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FORORD

Forord

Ekonomistyrningsverket (ESV) har fatt i uppdrag av regeringen att ta fram en rapport
(ESV 2021:19, Ekonomisk styrning i staten), som bland annat innehéller en
redogorelse for vad den ekonomiska styrningen omfattar, hur den har utvecklats och
fordndrats over tid och vilka utmaningar den star infor. Ett delprojekt i detta uppdrag
har varit att analysera hur regeringens tillimpning av resultatstyrning har forandrats
och utvecklats ver tid. Analysen presenteras i denna rapport.

Ett stort tack riktas till docent Helena Wockelberg vid Uppsala universitet som last
och kommenterat ett utkast pa rapporten.

Karolina Larfors har varit projektledare for regeringsuppdraget. Kenneth Eliasson
och Sven-Olof Junker har tagit fram denna rapport.

Ekonomistyrningsverket publicerar hirmed rapporten Regeringens resultatstyrning
av myndigheterna. En kartliggning av instruktioner och regleringsbrev under tvd
decennier. Delprojektet att analysera resultatstyrningen ar darmed avslutat.
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Generaldirektor
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Utredare
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) studie ger en aktuell bild av hur regeringen
tillimpar resultatstyrning i myndigheternas instruktioner och regleringsbrev, och hur
tillimpningen har fordndrats under de senaste tva decennierna. Studien féster sérskild
uppmérksamhet vid betydelsen av tva centrala reformer for resultatstyrningen. Dels
regeringens reform 2001 om att tillimpa en enhetlig indelningsstruktur, kallad
verksamhetsstrukturen, i budgetprocessen samt i styrningen och uppfoljningen av
myndigheternas verksamheter. Dels regeringens reform 2008-2009 for att inrikta
styrningen mot att bli mer langsiktigt och strategiskt orienterad.

Vi har undersokt fem hypoteser om foréndringar i resultatstyrningens tillimpning
under den studerade tidsperioden. De tre forsta hypoteserna utgér fran att de tva
reformerna att avskaffa verksamhetsstrukturen och inféra en mer langsiktig styrning
har lett till att bade antalet mal och aterrapporteringskrav fordndrats pé ett avgdrande
sétt i de bada styrdokumenten. De sista tva hypoteserna utgar fran att det rader ett
visst samband mellan fordndringar i de tva styrfunktionerna tilldelade
uppdrag/uppgifter och aterrapporteringskrav.

Samtliga hypoteser har testats empiriskt i en studie som bygger pé innehéllet i
instruktioner och regleringsbrev for elva myndigheter (en per departement med en
mix mellan stora, mellanstora och sma myndigheter) vid fyra tidpunkter, med ett
intervall om sju ar: 1999, 2006, 2013 och 2020.

Vi har valt tidpunkterna for att bdde kunna jamfora styrningen innan, under och efter
indelningen enligt verksamhetsstrukturen och analysera hur regeringens tillimpning
av resultatstyrningen har foréndrats 6ver en léngre tid efter att reformen for en mer
langsiktig resultatstyrning infordes.

Urvalet av myndigheter &r kvalitativt och strategiskt och utgdr inte ndgon
representativ andel av alla statliga myndigheter. Tanken é&r att urvalet ska ge en
overgripande bild av bade utvecklingen och nulédget for resultatstyrningens
tillimpning i statsforvaltningen.

Studiens resultat indikerar att resultatstyrningens tillimpning har genomgatt
avgorande fordndringar mellan 1999 och 2020. ESV:s slutsats dr att balansen mellan
regeringens styrning/kontroll och myndigheternas autonomi har forandrats sedan
reformen 2008—2009. Myndigheternas autonomi har 6kat ndgot. Denna slutsats ger
oss anledning att stilla oss tveksamma till relevansen och aktualiteten i viss kritik
mot resultatstyrningen.
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2 Bakgrund och syfte

21 Syfte och avgransningar

Den hér studien ger en aktuell bild av hur regeringen tilldimpar resultatstyrningen av
myndigheterna och hur tillimpningen har forédndrats under drygt tvé decennier, fran
1999 till 2020. Den ska bidra med kunskap och diskussionsunderlag till ESV:s
uppdrag om att ta fram en rapport om den ekonomiska styrningen i staten.!

Studien faster sarskild uppméarksamhet vid tva centrala reformer for
resultatstyrningen i den svenska statsforvaltningen:

Regeringens reform 2001 om att tillimpa en enhetlig indelningsstruktur, kallad
verksamhetsstrukturen, i budgetprocessen samt i styrningen och uppfoljningen av
myndigheternas verksamheter.? Ett syfte med reformen var att pa aggregerad niva
kunna stélla resultaten av genomforda verksamheter mot statens faktiska kostnader.
Ett annat syfte var att klargdra hur olika verksamheter tillsammans skulle verka mot
gemensamma mal. Reformen innebar ocksa ett dndrat sprakbruk. Regeringen skulle
styra och folja upp verksamheter snarare dn myndigheter.

Regeringens reform 2008-2009° for att inrikta styrningen mot att bli mer 1dngsiktig
och strategisk. Utover att avskaffa verksamhetsstrukturen beslutade regeringen att
myndigheternas instruktioner och de uppgifter som dér anges ska utgéra basen for
savil den l6pande styrningen som aterrapporteringen (se vidare i avsnitt 2.3 avseende
dessa tva reformer).

Enligt en av regeringens mer dvergripande definitioner innebér resultatstyrning “att
mal anges, att resultat foljs upp och/eller utvéirderas och att en beddmning goérs som
kan ligga till grund for atgirder.”* Forenklat betyder resultatstyrning att regeringen
berittar for myndigheterna vad verksamheten ska uppna, medan myndigheterna —
inom ramen for gillande regelverk och budgetramar — ska beddma hur den bést gér
tillvdga for att uppné mélen, och sedan redovisa vilka resultat som nétts.
Resultatstyrning har bade en framétblickande och bakétblickande del. Studien i den
hir rapporten dr avgransad till att endast omfatta den framatblickande delen. En
aktuell bild av reglerna for resultatredovisningen och hur de tillimpas av
myndigheterna ges av en annan ESV-studie.’

" Regeringsbeslut, Fi2019/04274/RS(delvis).
2 Prop. 2000/01:1, s. 244ff.

3 Prop. 2007/08:100, s. 290ff.

4 Prop. 1998/99:1, s. 149.

5 ESV 2020:28.
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Studien avgrinsas dven av att den endast fokuserar pa de tvé styrdokumenten
instruktioner och regleringsbrev. Dessa dokument har fungerat som bade reguljira
och myndighetsspecifika kanaler for framatblickande resultatstyrning i staten.
Uttryck for resultatstyrning kan dven aterfinnas i andra former, exempelvis i enskilda
lagar och myndighetsuppdrag enligt sérskilda regeringsbeslut. Dessa kanaler for
eventuell resultatstyrning omfattas dock inte av denna empiriska studie.

Instruktionerna kan innehélla mer eller mindre 6vergripande beskrivningar av mal
och uppgifter och dr avsedda for regeringens myndighetsstyrning pé langre sikt.
Regleringsbreven ar kanaler for regeringens arliga styrning av myndigheterna, som
kan innefatta mal, uppdrag och aterrapporteringskrav. Regleringsbreven har
dessutom en koppling till den statliga budgeten som beslutas av riksdagen, genom att
de specificerar myndigheternas finansiella befogenheter i form av anslag och avgifter
samt de finansiella villkoren f6r anvindningen.

2.2 Balansgang mellan autonomi och styrning/kontroll

Resultatstyrning kan till viss del ocksa beskrivas i termer av en balans mellan
regeringens styrning och kontroll & ena sidan och myndigheternas autonomi a den
andra.® Vilka vikter som ldggs i respektive vagskal kan variera bade dver tid och
mellan olika verksamheter.

Graden av autonomi kan bedomas utifran hur sjalvstandigt myndigheten kan besluta
om hur den ska utfora sina uppgifter och na uppsatta mal. Beroende pa hur precist
eller vagt uppgifter och mal &r formulerade kan autonomin ocksa omfatta vad som
ska goras. Graden av styrning/kontroll avgors i hog grad av

— antalet mal eller krav pa hur mal ska nas,

— vilka och hur mdnga krav pa aterrapportering som aldggs myndigheten, och

— 1 vilken utstrackning som myndighetens tilldelade forvaltningsanslag &r
betingade med verksamhetsrelaterade villkor.

Samtidigt paverkar ofta kraven pa aterrapportering hur myndigheterna kan utfora
sina uppgifter. Det innebér att aterrapporteringskrav i viss utstrickning inte bara ar
uttryck for kontroll utan ocksé for styrning.

En ny och omfattande forskningsstudie indikerar att regeringen balanserar mellan
autonomi och kontroll i styrningen av sina myndigheter.” Den hir forskningen visar
att det rader ett starkt samband i den svenska statsforvaltningen mellan 6kad

6 Uttrycket "kontroll” anvands har i betydelsen évervakande kontroll dver att andra gér det de ska. Det ska inte forvéxlas
med engelskans "control”, som delvis betyder styrning, ungefar i bemarkelsen att halla i ratten och ha kontroll Gver
fordonet. Vi vill ocksa kunna uttala oss om styrning i ordets innebdrder pa svenska. Darfér anvander vi har det
sammansatta "styrning/kontroll”.

7 Ahlbéck Oberg, S. och Wockelberg, H., 2020.
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sjédlvstandighet for myndigheter (mer autonomi) och okade krav pé aterrapportering
(mer kontroll). Studien inriktar sig ddremot inte i forsta hand pé att forklara hur
sambandet har foréndrats 6ver tid, mot bakgrund av de férdndringar som genomforts
de senaste decennierna. I denna fraga kommer ESV:s rapport att bidra med 6kad
forstaelse.

Resultatstyrning kan kdnnetecknas av en langtgadende autonomi kombinerad med
fokus pa resultatkontroll. De ursprungliga skilen till att infora resultatstyrning i den
svenska statsforvaltningen beskrevs dven i dessa termer. Myndigheterna ska enligt
kompletteringspropositionen fran ar 1988 “ges successivt ansvar att driva
verksamheten med egen beslutskompetens™®
pa redovisning och analys av vilka resultat som uppnatts [...] och intresset bor

forskjutas fran budgetering till uppfoljning och utvérdering.”

. Samtidigt skdrpte regeringen “kraven

For att 6ka forstaelsen for regeringens aktuella tillimpning av resultatstyrning
behover utvecklingen over langre tid sittas under lupp. I avsnitt 2.3 utvecklar vi fem
hypoteser for hur regeringens reformer for resultatstyrning sedan 1999 har paverkat
hur myndigheterna styrs via instruktioner och regleringsbrev.

23 Forvantade andringar i regleringsbrev och instruktioner

Verksamhetsstrukturen var en del av det utvecklingsarbete av budgetprocessen som
pagick pa Finansdepartement kring millennieskiftet. Forslagen presenterades i en
promemoria frén Finansdepartementet 2000. Arbetet syftade i forsta hand till att

forbattra det beslutsunderlag som behdvs i budgetprocessen™!?

, eftersom det ansags
finnas “’brister vad géller sa vil beslutsunderlagens innehall och relevans som
styrningens tillimpning, vilket i sin tur far konsekvenser for beslutsfattandet pé olika
nivaer.”'! De uppmirksammade bristerna skulle atgirdas genom att infora en
malstruktur som skulle tydliggora sambandet mellan de budgetpolitiska mélen och
styrningen av myndigheterna. En viktig utgdngspunkt for denna atgérd var att

budgeten och redovisningen skulle baseras pa samma principer.

Dessutom infoérdes nya dterrapporteringskrav i form av att myndigheterna skulle
lamna ménadsvis utfallsinformation avseende intékter och kostnader i forhéllande till
den nya verksamhetsstrukturen. P4 en 6vergripande niva formulerades ocksa
forvantningar pa att myndigheterna skulle 1dmna resultatinformation till regeringen i
”arsredovisningarna eller i annan form i enlighet med de mal, aterrapporteringskrav

och riktvirden som regeringen anger i regleringsbreven.”!?

8 Prop. 1987/88:150, bilaga 1, s. 69.
9 |bid.

© Ds 2000:63, s. 41.

" bid.

2 |bid., s. 72.
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Den nya verksamhetsstrukturen omfattade tre nivéer: politikomraden,
verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar. I regleringsbreven skulle badde mal och
aterrapporteringskrav som riktade sig till enskilda myndigheter formuleras enligt
denna indelningsstruktur. Det skulle skapa forutséittningar for att tydligare koppla
ihop den framatblickande (mélformulering) och bakatblickande (resultatredovisning)
delen av resultatstyrningen.

I juni 2006 tillsatte regeringen en utredning for att ta fram forslag till hur
resultatstyrningen bor forindras i syfte att forbéttra styrningen av myndigheterna.'?
Aret diirpa limnade den sé kallades Styrutredningen sitt betinkande, som i hog grad
riktade kritik mot verksamhetsstrukturen. Kritiken riktades dels mot att
aterrapporteringskraven i regleringsbreven ofta var omfattande och dérfor krévde
betydande utredningsresurser hos myndigheterna. Dessutom anmaérkte utredningen
pa att det var svart att pa ett andamaélsenligt sétt bryta ned malen i olika nivier inom
enskilda omrdden, och samtidigt 14ta mélen gilla flera omraden.'*

Mot bakgrund av kritiken forordade utredningen att den statliga styrningen i stillet
skulle bejaka skillnaderna i forvaltningen. I betdnkandet betonades ocksé att
Regeringskansliet bor dgna “mindre kraft at den rutinméssiga, l16pande och ettériga
styrningen av enskilda myndigheter. Mer kraft kan da i stéllet dgnas at strategisk
styrning som &r inriktad pa hur olika myndigheters verksamhet sammantaget kan
bidra till att politiska strivanden kan forverkligas.”!® Det innebar att utredningen
rekommenderade avgérande fordndringar i myndighetsstyrningen avseende graden
av autonomi och kontroll.

I budgetpropositionen for 2009 beslutade regeringen om vissa dndringar i
resultatstyrningen.'® Verksamhetsstrukturen avskaffades helt. Regeringen angav
ocksa att myndigheternas instruktioner skulle utgdra basen for den l&ngsiktiga
styrningen, liksom for deras &terrapportering. Styrningen skulle anpassas till enskilda
myndigheters forutséttningar. Enligt propositionen var det angeléget att
styrsignalerna till myndigheterna blev farre och tydligare for att de skulle fa avsedd
effekt. Regeringen foresprakade hiarmed att bade antalet mal och
aterrapporteringskrav skulle minska i regleringsbreven.

Andringarna som genomfordes i samband med budgetéret 2009 kan tolkas som ett
forsok att bade minska styrningen/kontrollen av myndigheternas verksamhet och dka
myndigheternas autonomi genom att delegera mél- och uppgiftstolkning till
forvaltningen. ESV gjorde redan det forsta aret efter dessa dndringar en jamforande

'3 Dir. 2006:30.

4 SOU 2007:75, kap. 4.

5 |bid, s. 19.

16 Prop. 2008/09:1, s. 290ff.
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studie av 155 myndigheters regleringsbrev for budgetaren 2008 och 2009. Resultatet
av den studien visade att antalet mal och aterrapporteringskrav i hog utstrackning
hade minskat. Sarskilt markbart var det for sa kallade effektmal, sddana som
beskriver onskade forindringar i samhéllet.!”

Med ledning av bdde ESV:s tidigare studie om regleringsbrev och senare forskning i
amnet (se avsnitt 2.2) har ESV formulerat ett antal hypoteser som vi sedan har provat
empiriskt. De forsta hypoteserna ror antalet mél, aterrapporteringskrav och uppgifter
som formuleras i regleringsbrev och instruktioner. Tanken var att préva om
avskaffandet av verksamhetsstrukturen och inférande av mer langsiktig styrning har
lett till foljande tre fordndringar.

Hypotes 1: Antalet mal och &terrapporteringskrav i regleringsbreven har minskat
sedan 2009.

En 6kad l&ngsiktighet i myndighetsstyrningen kan ocksa ha medfort att effektmal —
som avser langsiktiga forandringar i samhdllet eller i naturen — har flyttats fran
myndigheternas regleringsbrev till deras instruktioner. Nér det finns behov av
effektmal 1 styrningen ar det mojligt att regeringen i sin samlade bedémning har
ansett att den langsiktiga instruktionen &r ett limpligare alternativ 4n det arliga
regleringsbrevet.'®

Hypotes 2: Minskningen av effektmél i regleringsbreven motsvaras av en kning av
effektmal i instruktionerna efter 2009.

Det dr ocksé tankbart att regeringen har upprétthallit en balans i resultatstyrningen
genom att flytta styrsignaler mellan de olika styrdokumenten. Eftersom
instruktionerna skulle vara det centrala styrdokumentet for regeringens styrning av
myndigheterna ar det ocksa majligt att antalet uppgifter har 6kat i instruktionerna
sedan 2009.

Hypotes 3: Antalet uppgifter i instruktionerna har okat efter det att mal och/eller
aterrapporteringskrav har minskat i regleringsbreven.

ESV:s tidigare studie indikerar dven att det rader ett visst samband mellan
minskningen av mél och dkningen av antalet uppdrag som ldmnas i regleringsbreven.
Niér regeringen “’sldpper pé tyglarna” for vissa styrfunktioner kan balansen i

TESV 2009:16.

'8 | Regeringskansliets cirkular for regleringsbrev (Fi 2020:3) och handledning fér instruktioner (Socialdepartementet
2011-06-14) framgar det att langsiktig styrning inte ska regleras i regleringsbrevet och att "mal regleras vanligtvis inte
heller i instruktionen. Det &r den samlade bedémningen som avgér placeringen.”
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styrningen upprétthallas om man samtidigt stramar at andra styrfunktioner. Mot den
bakgrunden foreslar vi foljande tva hypoteser.

Hypotes 4: Antalet uppdrag har 6kat i regleringsbreven efter det att styrningen i
termer av mal och aterrapporteringskrav har minskat.

Det dr ocksé tankbart att en minskad styrning pa ett stille kompenseras med 6kad
styrning pa ett annat stille. En minskad verksamhetsstyrning via regleringsbrevets
verksamhetsdel kan ha balanserats med en 6kad verksamhetsstyrning i
regleringsbrevets finansiella del genom villkor for anslagsposterna.

Hypotes 5: Antalet villkor till anslagsposterna i regleringsbreven har okat efter det
att styrningen via mal och aterrapporteringskrav har minskat.

24 Vara insamlings- och analysmetoder

For att prova ESV:s hypoteser har vi genomfort en empirisk studie av sammanlagt 77
styrdokument (44 regleringsbrev och 33 instruktioner). Detta urval bygger pa tre
premisser.

Den forsta premissen avser antalet myndigheter som ingar i analysen. Med
utgdngspunkt i myndighetsurvalet i ESV:s rapport om genomslaget for 2019 ars
dndrade regler for resultatredovisning'® har vi valt ut en myndighet per departement
(se tabell 2.1). Den andra premissen har varit att uppna en mix av stora, mellanstora
och smé myndigheter. Den tredje urvalspremissen avser tidpunkterna. Med
utgdngspunkt i syftet med denna studie har vi samlat in regleringsbreven och
instruktionerna for de elva myndigheterna vid fyra tidpunkter, med ett intervall om
sju ar: 1999, 2006, 2013 och 2020. Dock har vi inte kunnat inkludera instruktionerna
for 1999 i studien (mer om det senare). Vi har valt dessa tidpunkter for att kunna
miéta styrningen innan, under och efter indelningen enligt verksamhetsstrukturen och
analysera hur tillimpningen av resultatstyrningen har forandrats sedan regeringen
beslutade om att inrikta myndighetsstyrningen mot att bli mer l&ngsiktigt och
strategiskt orienterad.

Mattillfallet 1999 fangar séledes tillimpningen innan verksamhetsstrukturen
infordes. Vid nésta tillfdlle, 2006, har verksamhetsstrukturen inforts och tillimpats
ett par ar. Nésta tillfille 2013 &r ett par ar efter att regeringen avskaffat
verksamhetsstrukturen och infort kraven pa en mer langsiktig styrning. Det fjérde
miittillfallet &r det senast mdjliga, ndmligen de regleringsbrev och instruktioner som
giller for de valda myndigheterna vid tidpunkten for var analys.

9 ESV 2020:28.

11
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Tabell 2.1 Urvalet myndigheter per departement

Myndigheter

Departement®

Arbetsdomstolen

Arbetsmarknadsdepartementet

Lansstyrelsen i Orebro lan

Finansdepartementet

Totalforsvarets rekryteringsmyndighet (Totalférsvarets pliktverk)

Forsvarsdepartementet

Trafikverket (Vagverket)

Infrastrukturdepartementet

Datainspektionen

Justitiedepartementet

Myndigheten for press, radio och tv (Radio- och tv-verket,
myndigheten for radio och tv)

Kulturdepartementet

Statens geotekniska institut

Miljdédepartementet

Livsmedelsverket

Naringsdepartementet

Forsakringskassan (Riksforsakringsverket)

Socialdepartementet

Rymdstyrelsen

Utbildningsdepartementet

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete

Utrikesdepartementet

Négra av de valda myndigheterna har bytt namn under den analyserade perioden,
men har 1 huvudsak samma uppgifter som tidigare. Trafikverket/Végverket ér kanske
minst lika varandra i det avseendet. Tva myndigheter, Vagverket och Banverket,
slogs ihop till en (Trafikverket) och endast den storre av de tvd myndigheterna
(Végverket) finns med i urvalet for perioden fore sammanslagningen. | ett annat fall

(Forsikringskassan/Riksforsikringsverket) beror namnbytet pa en fordndring i

organisationen som fick konsekvenser for styrningen, &ven om verksamheten i det
har fallet &r i stort sett oférandrad. Darutdver bor man beakta att myndigheternas
grundldggande syften och hur de ar strukturerade fortlopande ar i fordndring i den

statliga forvaltningen.

Urvalet i den empiriska studien &r kvalitativt och strategiskt och utgér inte nagon

representativ andel av de myndigheter som ingar i den statliga

redovisningsorganisationen (i dagsldget 215 myndigheter). Tanken é&r att urvalet ska

ge en Overgripande bild av bade utvecklingen och nuldget for hur resultatstyrningen

tillimpas i statsforvaltningen.

Materialet som vi har analyserat har inhdmtats fran flera killor. Myndigheternas

regleringsbrev finns sedan i borjan av 2000-talet samlade i den digitala Statsliggaren,
en databas som ESV forvaltar. Ur denna har vi himtat regleringsbreven for 2006,
2013 och 2020. Regeringskansliets bibliotek har bisttt oss med att skanna in och e-
posta kopior av regleringsbreven fran 1999 fran den analoga Statsliggaren. I samtliga

fall har vi valt den sista versionen av regleringsbreven under det specifika éret,
forutom for 2020 dér vi valt den sista tillgdngliga versionen vid halvarsskiftet.

20 Sasom departementen var strukturerade vid ingangen av 2020.



BAKGRUND OCH SYFTE

Det fanns ingen mojlighet att fa fram konsoliderade versioner av myndigheternas
instruktioner for ar 1999. Detta var innan réttsdatabasen digitaliserades. For
resterande tidpunkter har vi anvint oss av Regeringskansliets digitala rittsdatabaser?!
och en funktion pa webbplatsen lagen.nu for att konsolidera alla
forordningséndringar fram till en specifik tidpunkt. Utgangspunkten har varit att
samla in den konsoliderade versionen av instruktionen som géllde vid utgangen av
respektive valt ar.

For att analysera det insamlade materialet har vi utvecklat ett analysschema (se
bilaga 1) med antalet mél (uppdelat i effektmal och prestationsmal),?? uppgifter,
uppdrag, aterrapporteringskrav samt finansiella villkor per tilldelat anslag som
aterfinns i materialet. For att minimera skillnader i kodningen har alla utvalda
regleringsbrev och instruktioner samkodats av de tvd ESV-utredare som har
genomfort studien. Den aggregerade analysen har i forsta hand fokuserat pé
genomsnittliga matt for alla elva myndigheter, och forandringar av dessa
genomsnittliga matt Gver tid. Var genomlédsning av det insamlade materialet har

ocksa gett underlag for att kvalitativt belysa vilka fordandringar som har skett over tid.

21 Regeringskansliet, http:/rkrattsbaser.gov.se/sfsr.
22 Effektmal avser 6nskade férandringar eller tillstand i samhallet eller i naturen. Prestationsmal avser myndighetens

leveranser och genomforda atgarder men aven handlaggningstid och liknande.
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3 Resultat

I detta kapitel redovisar vi resultaten av var empiriska studie. Kapitlet ar strukturerat
efter ESV:s fem hypoteser pa fordndringar i tillimpningen av resultatstyrning under
tva decennier (se avsnitt 2.3). Det innebér att vi forst redogor for antalet mal och
aterrapporteringskrav i regleringsbreven. Sedan undersoker vi om effektmalen har
flyttats Gver fran regleringsbreven till instruktionerna. Déarefter behandlar vi hur ett
fordndrat antal uppdrag i regleringsbreven forhaller sig till ett fordndrat antal
uppgifter i instruktionerna. Slutligen beskriver vi hur styrningen med villkor per
anslag har foréndrats i regleringsbreven.

I det avslutande kapitlet av rapporten aterknyter vi till rapportens syfte och besvarar
den huvudsakliga frigestillningen om hur resultatstyrningen har férandrats dver ett
langre tidsspann.

3.1 Antalet mal och aterrapporteringskrav har bade 6kat och
minskat 1999-2020

Var studie bekriftar bilden av att antalet mal och aterrapporteringskrav i
regleringsbreven har minskat efter att verksamhetsstrukturen avskaffades, som ESV
tidigare har visat pd**. Vi far ocksa en bild av utvecklingen innan och efter
indelningen enligt verksamhetsstrukturen. Figur 3.1 synliggér hur antalet mal och
aterrapporteringskrav har forandrats 1999-2020 i de utvalda sjuarsintervallerna.

Antalet mal och aterrapporteringskrav dkade efter att verksamhetsstrukturen inférdes
2001 och minskade efter att den avskaffades 2008. Intressant att notera &r att
verksamhetsstrukturens inférande i mindre grad bidrog till styrningens omfattning &n
vad verksamhetsstrukturens avskaffande gjorde.

Uttryckt som balansmatt>* var skillnaden +1,4 effektmdl i genomsnitt per analyserat
regleringsbrev mellan 1999 och 2006. Mellan de efterfoljande dren 2006 och 2013
var denna skillnad -9,4. Nigon aterhdmtning har heller inte intraffat efter 2013, utan
styrningen med mal och terrapporteringskrav ligger pé en forhallandevis konstant
nedtonad niva 2013-2020.

23 ESV 2009:16.
24 Skillnaden mellan &ren i termer av balansmétt &r medelvardet fér 2006 minus medelvéardet for 1999.
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Figur 3.1. Antal mal och aterrapporteringskrav i regleringsbrev (medelvérden)
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Antalet mal var ganska hogt redan innan verksamhetsstrukturen kom pé plats. Nya
mal lades sedan till de befintliga och alla mal fordelades enligt
verksamhetsstrukturens uppdelning i politikomridden, verksamhetsomridden och
verksamhetsgrenar. Malen verkar inte ha varit 16st inordnade i
verksamhetsstrukturen, utan de tycks snarare ha varit starkt knutna till den. Det
forklarar varfor antalet mal minskade kraftigt efter det att verksamhetsstrukturen
avskaffades. Nér verksamhetsstrukturen togs bort f6ljde helt enkelt mélen med.

Fordndringen av antalet &terrapporteringskrav har varit ndrmast extrem under den
undersokta perioden. Mellan 1999 och 2006 var skillnaden +14,5
aterrapporteringskrav i genomsnitt per analyserat regleringsbrev. Det dr en tio ganger
storre 6kning jamfort med 6kningen av antalet effektmal efter att
verksamhetsstrukturen infordes.

Volymforandringen av dterrapporteringskraven var dock énnu storre efter att
verksamhetsstrukturen avskaffades (-37,4 i genomsnitt per regleringsbrev mellan
2006 och 2013). Minskningen kan till stor del kopplas till att regelverket for
myndigheternas resultatredovisning dndrades samtidigt som verksamhetsstrukturen
avskaffades. Den ordning som hade géllt fran mitten av 1990-talet fram till 2008
innebar att resultatredovisningen skulle baseras pa myndighetsspecifika
aterrapporteringskrav, foretrddesvis i regleringsbrevet. Enligt bestimmelserna som
kom 2008 framstélldes myndighetsspecifika aterrapporteringskrav som undantag i
stéllet for huvudregel. Myndigheterna skulle frimst redovisa hur deras prestationer
hade utvecklats med avseende pa volym och kostnad. Dessa bestimmelser
tillimpades sedan i myndigheternas &rsredovisningar for 2009-2018.

15



RESULTAT

16

Sammanfattningsvis stodjer studiens resultat hypotes 1 om att antalet mél och
aterrapporteringskrav i regleringsbreven har minskat efter fordndringarna 2009.

3.2 Effektmalen har inte flyttats over till instruktionerna

Fran tidigare studier vet vi att regeringen ibland anvénder instruktionen for att ange
effektmal till myndigheterna.?® Utifrdn var balanshypotes blir frigan om det gjordes i
storre utstrackning i samband med att effektmalen rensades ut frin regleringsbrevet.
Flyttade effektmalen Gver till instruktionerna nir dessa mal inte langre bars upp av
verksamhetsstrukturen i regleringsbreven? Figur 3.2 indikerar svaret pd den fragan.

Figur 3.2. Antal effektmal i regleringsbrev och instruktioner (medelvarden)
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Svaret dr nej. Minskningen av effektmél i regleringsbreven motsvaras inte av en
Okning av effektmal i instruktionerna. P& det stora hela férsvann néstan effektmalen i
och med att verksamhetsstrukturen avskaffades. Det finns dock fortfarande en del
effektmal 1 bade regleringsbrev och instruktioner. Regeringens styrning med
effektmal i instruktionerna har dock inte till nirmelsevis varit lika omfattande som
den en géng var i regleringsbreven. Véra data ger alltsa inte stod for hypotes 2 om att
minskningen av effektmal i regleringsbreven motsvaras av en 6kning av effektmal i
instruktionerna. Regeringen har ocksa uttalat att mal 4r exempel pa sddant som

vanligtvis inte ska regleras i instruktionen utan i annat beslut.*

25 Se t.ex. ESV 2020:28, s. 21.
2 Prop. 2009/10:175, s.111.



3.3 Uppgifterna har bytt plats men utan kompensering av fler
uppdrag

I och med 2008 ars regeldndringar for resultatredovisningen blev instruktionen det

centrala styrdokumentet att hanvisa till. Myndigheternas redovisning av resultat

skulle huvudsakligen utga fran de uppgifter som framgick av deras instruktioner.

Dessutom skulle instruktionen reserveras for langsiktig styrning medan

regleringsbrevet skulle reserveras for arlig eller kortsiktig styrning.?’

Instruktionsenliga uppgifter skulle alltsa vara l&ngsiktiga medan de uppdrag som
angavs 1 regleringsbrevet skulle ha ett kortare tidsspann. Varken uppgifter eller
uppdrag var langre inordnade i verksamhetsstrukturen, s& nér den strukturen férsvann
behovde varken uppgifterna eller uppdragen folja med. Utifran idén att regeringen
balanserar mellan autonomi och styrning/kontroll (se avsnitt 2.2) kan vi darfor
forvénta oss att bade langsiktiga uppgifter och kortsiktiga uppdrag dkade efter att
verksamhetsstrukturen avskaffades. Figur 3.3 visar utvecklingen 6ver tid for
uppgifter och uppdrag i instruktioner respektive regleringsbrev.

Figur 3.3. Antal uppgifter i instruktionerna och antal uppdrag i
regleringsbreven (medelvérden)
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Uppgifterna i instruktionerna dkade markant efter 2006 och har fortsatt 6ka dven
efter 2013.%8 Regeringens styrning via uppgifter i instruktionen har alltsi en omvénd
utveckling i forhéllande till styrningen med mél och &terrapporteringskrav i
regleringsbrevet (se figur 3.1). Den 6kade styrningen via instruktionerna motsvaras
av en minskad styrning via verksamhetsdelen i regleringsbreven, &tminstone mellan

27 Prop. 2008/09:1, s. 292f. och prop. 2009/10:175, s. 98.
2 Det har inte varit mojligt att analysera konsoliderade versioner av instruktionerna fran 1999, se avsnitt 2.4.

RESULTAT

17



RESULTAT

18

2006 och 2013. Detta platsbyte av styrningen kan forklaras av regeringens strdvan att
goOra styrningen mer langsiktigt inriktad. Darmed stodjer resultaten hypotes 3 om att
antalet uppgifter i instruktionen har 6kat efter det att mél och aterrapporteringskrav
sammantaget har minskat i regleringsbreven.

Ambitionen att skilja pd langsiktig och kortsiktig styrning var ett sétt for regeringen
att stida i regleringsbreven. Under perioden 1999 till 2006 var det inte bara ett stort
antal mél som angavs. Malen kom ocksd med sé kallade dtgidrdskrav.? Med det
menas att det inte bara var sjdlva malen som ingick i mélformuleringarna utan ocksa
krav pa vad myndigheterna skulle gora for att nd malen. Atgérdskraven var dessutom
ofta uttryckta som langsiktiga uppgifter som lika girna kunde anges i instruktionen
(se exempel i bilaga 2). [ samband med att verksamhetsstrukturen togs bort gjordes
ocksa en revidering av myndigheternas instruktioner. En del atgirdskrav av
stadigvarande karaktér kan da ha flyttats 6ver till instruktionerna.

Antalet uppdrag i regleringsbreven 6kade mellan 1999 och 2006. Okningen kan dock
inte kopplas direkt till verksamhetsstrukturen, eftersom dessa uppdrag aldrig var
inordnade i verksamhetsstrukturen. Okningen under perioden kan nog snarare ses
som en allmént 6kad styrning via regleringsbrev, d&ven om inforandet av
verksamhetsstrukturen ocksé kan ha drivit pa en sddan 6kning.

Efter 2006 har uppdragen i regleringsbreven minskat. [ vart material finns det darfor
inget stod for hypotes 4 om att antalet uppdrag har 6kat i regleringsbreven efter det
att styrningen i termer av mal och aterrapporteringskrav har minskat.*® Efter
verksamhetsstrukturens avskaffande har dock regeringens styrning med uppdrag
angivna i regleringsbrevet varit mer omfattande &n styrningen med mal och

aterrapporteringskrav.
3.4 Okad styrning med anslagsvillkor men inte for att
kompensera

Villkor for anslagsposter (forvaltningsanslag)®! i regleringsbreven kan ses som bade
ett komplement och ett alternativ till annan styrning av verksamheten. Sddana villkor
kan vara formulerade enligt f6ljande exempel: ”Av anslaget ska minst 3 000 000
kronor anvéndas for att samordna det nationella arbetet med dricksvatten” och ”Vissa
dioxinkontroller ska genomforas inom ramen for anslaget.”?? Styrning med
anslagsvillkor motsvarar styrningen med prestationsorienterade mal/atgardskrav, som

2 Uttrycket "atgardskrav” anvander ESV i t.ex. vagledningen ESV 2006:7.

30 Vart material omfattar dock inte uppdrag angivna utanfér regleringsbrevet.

31 | kodningen av anslag har vi inte gjort nagon skillnad mellan férvaltningsanslag (for finansiering av forvaltningsutgifter)
och sakanslag (for finansiering av utgifter for transfereringar och samhallsinvesteringar). Villkoren fér sakanslagen ar
medraknade, dven om de inte kan klassificeras som styrning av verksamhet. | vart material borde merparten av sadana
villkor finnas i Forsékringskassans och Trafikverket regleringsbrev. Kurvorna och slutsatserna blir dock desamma aven
nar vi tar bort dessa bada myndigheter fran datamatrisen.

32 Regeringsbeslut, N2020/02624.
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anger vilka verksamheter som ska utforas. Nér regeringens styrning via
verksamhetsdelen i regleringsbrevet minskade skulle regeringens styrning via den
finansiella delen i regleringsbrevet darfor kunna 6ka, enligt hypotes 5.

Figur 3.4 visar hur antalet villkor och anslagsposter har utvecklats under den
studerade perioden med sjudrsintervaller.

Figur 3.4. Antal villkor och anslagsposter (medelvérden)
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Antalet villkor till anslagsposter har 6kat under hela undersdkningsperioden.
Okningen foljer delvis trenden for antalet anslagsposter, som ocksé har dkat. Men
antalet villkor har &kat i storre utstrickning #n anslagsposterna. Ar 1999 var antalet
villkor per anslagspost 2,1 i genomsnitt per analyserat regleringsbrev. Ar 2020 var
antalet villkor per anslagspost 2,9.

Det finns ddremot inget som tyder pé att 6kningen av villkor &r kopplad till
minskningen av mal och aterrapporteringskrav i regleringsbreven. Om det fanns en
sédan koppling borde antalet villkor per anslagspost ha 6kat samtidigt som malen och
aterrapporteringskraven minskade. I stédllet minskade antalet villkor per anslagspost
2006-2013. Det innebér att regleringsbrevets finansiella del och verksamhetsdel inte
kan ses som direkt kommunicerande kérl for styrningen, enligt vart material.

Det var forst under perioden 2013-2020 som antalet villkor per anslagspost dkade
igen och dessutom relativt kraftigt. Detta skulle kunna tolkas som en fordrojd
kompensering. ESV finner dock inget stdd for att det skulle finnas kompensatoriska
motiv bakom den senare 6kningen av antalet villkor, det vill sdga att forlusten av
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styrningen via verksamhetsdelen i regleringsbrevet skulle ha tagits igen genom att
oOka styrningen via den finansiella delen. Det 6kade antalet villkor under senare ar hor
i stéllet ihop med regeringens stravan efter att 6ka transparensen for vad anslagen ska
anvindas till.>* Men dven om det inte finns ndgot annat motiv bakom 6kningen av
villkor &n ambitionen att skapa transparens blir konsekvensen dnda att den totala
styrningen 0kar. Man kan inte fa det ena utan det andra. Vi hittar emellertid inget
stdd 1 materialet for hypotes 5 om att balansen aterstdlldes. Antalet villkor per
anslagspost verkar ha dkat oberoende av andra forédndringar i styrningen.

33 Enligt uppgift fran Finansdepartementets budgetavdelning (2020-11-17) har det pa senare tid pagatt ett arbete inom
Regeringskansliet for att 6ka antalet villkor till anslagsposterna. Motivet fér denna 6kning av villkor uppges vara 6kad
transparens.
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4 Slutsatser och diskussion

Rapporten ger en aktuell bild av hur regeringens tillimpning av resultatstyrningen
har utvecklats sedan slutet av 1990-talet. En central slutsats 4r att regeringens reform
av resultatstyrningens tillimpning frén och med budgetéret 2009, da
verksamhetsstrukturen avskaffades och en mer langsiktig och strategisk styrning
infordes, har medfort en rad vésentliga forandringar som bestar 4n i dag. Antalet mal
och aterrapporteringskrav i regleringsbreven har minskat rejélt sedan 2009.

ESV:s studie ger inte mycket stod for forestdllningen om att en minskad styrning pa
ett stille kompenseras eller balanseras med en 6kad styrning pa ett annat stélle.
Exempelvis visar véara data att ett minskat antal mal i regleringsbreven varken direkt
eller dver tid har balanserats med ett 6kat antal mal i instruktionerna. Den
konstaterade minskningen av mal och aterrapporteringskrav i regleringsbreven har
heller inte balanserats med att 6ka antalet kortfristiga uppdrag i regleringsbreven.

ESV har inte heller funnit nadgot stod for att regeringen direkt har kompenserat en
minskad styrning via regleringsbrevens verksamhetsdel (méil, aterrapporteringskrav
och kortfristiga uppdrag) med en 6kad styrning via regleringsbrevens finansiella del
(verksamhetsstyrande villkor till anslagsposter). Villkoren till anslagsposter har 6kat
under sela undersokningsperioden. Daremot visar studien att minskningen av
malformuleringar med atgirdskrav i regleringsbrevet motsvaras av en 6kning av
uppgifter i instruktionen. Tabell 4.1 visar hur regeringens styrning/kontroll med olika
medel okade respektive minskade fore och efter styrreformen 2009.

Tabell 4.1. Balansen mellan autonomi och styrning/kontroll

Styrning Fore 2009 Efter 2009
Mal i regleringsbrev 1 0
Aterrapporteringskrav i 1 0
regleringsbrev

Uppdrag i regleringsbrev 0

Effektmal i instruktioner 0

Uppdgifter i instruktioner 0 1

Villkor per anslagspost 1 1

Summa 3 2

Kommentar: Ett 6kat antal = 1. Ett minskat eller oférandrat antal = 0.

Det var ndgot mer styrning/kontroll fore 2009 (3) &n efter 2009 (2). Studien ger
darfor visst stod for slutsatsen att balansen mellan graden av autonomi och
styrning/kontroll har &dndrats sedan 2009. Minskningen i antalet mal och
aterrapporteringskrav som aldggs myndigheterna kan ses som att graden av autonomi
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for myndigheterna har 6kat. Det 6kade antalet uppgifter i instruktionen har delvis
balanserat den 6kade graden av autonomi, men inte fullt ut. ESV tolkar materialet
som att de fordndringar i resultatstyrningens tillimpning som beslutades infor
budgetaret 2009 sammantaget har 6kat myndigheternas autonomi nagot. Den
iakttagelsen dr dven forenlig med resultaten i andra studier.>*

Invandningar mot ESV:s slutsats om 6kad autonomi for myndigheterna kan mojligen
finna stod i ett bredare perspektiv dn det vi har avgransat oss till hir. I den studie om
balans mellan autonomi och styrning/kontroll i den statliga styrningen, som vi knyter
an till i rapporten, dr myndigheternas ledningsform en variabel i modellen.*® Precis
som ESV har forskarna bakom studien, Ahlbick Oberg och Wockelberg, observerat
ett minskat antal aterrapporteringskrav i regleringsbreven. I deras modell blir dock
denna fordndring utjamnad av en fordndring i myndigheternas ledningsform. Under
de senaste tio aren har enrddighetsmyndigheterna blivit fler 4n
styrelsemyndigheterna. Tidigare var det tvart om. Eftersom styrelsemyndigheterna
ges tolkningen hog grad av autonomi medan enrddighetsmyndigheterna ges
tolkningen lag grad av autonomi blir slutsatsen att myndigheternas autonomi totalt
sett dr oforandrad, trots ett minskat antal aterrapporteringskrav i regleringsbreven.*®

Eftersom vi delvis tittar pé olika saker kommer vi alltsé fram till olika slutsatser.
ESV har inte beaktat myndigheternas ledningsform i denna rapport men har till
exempel undersokt mal i regleringsbreven, som inte finns med i Ahlbick Obergs och
Wockelbergs studie. Om antalet mél skulle ingé i deras modell kan man anta att
resultatet skulle bli detsamma som i ESV:s studie, det vill sdga att det sammantaget
syns en 6kning av myndigheternas autonomi.

I och med att ESV drar slutsatsen att myndigheterna har fétt en ndgot 6kad autonomi
ser vi att det finns anledning att stélla sig tveksam till en del av den kritik som har
riktats mot resultatstyrningen. I den kritiken finns en berittelse om att regeringens
resultatstyrning i praktiken innebér sd mycket styrning och kontroll att
handlingsutrymmet for statsférvaltningens tjansteman minskar. I praktiken skulle
alltsé resultatstyrning medfora att konsekvensen blir en annan dn den delegerade
beslutskompetens som resultatstyrningens foresprakare menar bidrar till en
effektivare statsforvaltning. Men enligt resultaten fran denna studie finns det inget
stod for pastdendet att resultatstyrning i praktiken generellt medfor ett 6verflod av
styrning/kontroll och en brist p& autonomi. Den kritiken var mojligen relevant fore
2009. I dag &r den inte lika relevant.

34 Se exempelvis de Fine Licht, J. och Pierre, J., 2016.
35 Ahlbéck Oberg, S. och Wockelberg, H., 2020.
36 |bid., s. 15.
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BILAGA 1: KODSCHEMAN

Bilaga 1: Kodscheman

For datainsamling fran regleringsbrev

Vi samlar in data fran den sista versionen av regleringsbrev for myndigheterna for
respektive ar i tidsserien.

L.

Antal effektmal sdsom regeringen har angivit dem i strecksatser eller
nummerlistor i regleringsbrev. Effekter handlar om konsekvenser som intréffar
utanfor myndigheten. Varje strecksats berdknas som ett effektméal oavsett hur
manga dimensioner och aspekter omfattas av malet. Referenser till andra
styrdokument med avseende pa mal riknas inte, men kommenteras i rutan for
referenser.

Antal 6vriga mél i regleringsbrev. Malen beréknas pa samma sétt som
effektmalen, dér en strecksats/siffra ar lika med ett mal. Hér ingar t.ex.
prestationsmal och atgirdskrav pé prestationer eller aktiviteter som myndigheten
ska utfora. Exempelvis om nagot ska "utféras”, ”samordnas” eller ”stodjas” ar
detta en indikation p4 att det ar fraga om ett prestationsmal, processmal eller

atgéirdskrav.

Antal aterrapporteringskrav i regleringsbrev. En strecksats ar lika med ett
iterrapporteringskrav. Aterrapporteringskrav giller rapporteringar i
myndighetens arsredovisning. Om det handlar om nyckeltal som dr specificerade,
sé raknas varje nyckeltal som ett aterrapporteringskrav. Denna lista med
nyckeltal maste ligga under avsnittet i regleringsbrevet som handlar om
aterrapporteringskrav. Krav/uppdrag som handlar om att Idmna prognoser (flera
ganger per ar) raknas inte som aterrapporteringskrav, eftersom detta krav géller
alla myndigheter.

Antal uppdrag i regleringsbrev. Ett uppdrag definieras av att det rapporteras
utanfor arsredovisningen. Hir anges hur manga uppdrag myndigheten fétt i sina
regleringsbrev. En strecksats ar lika med ett uppdrag. Finns det inget
leveransdatum réknas det &ndé& som ett uppdrag.

Antal anslag (inkl. anslagsposter och delposter) som specificeras i
regleringsbrevet. Hir anges antalet anslag som aterfinns under rubriken
”Finansiella villkor” i regleringsbrevet.

Antal finansiella villkor till anslag. Har anges antalet finansiella villkor som
aterfinns under rubriken “villkor for anslag” i regleringsbrevet. Vi rdknar inte
villkoren till avgifter. Varje siffra, punkt, strecksats eller stycke rédknas som ett
villkor.
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BILAGA 1: KODSCHEMAN

7. Antal undantag for resultatstyrning och finansiell styrning. Har anges antalet
undantag fran EA-reglerna som specificeras i regleringsbrevet. Varje siffra,
punkt, strecksats eller stycke rdknas som ett undantag.

8. Antal avgiftsfinansierade verksamheter. Har anges antalet avgiftsfinansierade
verksamheter som budgeteras i regleringsbrevet, forutom de som har noll i
budgeterade intékter och kostnader under samtliga ar i regleringsbrevet.

9. Ovriga observationer avseende exempelvis referens till andra dokument som ska
vara styrande for myndigheten, strukturen pé innehéllet m.m.

For datainsamling fran instruktioner

Vi samlar in data fran den forordning med instruktion fér myndigheterna som géllde
for utgangen av respektive ar i tidsserien.

1. Antal uppgifter som specificeras i instruktionen.
2. Antal effektmél som specificeras i instruktionen.

3. Antal undantag for resultatstyrning och finansiell styrning. Har anges antalet
undantag fran EA-reglerna som specificeras i instruktionen.

4. Kyvalitativ bedomning av hur precist instruktionen ar formulerad avseende
specificerade uppgifter, effektmal och vriga mal.
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Bilaga 2: Exempel pa malformuleringar m.m.

Fran regleringsbrev for budgetaret 2006 avseende Statens geotekniska institut (SGI).
Ett av "mélen” under en av verksamhetsgrenarna ar formulerat s& hir (maldelen ar
understruken):

“Verksamhetsgren Geoteknisk och miljogeoteknisk forskning, utveckling och
kunskapsformedling

Mal 1

Plan- och byggprocessen skall effektiviseras bl.a. med hjdlp av forskning och
utveckling.

Malet innebdr att SGI skall:

- Ta fram ny kunskap och nya metoder genom tilldmpad forskning samt
utvecklings- och demonstrationsverksamhet inom det geotekniska och
miljogeotekniska omrddet och genom detta stodja kunskapsbehovet hos
ansvariga sektorsmyndigheter och andra verksamma inom omrddet.

- Ha en samordnande roll for geoteknisk och miljogeoteknisk forskning i
Sverige i avsikt att identifiera kunskapsnivdn samt behovet av ny kunskap inom
omrddet.”

SGI har i dag (i regleringsbrevet for 2021) inga mal i regleringsbrevets
verksamhetsdel. Dér finns i dag bara dterrapporteringskrav och uppdrag. Mal finns
daremot i instruktionen for SGI, exempelvis dessa:

”...bidra till att riskerna for ras och skred minskar. Myndigheten ska i detta
syfte: 1. ge stod...”

”...bidra till att de risker som dr forknippade med stranderosion minskar

’

genom att: 1. bistd...’
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