vilken utstrackning de olika delmalen uppfyllts kan man sedan
resonera om vad detta sager om maluppfyllelsen for det évergripande malet. Det kan
exempelvis handla om att sla fast att fem av tio delmal & minimum for att uppna det
overgripande malet. Det kan ocksa handla om att vikta de olika delmalen, det vill
sdga besluta om att vissa delmal vager tyngre an andra i férhallande till det
overgripande malet.

4.2 Effektkedja

Vad ar en effektkedja?

For att statens verksamheter och prestationer ska vara effektiva i forhallande till de
uppsatta malen kravs att insatserna har en tydlig koppling till malen. Givet att ett
omrade har ett mal som &r definierat i enlighet med diskussionen i det féregaende
stycket ar det inte alltid sjalvklart hur vissa insatser &r kopplade till malen. Denna
koppling kan vara svar att vid forsta anblicken forsta eller uppfatta. For att detta ska
bli tydligt krdvs det medvetna strategier och forklaringar till varfér verksamheterna
finns i forhallande till malen. Dessa strategier och forklaringar ror de effekter som de
statliga prestationerna ar tankta att skapa. ESV definierar en effekt som ’forandring
som intraffar som en f6ljd av en vidtagen atgard och som annars inte skulle ha
intraffat”. Effektkedjan &r en beskrivning av vad som hander mellan de statliga
prestationerna och de dvergripande malen for varfor interventionerna gors.

Effektkedjor kopplat till komplexa problembilder kan bli langa dér flera antaganden
maste géras om de orsak- verkan- samband som forvantas ske genom vissa
interventioner. Denna kausalitet &r likt ett dominospel dér interventionen (att putta
ner den forsta brickan) startar en seriereaktion dar alla uppradade brickor faller ner
som foljd av den forsta. Det finns flera antaganden som &r avgérande fér om alla
brickor ska falla. Exempelvis att avstandet mellan brickorna &r konstant, att
brickorna ar lika tunga (en latt bricka véalter eventuellt inte en tung), att det inte finns
nagra hinder mellan brickorna eller att ingen bricka tagits bort. Alla dessa
antaganden maste stamma for att man ska fa den effekt som interventionen avser.
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Figur 1 Effektkedja antaganden

Antaganden om kausalitet Overgripand mél

| l I

Prestation |= Effekt 1  [=D|  Effekt 2 = Effekt 3 =>| Mal eller delmal

En viktig aspekt av effektkedjor ar att effekter alltid ar beroende av tid. Det gar att
forvanta sig olika effekter av insatser pa kort- medel- och langsikt som kan
diskuteras i termer av engelskans ”outcome” och “impact”. Det kan dven finnas
parallella effektkedjor kopplat till ett och samma mal, det vill siga att olika
verksamheters prestationer ar tankta att paverka tillstandférandringen i samma
riktning men pa olika sétt.

Varfor ska effektkedjor anvandas?

For att kunna harleda statsliga insatser till tillstandsforandringar maste det finnas val
utformade effektkedjor. Dessa kan bade vara verktyg i planeringen av insatser och i
utvarderingen av insatser. Nar ett mal ar formulerat for ett omrade behovs alltid en
diskussion om hur malet ska uppfyllas. Genom att nedteckna en effektkedja som
tydliggor forhallandet mellan insatserna och malen skapas forutsattningar for att
diskutera om insatserna ar lampliga i forhallande till malen. Denna planering 6kar
forutsattningarna for att insatserna ska vara kvalitetssakrade i forhallande till malen.
Ur ett utvarderande perspektiv kan effektkedjan fungera som ett stdd i att se om
insatser har fungerat som de var tankta eller om de inte varit effektiva i férhallande
till malen. Det gar dven att tanka sig att tillstandsforandringar sker utan att dessa har
en koppling till den statliga interventionen. Effektkedjorna kan pa samma sétt vara
till hjalp for att analysera vad som har skapat en viss tillstandsforandring. Det gar
med andra ord att tdnka sig att om effektkedjorna inte finns beskrivna och det finns
en konstaterad tillstandsforandring finns det inte ndgon maéjlighet att veta om det ar
den statliga interventionen eller om det ar ndgonting annat som har gett upphov till
tillstandsforandringen. Utifran detta perspektiv blir det ocksa omajligt att avgora om
insatserna varit kostnadseffektiva eller inte.

| utgiftsomradena for budgetpropositionen 2012 diskuteras och analyseras
effektkedjor i olika till grad och niva. Detta far i sin tur konsekvenser for hur
anvandbara resultatindikatorerna blir for att bedéma maluppfyllelsen. Ar
effektkedjorna tydliga och indikatorerna har en tydlig koppling till vilken steg i
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kedjan som resultatindikatorn mater finns det storre forutsattningar for lasaren att ta
till sig informationen om de tillstandsférandringar som skett inom ramen for
omradet. Om detta inte finns ar det svarare for lasaren att beddma om regeringens
analys och slutsatser varit tillfredstallande i férhallande till insatsernas kostnader och
darigenom gora en sjalvstandig bedémning.

Hur kan effektkedjor tas fram?

De tillstandsforandringar i samhallet som staten har som mal att paverka ar ofta
komplexa i sin natur. Det gor i sin tur att framtagandet av effektkedjor kan vara en
komplicerad uppgift. Ett sétt att underlétta eller fa en hjalp i detta arbete &r att
anvanda sig av verksamhetslogik. Verksamhetslogik &r ett verktyg for att beskriva
den forvantade relationen mellan insatser och malsattning. Verksamhetslogik kan
hjélpa till att synliggtra och beskriva effektkedjor och de antaganden som dessa
bygger pa. For vidare lasning om verksamhetslogik se bl.a. ESV 2001:16, Funnell
m.fl. 2011, Rossi m.fl. 2004,

For att exemplifiera hur en effektkedja kan se ut presenteras nedan en tankt kausal
kedja fran budgetpropositionen 2012 utgiftsomrade 3 — Skatt, tull och exekution. Det
hamtade stycket kan kopplas till delmalet om att "medborgare och foretag ska ha
fortroende for skatteverkets verksamhet”. Texten lyder:

Syftet med kontroll och sanktioner &r att starka och uppréatthalla normer.
Kontrollen ska i huvudsak riktas mot avsiktliga fel och traffsakerheten maste
darfor vara hog. For att 6ka de allmanpreventiva effekterna ska sddana omraden
prioriteras dar det finns allvarliga fel och dar fusket ar sarskilt
fortroendeskadligt. For att 6ka den individualpreventiva effekten ska kontrollen
ske tidigt och foljas upp genom aterkommande kontroller. (2011/12:1 s. 16)

| ovanstaende stycke gar att utlasa den prestation (kontroll och sanktioner) som ska
utforas och vilka effekter (minskad fortroendeskada, individualpreventiva effekten
Okar, starka normer) som detta i sin tur ska leda till. Dessa steg ska i sin tur leda till
att malet (fortroende for Skatteverkets verksamhet) uppnas. | Figur 2 nedan aterges
dessa steg i en grafisk modell.
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Figur 2 Exempel péa effektkedja

Antaganden om kausalitet

Overgripande mal

l

|

Tidig kontroll Individual- och Minskad Starka Medborgare och
inom vissa allman fortroende- uppréatthalla foretagare har
omraden preventiveffekt |:> skada normer fortroende for
Okar Skatteverkets
verksamhet

Som en kontrast till ovanstdende exempel kan nedanstdende mening stéllas.
’Kontroll och sanktioner (prestation) okar fortroendet for Skatteverket (mal).”

I denna mening &r effektkedjan inte utskriven utan endast konstateras att kontroll och
sanktioner leder till 6kat fortroende. Sambandet skulle vara svarare att granskas eller
att foljas upp da varken antagandena och den kausala beskrivningen finns. Detta
skulle leda till att forutsattningarna for resultatbedémingen skulle forsvaras eller
omojliggoras.

| arbetet med effektkedjor kan det vara relevant att harleda vissa insatser eller kluster
av insatser till effektkedjor beroende pa vilken verksamhet som behandlas. Det
betyder med andra ord att det inte alltid &r relevant att redovisa varje insats i
forhallande till en effektkedja, da detta skulle bli otroligt resurs kravande. Om det
finns flera delmal kopplat till ett omrade kan det vara aktuellt att ha flera
effektkedjebeskrivningar kopplat till ett och samma omrade. Beslutet om nar var och
hur effektkedjor fyller ett forklarande syfte i forhallande till malsattningarna maste
fattas for varje enskilt omrade. Att ha en fungerande effektkedja innebér att det finns
en forklaring och beskrivning till varfor insatserna har lett till en viss maluppfyllelse.
Mer vart att notera ar att om man uppnar en viss effekt gar det inte att likstalla det
med att malet for ett omrade per automatik &r uppnatt.

4.3 Indikatorer

Utgangspunkt

| de tidigare tva avsnitten har betydelsen av malanalys och effektkedjor lyfts fram.
Nésta steg ar att skapa verktyg for att mata om och i sadant fall hur
tillstandsforandringar ter sig i den formulerade effektkedjan. Som redogjorts for
inledningsvis ar indikatorer redskap for att mata tillstandforandringar, det vill saga
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om det satta malet har natts eller &r pa vag att nds. En indikator har sin styrka i att
peka pa om nagot har hant, den ger dock inte svar pa varfor nagot har hant. Med
andra ord, en indikator séger inget om evidensen i effektkedjan. Det &r darfor viktigt
att det finns en genomtankt effektkedja att utga ifran innan arbetet med att skapa och
valja indikatorer tar vid.

Olika indikatorsnivaer

En indikator kan knytas till olika nivaer i den téankta kausala kedjan. Som visas i
Figur 3 kan indikatorer anvandas for att mata saval prestationer som effekter, delmal
eller 6vergripande mal. Da utgangspunkten for denna rapport ar resultatredovisning i
samband med budgetpropositionen &r det dock rimligt att fokusera pa indikatorer
kopplade till de hogre nivaerna i effektkedjan, det vill saga langsiktiga effekter,
delmal eller Gvergripande mal. Detta eftersom riksdagens uppgift ar att bedéma om
maluppfyllelsen for de Gvergripande malen ar tillfredstallande.

Att indikatorer kopplas till de hogre nivaerna i den kausala kedjan innebar dock inte
att det i andra forum kan eller bor utformas indikatorer for de tidiga stegen i
effektkedjan. Till exempel kan det vara rimligt att i myndigheternas arsredovisningar
lagga tyngdpunkten pa de lagre nivaerna i effektkedjan, det vill saga prestationer,
effekter pa kort- och medellang sikt. Genom att lagga samman
resultatredovisningarna fran arsredovisningar och budgetpropositionen far man en
samlad bild av resultatet.

Att fokus bor ligga pa de hogre nivaerna i den kausala kedjan innebar inte heller att
det alltid & mojligt att skapa indikatorer for exempelvis ett dvergripande mal eller ett
delmal. Sasom beskrivits i tidigare avsnitt kan en malanalys visa att manga andra
faktorer och aktorer har stor paverkan pa maluppfyllelsen. | dessa fall kan det vara
svart att urskilja vad som ar en effekt av den egna prestationen och vad effekter av
andra aktorer eller faktorer. | dessa fall kan det finnas skél att backa ett steg i
effektkedjan och i stéllet skapa indikatorer for exempelvis langsiktiga effekter.

Ett exempel kan vara mal kopplade till miljdomradet. Ett Gvergripande miljémal kan
hér uttryckas som “béttre miljo”. Detta mal kan i sin tur brytas ned i ett antal delmal
sdsom "minskade koldioxidutsldpp och "renare hav”. Dessa delmal &r fullt mojliga
att koppla indikatorer till sisom halter av vaxthusgaser i luften och kemikaliehalter i
havet. Det kritiska i detta fall &r dock att géra en analys av om andra aktorer kan
paverka om exempelvis koldioxidutslappen minskar och framfor allt om det da ar
mojligt att sarskilja den egna prestationens effekt fran andra aktorers paverkan pa
malet. Med andra ord, hur vet vi att minskade koldioxidutslapp &r en effekt av den
prestation som levererats (ett exempel pa prestation kan i detta fall vara inférandet av
subventioner for miljobilar). Det kan likval vara de minskade utslappen i andra
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lander som lett till tillstandforandringen. Kontentan av detta exempel ar foljaktligen
att det i vissa fall ar lampligt att backa ett steg i effektkedjan for att ha en rimlig
utgangspunkt nar resultat ska matas. Om exemplet med koldioxid éterigen tas som
utgangpunkt kan det handla om att i stéllet koppla indikatorer till de langsiktiga
effekterna som i detta fall kan vara formulerat som att fler manniskor ska kdpa
miljobilar. Detta &r en effekt som &r betydligt mer isolerad och lattare att hérleda en
prestation till. Denna niva i effektkedjan &r i detta fall ocksa lampligare att koppla
indikatorer till.

Figur 3 Effektkedja med resultatindikatorer

Effekt Effekt 5 Overgripand
. |=>| Effekt = ¢ = e Delmal ergripande
Prestation Kort sikt Medellang- Lang sikt mal
sikt
Resultat- Resultat- Resultat- Resultat- Resultat- Resultat-
indikator indikator indikator indikator indikator indikator

Att valja indikatorer

Nér det beslutats om vilken eller vilka nivaer i effektkedjan det ar lampligt att koppla
indikatorer till &r nésta steg att valja de indikatorer som bést tros méata det man vill
komma at. Ett forsta steg kan vara att gora bruttolista 6ver tankbara indikatorer. Ett
satt att borja utforma denna lista ar att se till hur liknande mal har métts i andra
lander eller hur andra myndigheter eller departement arbetat med indikatorer. En
ytterligare hjalp i detta inledande skede kan vara att se éver den information som
redan idag finns tillgnglig och g6ra en analys av om denna information kan vara till
hjélp att mata nagot eller nagra av stegen i den kausala kedjan. | detta lage ar det
rimligt att fora dialog med berérda myndigheter och utifran de indikatorer som véljs
ar det ocksa viktigt att delge myndigheten vilken information som &r relevant att
redovisa i arsredovisningen.

Nér listan ar fardig blir ndsta moment att vélja ut de indikatorer som &r mest lampliga
i det enskilda fallet. Det finns inget givet svar vilka de basta indikatorerna for ett
specifikt omrade ar. Det handlar helt enkelt om en process dar man resonerar sig
fram till vilka indikatorer som bast kan sdgas mata de tillstandsforandringar som man
vill komma at. Ett sétt att valja ar att de ska komplettera varandra i avseendet att de
ska beskriva olika aspekter av malet. | processen att sortera ut de mest anvandbara
indikatorerna kan aven nedanstaende kriterier vara till hjalp. Enligt ESV bor bra
resultatindikatorer:
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— vara definierade och tydliga i vad de mater

— vara relevanta och vasentliga bade i forhallande till den aktuella fragan och i
forhallande till anvandarna av den

— vara tillgangliga till en rimlig kostnad

— vara hallbara over tid. Resultatindikatorer som mater och redovisar
tillfalligheter har betydligt lagre intresse &n de som maéter och foljer skeenden
over tid. De behdver vara utvalda och formulerade sé de ar giltiga over flera ar.

Att anvanda indikatorer

Ovanstaende kriterier ska ses som en hjalp for att vélja ut de mest relevanta
indikatorerna for det specifika omradet. Nasta steg handlar om att i praktiken
anvanda dessa indikatorer och utifran de saga nagot om maluppfyllelsen. For att géra
detta maste forst ett utgangslage for indikatorerna fastslas. Det vill séga, det maste
slas fast var vi idag befinner oss. Som utgangslage gar det att anvanda exempelvis
den aktuella nivan eller medelvarde for de senaste aren. Nésta steg ar att besluta om
det 6nskade framtida laget, det vill saga vart vill vi nd? Mot dessa tva punkter ska
sedan det faktiskt uppmatta resultatet varderas. Har handlar det dels om att relatera
den uppmatta nivan till den dnskade nivan och utgangslaget och dels att géra en
beddmning av om den niva som natts ar rimlig, det vill saga &r utfallet det man
forvéntat sig mot bakgrund av den prestation som genomforts. | sammanhanget &r det
ocksa viktigt att ta stallning till om olika indikatorer har olika baring i forhallande till
malet, det vill saga ar vissa indikatorer viktigare an andra for att séga nagot om
maluppfyllelsen.
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4.4 Checklista for resultatindikatorer

— Analysera vad som ar mal och vad ar 6vrig information sasom atgardskrav och
beskrivningar for utgiftsomradet

— Vilken karaktar har malet, exempelvis ar malet kvalitativt eller kvantitativt?

I vilken kontext ar malet formulerat — har insatser inom andra omraden

mojlighet att paverka maluppfyllelsen?

— Finns det nagra malkonflikter?

— Behover malet brytas ned i delmal?

— Finns det en tydlig koppling mellan mal och insatser?

— Finns det effekter utskrivet pa kort, medel och lang sikt kopplat till malen?

— Kan effektkedjor knytas till specifika insatser eller till kluster av insatser?

— Ar de gjorda antagandena rimliga i forhallande till effektkedjan (kausalitet)?

— Finns det externa faktorer som paverkar kausaliteten i betydande grad?

— Analysera vilka steg i effektkedjan det ar rimligt att koppla indikatorer till

— GOr en bruttolista Over indikatorer

— Valj ut ett antal 1ampliga indikatorer med hjélp av ESV:s kriterier for
resultatindikatorer

— SIa fast utgangslage och onskat lage for de olika indikatorerna

— Gor en analys av om och hur de olika indikatorerna ska vérderas i forhallande
till malet
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5 Tillsyn

5.1 Definition av tillsyn

Utformandet av indikatorer for tillsynsverksamheter tar sin utgangspunkt fran en
tydlig definition av begreppet tillsyn. Begreppets ”sanna” inneb6rd &r omdebatterat
och har ofta tolkats pa skilda satt av olika aktorer. Begreppet kan dock hardaget delas
upp i tva definitioner, en bredare och en snavare. Den bredare definitionen inkluderar
saval kontrollerande aktiviteter som inspektionsuppdrag, som framjande aktiviteter
sdsom radgivning och informationsinsatser. Den snavare definitionen innefattar
endast kontrollerande aktiviteteter. | denna text kommer den sndvare definitionen tas
som utgangspunkt i diskussonen kring utformandet av indikatorer for tillsyn. Detta ar
ocksa den definition som féresprakas av bland annat Tillsynsutredningen och den
definition som framhalls i regeringens skrivelse 2009/10:79 — En tydlig, rattsséker
och effektiv tillsyn.

5.2 Forutsattningarna for att skapa gemensamma
indikatorer

Det finns idag omkring 90 statliga myndigheter med tillsynsansvar i Sverige, detta
exklusive privatrattsliga organisationer och personer med ansvar for tillsyn. Det
sammanlagda antalet tillsynsobjekt ror sig i sin tur om miljontals. Det stora antalet
tillsynsverksamheter och de vitt skilda omraden som dessa verkar inom medfor att
mojligheterna att skapa gemensamma matt som pa att adekvat satt mater
verksamheternas resultat, & sma. Att utforma dessa aggregerade indikatorer var
heller inte Finansdepartementets intention nar uppdraget gavs till ESV.

Ovanstaende slutsats lamnar tva véagar att ga. Den forsta ar att de tillsynsmyndigheter
vars resultat i dagsléget anses mest relevanta att mata resultatet for véljs ut. | detta
fall ligger fokus pa att skraddarsy indikatorer utifran varje myndighets specifika
forutsattningar. Detta innebdr att indikatorerna for myndighet A och myndighet B
inte kommer att vara desamma. Den andra vagen ar att underséka mojligheten att
ordna tillsynsmyndigheterna i olika kluster och darefter skapa gemensamma
indikatorer for respektive grupp. Fokus ligger i detta fall pa att skapa indikatorer pa
en mer aggregerad niva, det vill séga att mata flera tillsynsmyndigheters resultat med
samma indikatorer. For att gora detta maste forst rimliga kriterier séttas for vilka
egenskaper hos tillsynsmyndigheternas verksamheter som kan anses lika eller olika
varandra.
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5.3 For vilken eller vilka nivaer ska indikatorer skapas?

Oavsett vilket av de tva ovanstaende alternativen som véljs ar det forsta steget for att
utforma indikatorer att mala upp en tydlig kausal kedja for hur tillsynen ska verka.
Det andra steget ar att vélja vilken eller vilka nivaer som indikatorer ska skapas for.
Om Figur 4 tas som utgangspunkt handlar det foljaktligen om att i ett forsta skede
konstruera en kedja av hur olika handelser foljer av varandra. Mot bakgrund av den
definition som tidigare fastslagits for tillsyn ar prestationen i detta fall den
granskning som utfors. En hypotetisk effektkedja som féljer av prestationen
(granskningen) kan vara foljande: fel upptécks (effekt 1) vilket leder till att attityder
andras/kunskap ckar (effekt 2) som leder till att farre fel begas (mal) vilket i sin tur
gor att rattstryggheten okar (6vergripande mal). Nar en rimlig effektkedja skapats for
myndigheten eller myndighetsklustret ar nésta steg att ta stallning till vilka av dessa
nivaer som indikatorer ska knytas till. Det handlar foljaktligen om att ta stallning till
vilket/vilka steg i kedjan som ar mest relevant att mata for att dra slutsatser om
tillsynens effektivitet. | ssmmanhanget ar det dock viktigt att aterigen
uppmarksamma att indikatorer inte mater evidensen i den kausala kedjan, det vill
séga indikatorer séger inget om att prestationerna faktiskt leder till tankta effekter.

Figur 4 Effektkedja

Prestation [=p Effekt 1 [=p Effekt 2 = Effekt 3 = Over%:i;ande
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6 Fordelar, nackdelar och styreffekter

Inom statsforvaltningen ar anvandandet av resultatindikatorer ett av fa satt att stélla
kostnader mot verksamheters vérde och nytta. Det ar dock viktigt att vara medveten
om att det finns saval fordelar som nackdelar med anvandandet av dessa. Valet av
resultatindikatorer kan ocksa skapa odnskade styreffekter. | avsnittet nedan kommer
fordelar, nackdelar och styreffekter att redogoras for.

6.1 Fordelar och fortjanster

Resultatindikatorer har manga fordelar som &r relevanta att lyfta fram. Att arbeta
med att valja resultatindikatorer kan skapa vardefulla resultatdiskussioner som kan
forstarka myndigheternas och departementens tank kring resultat.
Resultatindikatorerna ska aven bidra till att ett mal i storre utstrackning preciseras,
vilket gor de viktiga for planeringen av verksamheten, genomférandet och styrningen
men ocksa vad galler utvarderingen och uppfoljningen av den. Till sist underlattar
resultatindikatorer for kommunikationen och bedémningen av utvecklingen mot de
uppsatta malen.

6.2 Nackdelar och risker

En erfarenhet av cirka 20 ars resultatorienterad styrning ar att det som benamnts
“resultat” ofta &r just resultatindikatorer. Detta har belysts sarskilt i den av regeringen
tillsatta styrutredningen som redovisade betdnkandet Att styra i staten — regeringens
styrning av sin forvaltning (SOU 2007:75). Déar papekas orsaksamband har forenklats
och att 6vertolkningar har gjorts. En ytterligare punkt for kritik var att mal och
resultat faststalldes i en alltfor fast forvaltningsovergripande struktur. Detta ledde i
sin tur till en schablonisering och forenklade analyser av framfor allt sambanden
mellan myndigheternas prestationer och effekterna ute i samhallet.

En nackdel eller svaghet som finns hos resultatindikatorer ar att de mater ett tillstand
och dess forandring, t.ex. dver tid. FOr att soka orsaken till fordndringen, i vilken
man den kan harledas till den statliga insatsen i fraga beh6vs bade kompletterande
information och analys.

En mojlig risk med resultatindikatorer ar att de inte valjs utifran ett objektivt
perspektiv. Det kan finnas krav pa att uppsatta mal ska eller ska vara pa god vag att
uppfyllas, vilket gor att de resultat som redovisas spelar stor roll. Pa sa satt skapas
incitament att indikatorer véljs efter vad som resulterar i positiva resultat och som
bidrar till en god maluppfyllelse. Det &r viktigt att vélja indikatorer som pa béasta satt
kan visa tecken pa resultat i forhallande till det uppsatta malet utifran ett objektivt
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perspektiv for att pa sa satt undvika att fel slutsatser dras om huruvida malet &r pa
god vég att uppfyllas eller ej.

En annan nackdel, som ligger i avgrénsningen, &r risken for att indikatorns
variationer 6vertolkas eller att andra aspekter pa en verksamhet an den indikatorn
avser kommer i skymundan. Ett exempel & om man anvander s.k. styckkostnader
som matt effektivitet utan att ta hansyn till kvalitet eller effekter.

6.3 Styreffekter

Styreffekten hos en indikator beror pa hur val man valt den i forhallande till det man
vill uppna, i vilken grad man foljer upp, utvarderar samt anvander utfallet och att
man anvénder ett mycket begrénsat antal indikatorer. Ju fler indikatorer desto mer
splittrad styrning.

En risk med resultatindikatorer &r att fokus riktas mot enbart de resultatindikatorer
som &r latta att ta fram. Vid valet av resultatindikatorer &r det viktigt att tanka pa att
indikatorn kan resultera i ett odnskat beteende. Detta kan man kompensera genom att
komplettera den med andra indikatorer. Ett exempel &r om antalet lagférda brott
anvands som resultatindikator for malet om ett effektivt rattsystem. Risken med att
endast anvanda denna indikator ar att verksamheten lagger storre fokus pa att I6sa
enkla brott och att den tunga brottsligheten inte prioriteras. Indikatorn boér darmed
delas upp pa olika brott till exempel grovre eller enklare brott. En resultatindikator
med en inbyggd risk som denna &r inte tillracklig for att bedoma resultatet, utan
kraver kompletterande indikatorer som till exempel kvalitativa resultatindikatorer for
att sakerstélla att kvaliteten i utredningarna inte ger vika for indikatorn att 6ka antalet
lagféringar.

Att anvanda sig av indikatorer med inbyggda risker kraver ytterligare indikatorer
som kan leda till en splittrad styrning i och med att for manga indikatorer inkluderas,
som tidigare namnts. Det kan ocksa bli svart att fa en dverblick och bedéma
resultatet med allt for manga indikatorer. Det &r dock viktigt att belysa att en eller fa
indikatorer kan ge en missvisande bild av maluppfyllelsen. Hur manga
resultatindikatorer som &r optimalt for att na en kostnadseffektiv matning ar svart att
bedoma. Att vilja fa indikatorer ar dock att foredra framfor att valja for manga. Det
ar darfor relevant att ifragasatta om de valda indikatorerna verkligen behévs och om
det finns administrativ kapacitet som kan ta hand om indikatorerna. Det &r viktigt att
indikatorerna belyser det mest vasentliga i ett mal eller vagen fram till ett mal samt
att undvika onddigt krangel vid framtagandet av dessa.
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Botemedlet mot de ndmnda riskerna och negativa styreffekter ligger i den
genomarbetade analysen, bade nar indikatorer valjs eller utvecklas och nar de féljs
upp och tolkas.

Regeringen har i den forvaltningspolitiska propositionen Offentlig forvaltning for
demokrati, delaktighet och tillvaxt (Prop. 2009/10:175) angett forutsattningar for den
framtida styrningen i staten som ar mycket relevanta for anvandningen av
resultatindikatorer:

’Statlig verksamhet ar av olika karaktar, kunskapsintensiv och specialiserad.
Styrningen bor i sa hog grad som maéjligt vara utformad sa att den bast gynnar
syftet med respektive verksamhet.

Styrningen av statlig verksamhet utvecklas med inriktningen att kombinera olika
styrformer i syfte att skapa basta mojliga forutsattningar for statsforvaltningen att
forverkliga regeringens politik, utféra sina uppgifter i 6vrigt och uppratthalla
grundlaggande varden. Styrningen bor vara tydlig, inriktad mot verksamheternas
resultat, verksamhetsanpassad och ha ett medborgarperspektiv.

Styrningen bor inriktas pa att bli mer strategisk.”

Samt:

”[E]n redovisning som enbart omfattar utférda prestationer i termer av volymer
och kostnader ger inte tillracklig information”.

Citaten ger en bild 6ver hur statsmakterna ser pa styrning och beslutunderlag. Med
utgangspunkterna verksamhetsanpassning och analys och ett systematiskt arbete kan
fordelar och styrkor hos resultatindikatorer gvervéga.
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