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Sammanfattning

Inledning

Sverige har en offentlig sektor som i stora delar tillhér de mest vil-
fungerande i virlden. Det beror pd en lyckosam kombination av
bl.a. vilutbildad personal, flexibel organisering, hég grad av decent-
ralisering, hog grad av tillit samt nyfikenhet pd och intresse for att
préva ny teknik, nya metoder och nya tjinster. I Sverige kan vi
deklarera med en knapptryckning, himta paket samtidigt som vi
handlar maten, checka in pi patienthotell efter forlossningen och
gora enklare medicinska provtagningar i hemmet och 4 resultaten i
lisplattan.

Inte desto mindre finns det dven 1 Sverige betydande utmaningar
vad avser exempelvis vikande fértroende for offentliga institut-
ioner, ldngsiktig finansiering och hantering av vird och omsorg,
dldrande befolkning, integration, milj6férstdring, energisystem,
utbildningsvisendet, vild, ungdomsarbetsléshet, grov brottslighet
och andra svirlosta samhillsfrigor dir det offentliga har en
betydande roll. Regeringens Framtidskommission har nyligen
fortjanstfulle fordjupat sig 1 flera av dessa stindigt dagsaktuella
frigor. Det ir sannolikt 3 av dessa frigor som gir att 16sa en ging
for alla, men det ir vdr bestimda uppfattning att offentlig
verksamhet kan dstadkomma betydligt mer — till samma eller ligre
kostnader — dn vad som 1 dag ir fallet.

Vir bild ir att det sjuder av férindringsvilja och idérikedom 1
kommuner, landsting och statliga myndigheter. Engagemanget f6r
hur offentlig verksamhet ska vidareutvecklas idr stort iven hos
minniskor i gemen, féretag och 1 civilsamhillet. Denna kraft méste
tas tillvara 1 mycket hogre grad dn vad som sker 1 dag. De virden
offentlig verksamhet skapar dr forinderliga over tid varfér en
kontinuerligt pdgdende dialog mdiste finnas mellan viljare,
folkvalda, uppdragsgivare, utférare och "kunder” om vilka virden
som ska dstadkommas och hur. Férvaltningen har hir en mycket
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viktig roll att lyssna till de synpunkter och behov som minniskor,
foretag och andra uttrycker, inte minst eftersom dessa i hég grad ir
delaktiga i att skapa och uppritthdlla virden (t.ex. genom att f6lja
regelverk, leva hilsosamt, hjilpa anhériga m.m.). Vi menar att
oppenhet, inkluderandet av medborgare, féretag och civilsamhillet
1 utformningen av offentlig verksamhet samt forbittrad helhetssyn
och langsiktighet 1 det politiska beslutsfattandet ir viktiga steg i
den fortsatta utvecklingen.

Givet de minga utmaningar dven Sverige stdr infér ir det natur-
ligtvis ingen tillfillighet att riksdagen har beslutat att offentlig
verksamhet ska bli mer innovativ, eller att regeringen har tagit fram
en innovationsstrategi som dven inkluderar offentlig sektor. For att
Sverige ska fortsitta utvecklas som vilfirdsstat och gi 1 brischen
internationellt miste offentlig verksamhet fortsitta att tinka nytt,
bryta monster och utmana det givna.

Innovationsrddets bidrag

Med detta betinkande vill vi stédja och stimulera innovations- och
forindringsarbete 1 offentlig verksamhet pd tva sitt. For det forsta
genom att ligga forslag som syftar till att ytterligare konkretisera
regeringens politik pd omridet. Vi vill férbittra férutsittningarna 1
offentlig verksamhet att tinka nytt f6r att géra nytta, att gi frin idé
till handling och att ta kontrollerade risker.

Véra forslag syftar till att dstadkomma:

o okat fokus pd behov, virdeskapande och system,

o okat handlingsutrymme fér offentliga verksamheter att prova
nya tjinster och former for att uppna syftet med politiken,

e en infrastruktur f6r idé- och kunskapshantering,

o stirkt formdga i offentliga verksamheter att bedriva innovat-
ions- och férindringsprocesser, samt

e nya instrument som frimjar ldngsiktiga investeringar 1 svirlosta
samhillsfrigor.

For det andra vill vi stimulera det fortsatta samtalet 1 kommuner,
landsting och statliga myndigheter hos dem som i sitt dagliga
arbete ir med och utvecklar den offentliga verksamheten. Vi vill
dirfor girna uppmana regeringen att vid remittering av betinkan-
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det, eller pd annat sitt, ta in synpunkter inte bara pd vira forslag,
utan dven pd vdra resonemang och uppfattningar. En viktig friga i
sammanhanget ir huruvida resonemangen kan vara till nytta i
myndigheternas egna verksamhetsutveckling.

Fokus pd behov, virden och system

Vi anser att det behovs tydliga perspektiviérskjutningar 1 offentlig
verksamhet. En férsta sidan ror synen pd de behov minniskor och
foretag har i sina kontakter med det offentliga och hur dessa pd
bista sitt kan motas inom lagstiftade ramar. Det offentliga ir i dag
inte 1 férsta hand organiserat f6r att méta behov i minniskors liv
och i foretags verksamheter, utan snarare utifrin historiskt
betingade regelverk anpassade efter det offentligas behov. Omstill-
ningsarbetet att gora offentlig verksamhet mer inriktad pa att méta
dem verksamheten ir till f6r har pdgdtt under flera decennier men
fortfarande upplever alltfér manga att det dr komplicerat att vara i
kontakt med det offentliga. Det kan vara en bidragande orsak till
det vikande fortroendet for vissa samhillsinstitutioner.

Virdet av offentlig verksamhet f6r den enskilde skapas inte
genom att blanketter ir litta att fylla i, att webbtjinster fungerar
bra eller att personalen ir kompetent, dven om var och en av dessa
ir viktiga komponenter. Virdet f6r den enskilde skapas nir dennes
mal eller delmdl har uppnitts, t.ex. nir man tillfrisknat efter
operationen, nir alla tillstdnd ir klara och foretaget ir startat, nir
man fétt ett jobb eller nir produktionsanliggningen har byggts ut.

Vi foreslar darfor att offentliga tjinster utvecklas utifrdn en ny
modell som bygger pd kunskap om vilka behov minniskor har 1
olika livshindelser och foretag har i olika verksamhetshindelser.

Den andra perspektiviorskjutningen rér synen pd sambhills-
styrningen och hur offentlig verksamhet skapar virde f6r minni-
skor, foretag och samhillet i stort. Samhillsstyrningen och dess
forutsittningar f6rindras 6ver tiden. Mycket tyder pd att hierarkisk
och auktoritativ styrning héller pd att ersittas av horisontella, nit-
verksliknande och mer egalitira styrmekanismer. Det tycks rida
enighet om att samhillsstyrningen har blivit allt mer komplicerad,
vilket borde medféra dndrade férutsittningar for, och krav pd,
politikens roll 1 styrningen. Forestillningen att politiken sitter upp
mal som forvaltningen ska férverkliga, lever kvar trots alla beligg
for att en sddan distinktion dr svir att gora 1 praktiken och trots att
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det sillan finns ndgra tydliga linjira samband mellan politiska
beslut och vad som 1 slutindan faktiskt sker 1 samhillet. Vi menar
att de resultat 1 form av faktisk paverkan pd samhillet som offentlig
verksamhet bidrar med som regel uppstir genom en svirdverskid-
lig interaktion mellan minniskor i och utanfér myndigheter 1 kom-
plexa system. Dirfér miste dessa system, snarare in enskilda myn-
digheter eller enheter, dgnas férdjupad uppmirksambhet, t.ex. vad
avser hur de olika delarna interagerar med varandra. Genom bittre
forstdelse av dessa system, nytinkande och omprévning av dem
tror vi att forutsittningarna fér en fortsatt vilstdndsutveckling
avsevirt forbittras.

En enkel ansvarsmodell med en ensam ansvarig part och en
ensam ansvarsutkrivande part blir d ocksd en bristfillig beskriv-
ning av verkligheten. Ménga offentliganstillda upplever att de
arbetar 1 olika former av partnerskap dir olika parter ansvarar for
olika sidor av en gemensam verksamhet, dvs. system med flera
ansvariga.

Vi foresldar darfor att

e formdgan att forstd och hantera komplexitet forstirks, bla. 1
Regeringskansliet. Systemansatsen erbjuder ett férhllningssitt
och metoder for att ge nya perspektiv pd svirlosta samhills-
fragor, vilket kan bidra till att frigéra innovationskraft.

o offentliga styrsystem utvecklas utifrdn ett systemsynsitt sd att
de fokuserar mer pd verklig samhillspidverkan och mindre pd
detaljer och enskilda organisationers prestationer utifrdn en for-
legad ansvarsmodell.

Handlingsutrymme for de offentliga verksambeterna

Att riksdag och regering lyfter fram innovation som ett viktigt led-
ord for offentlig verksamhet bidrar till att skapa ett angeliget
handlingsutrymme som offentlig verksamhet bor ta fasta pd. Men
det finns samtidigt motsatta rorelser som avsevirt begrinsar moj-
ligheterna f6r offentlig verksamhet att utvecklas. Vi tror att fortro-
ende ir en viktig grundbult i svensk férvaltning och 1 utvecklingen
av densamma. For att kunna forindra krivs ett ledarskap som
vagar, trygga medarbetare och en hog grad av fértroende — mellan
politiker och tjinstemin, mellan chefer och medarbetare, mellan
myndigheter p4 olika nivder och mellan enskilda och det offentliga.
Det kan inte nog understrykas hur viktigt det dr att bygga vidare pd
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en av Sveriges frimsta tillgingar, tilliten. Vi anser dirfor att senare
rs utveckling mot minskad tillit och mer kontroll ir kontra-
produktiv. Forestillningen att man 1 ettiriga cykler kan kontrol-
lera, utvirdera och dterrapportera sig fram till 6nskade resultat, 1 en
allt mer komplex tillvaro och 1 frigor som tar ling tid att férindra,
leder fel. Backspeglarna blir sd stora att de skymmer sikten framait.
Styrsystem, administrativa rutiner, ridslan att gora fel och en
offentlig organisering i tusentals mer eller mindre separerade en-
heter pd olika nivier hindrar skickliga medarbetare att tillgodose
behov i samhillet utifrdn politikens syfte.
Vi foreslar dirfor att

o riksdag och regering omprévar sina stillningstaganden att in-
ritta sirskilda myndigheter vars huvudsakliga uppgift ir att
kontrollera andra myndigheter under regeringen.

e myndigheter under regeringen ges mojlighet att 1 forsoks-
verksamhet prova ett stérre ekonomiskt handlingsutrymme.

¢ onodiga plagor pd myndigheter 1 form av omfattande regelverk
ses over si att myndigheter kan frigéra resurser for virde-
skapande verksambhet till gagn f6r minniskor, féretag och sam-
hillet 1 stort.

En viktig aspekt av innovations- och férnyelsearbetet ir mojlig-
heten att 1 konkret férsoksverksamhet prova sig fram i begrinsad
skala for att lira. Eftersom verkligheten dr komplex och férinderlig
ir det svdrt att tll fullo férutsiga vad olika férindringar far for
konsekvenser och hur minniskor reagerar pd en viss dtgird eller
reform. Att utveckla 1 verklig miljo ger dirfér viktig kunskap om
vilka konsekvenser en férindring faktiskt fir i praktiken. Genom
att forslag provas pd riktigt inom ramen for forsdksverksamheter
ges virdefull information infér beslut om ett permanent och
nationellt inférande av ett visst forslag.

Vi foreslar dérfor att instrumentet forsdksforfattningar anvinds
mer systematiskt for att préva nya l6sningar. Forsoksforfattningar
med tillhérande utvirderingar ir ett bra sitt att under kontrollerade
former prova foérindringar och skaffa bra beslutsunderlag. Dir det
ir mojligt och etiskt forsvarbart bor forsoken goras 1 form av
randomiserade kontrollerade f6rsok for att bittre kunna utvinna sd
ullforlitlig kunskap som méjligt om vilka utvecklingsinsatser som
fungerar.
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Infrastrukturen for idé- och kunskapshantering

En framgdngsfaktor 1 innovativa organisationer ir att varje anstilld
ses som en mojlig innovatér och genomférare av férindringar.
Detta synsitt behover 1 6kad utstrickning ocksd genomsyra offent-
lig sektor. Offentligt anstillda har stor kunskap och idérikedom
som skulle kunna tas tillvara och kanaliseras bittre in i dag om det
fanns ett tydligare stdd. En metod som visat sig vara indamalsenlig
1 stora foretag som vill forbittra sin innovationsférmiga ir upp-
byggnaden av nya arbetssitt i kombination med ett IT-st6d genom
s.k. idéhanteringssystem. I dessa férséker man matcha idéer som
medarbetare vill dela med sig av med de behov eller problem som
andra i organisationen soker svar pi. Innovationsridet bedémer att
nya arbetssitt fo6r idéutveckling kombinerat med idéhanterings-
system kan bidra till att frigéra medarbetarnas innovationskraft,
styra idéer dit de behovs, tydliggéra processen for forbittrings-
forslag och dterkoppling samt sammanfora personer som arbetar
med likartad problemlésning i olika delar av offentlig verksamhet.
Ett myndighetsgemensamt system for idéhantering, kunskaps-
delning och samarbete kan bidra till att effektivisera problem-
l16sning 6ver myndighetsgrinserna och 1 stérre utstrickning dra
nytta av den samlade kompetens och de idéer som finns 1 offentlig
sektor.

Vi foreslar dérfor att det byggs en infrastruktur f6r idé- och kun-
skapshantering i offentlig verksamhet.

Férmadgan att bedriva innovations- och forindringsprocesser

Det miste finnas férmdga att bedriva férindringsprocesser utifrin
syftet med verksamheten. Det handlar om sévil enskilda individers
motivation och kompetens som organisationers férmédga att, en-
skilt eller 1 samverkan, g3 frin idé tll genomférande, for att indra
beteenden och skapa virde.

Genomslaget f6r en innovativ och samverkande férvaltning pa-
verkas 1 hoég grad av vilken instillning och kompetens som de som
ir satta att leda verksamheten har. Att leda och utveckla lirande
organisationer samt att frimja innovationer och nytinkande kriver
sirskild kompetens. Innovations- och férnyelsedimensionen méste
goras mer framtridande vid rekryteringsférfarandet for att f ledare
som har ritt kompetens och instillning att leda en forinderlig for-
valtning. Detta tillsammans med limpliga arbetsvillkor och méjli-
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gen dven incitament kan bidra till fler ledare som kan, vill och vigar
utveckla offentlig verksamhet.
Vi foreslar dirfor att

o formiga till och erfarenhet av innovations- och férindrings-
arbete ska vara en del i framtagandet av kravprofiler f6r rekryte-
ring av myndighetschefer.

e ett program f6r myndighetschefer som stodjer dem 1 arbetet att
utveckla och férnya offentlig verksamhet tas fram.

e olika former av incitament som kan gagna ett uthdlligt for-
nyelsearbete utifrn en helhetssyn analyseras nirmare.

Det offentligas kunskap och férméga att tinka nytt och utveckla
verksamheter behover forstirkas och metoder fér att forstd och
férindra olika komplexa system behover vidareutvecklas. Det
behévs en offentlig kraftsamling fér att vidareutveckla offentliga
tjdnster utifrin minniskors och foértags perspektiv och behov.
Design, beteendevetenskap och etnologi ir exempel péd discipliner
som kan bidra till att utveckla tjinster och service till minniskor
och foretag, policyprocesser och andra férindringar av olika
system. Innovationsrddets bedéomning ir att det finns en efter-
frigan hos flera myndigheter att i stérre utstrickning kunna séka
och f8 handfast stéd for att utveckla sdvil den interna verksam-
heten som samverkan 6ver myndighets- och organisationsgrinser.

Vi foreslar dérfor att ett utvecklings- och kompetenscentrum for
offentliga jinster bildas. Centrumet ska vara en permanent utveck-
lingsmiljo dir en kritisk massa av olika kompetenser ska finnas i
syfte att bygga upp kunskap om minniskors och féretags behov av
offentliga tjinster utifrdn ett helhetsperspektiv, t.ex. utifrdn olika
s.k. livshindelser.

Ansvaret for att fortlopande utveckla den statliga verksamheten
ligger pd respektive myndighet. Myndigheter ska ocksd samarbeta
for att underlitta for enskilda och fér att undvika dubbelarbete.
Det finns ingen nimnvird uppféljning 1 dag av i vilken min myn-
digheter faktiskt fortlépande utvecklar verksamheten eller sam-
arbetar.

Vi foreslar dirfor att Riksrevisionen finner former for att granska
hur myndigheter under regeringen lever upp till kraven pd fort-
l6pande verksamhetsutveckling och samarbete, enligt myndighets-
férordningen.

17



Sammanfattning SOU 2013:40

Nya instrument som framjar lingsiktiga investeringar 1 svdrlosta
sambillsfragor

Kortsiktighet 1 offentlig verksamhet leder till dilig hushillning av
samhillets resurser och gor det svirt att uthdlligt ta itu med de
svirlosta samhillsfrigorna. Det ir sjilvklart pd det viset att forhil-
landevis sm& kostnader i ett tidigt skede ir bittre in stora kostna-
der 1 ett senare skede. Vi tror dirfor att det dr angeliget att prova
ytterligare mekanismer som sikerstiller lingsiktig hushillning och
att det offentliga utvecklar férmdgan att identifiera, berikna och
genomfora viktiga samhillsinvesteringar 1 humankapitalet. Vi tror

att det behdvs nya former f6r sociala investeringar.
Vi foreslar dirfor att

e en social investeringsfond inrittas med staten som huvudman.
Fondens huvudsyfte ir att minska omfattningen av sidana sam-
hillsproblem som kan férebyggas och dirigenom frimja ett
effektivare resursutnyttjande 6ver tid, mellan sektorer och
mellan huvudmin.

e staten utfirdar en ny form av samhillspiverkande obligationer i
en forsoksverksamhet. Obligationen syftar till att attrahera helt
nytt kapital fér vissa svirlosta samhillsfrigor och ger bla.
mojligheter att préva nya metoder utan att riskera offentliga
medel.
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Intruduction

Sweden has a public sector that in many ways is one of the most
efficient in the world. This is thanks to a successful combination of
well-educated staff, flexible organisation, a high degree of decen-
tralisation, a high level of confidence, and a curiosity about and
interest in testing new technologies, new methods and new
services. In Sweden, you can file your tax return at the touch of a
button, collect a parcel while doing your food shopping, check into
a patient hotel after giving birth, and conduct simple medical tests
at home and see the results on your computer.

Nonetheless, Sweden is also facing significant challenges in
terms of waning confidence in public institutions, long-term fi-
nancing of health and social care, energy systems, an ageing
population, integration, environmental damage, the education
system, violence, youth unemployment, serious crime and other
social issues that are difficult to solve. The Government’s
Commission on the Future of Sweden has recently carried out an
invaluable in-depth study of these ever-topical issues.

Many of these issues are unlikely to be resolved once and for all,
but it is our firm belief that public administration could do a great
deal more than is the currently the case — at the same cost or lower.

It is our impression that the municipalities, county councils and
government agencies are bubbling with ideas and a desire for
change. There is also a great deal of engagement among people in
general, businesses and civil society in how public administration
should be further developed. This energy must be harnessed to a
much greater degree than is currently the case.

The values created by public administration change over time,
which is why an ongoing dialogue is needed between voters,
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elected representatives, commissioning bodies, providers and
‘clients’ about which values we want to achieve and how.
Administration has a very important role here to listen to the views
and needs expressed by people, businesses and others, not least
because they are very much involved in creating and upholding
these values (e.g. by complying with regulations, living healthily,
helping relatives, etc.). We believe that openness, the inclusion of
citizens, businesses and civil society in the shaping of public
administration, and an improved holistic and long-term approach
in political decision-making are important steps in its further
development.

Given the many challenges that Sweden, too, is facing, it is no
coincidence that the Riksdag has decided that public administration
needs to become more innovative. Nor is it a coincidence that the
Government has drawn up an innovation strategy that also includes
the public sector. If Sweden is to continue growing as a welfare
state and take the lead internationally, public administration needs
to continue to think innovatively, break with patterns and
challenge the givens.

Contribution by the National Council for Innovation and Quality in
the Public Sector

This report aims to support and stimulate innovation and change
efforts in public administration in two ways. Firstly, we have
submitted proposals aimed at further clarifying the Government’s
policy in this area. We want to improve the conditions in public
administration for thinking innovatively to do good, for moving
from idea to action, and for taking controlled risks.

The aim of our proposals is to achieve:

¢ increased focus on needs, value creation and systems;

e greater scope for public administration to try new services and
methods for achieving the aim of policy;
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¢ an infrastructure for managing ideas and knowledge;

e improved capacity of public administration to carry out inno-
vation and change processes; and

e new instruments that promote long-term investments in social
issues that are difficult to solve.

Secondly, we want to encourage ongoing dialogue in
municipalities, county councils and government agencies among
the people who are involved in developing public administration in
their everyday work. We would therefore like to encourage the
Government to invite opinions not only on our proposals but also
our reasoning and perceptions, in the consultation round or some
other way. This applies, in particular, to the extent to which our
reasoning can be of use in government agencies’ operational
development.

Increased focus on needs, value creation and systems

We believe there is a need for some important shifts in perspective
in the public sector. The first shift in perspective concerns how we
view the needs that people and businesses have in their dealings
with the public sector and how these needs can best be met within
the framework of legislation. The public sector today is not primar-
ily organised to meet the needs that people have in their everyday
lives or that businesses have in their operations; instead, it is his-
torically grounded, in line with regulatory frameworks tailored to
the public sector’s needs. Efforts to gear public administration
more towards meeting the needs of the people have been under
way for several decades, but far too many people still feel that
dealing with public bodies is complicated. This may be a factor
contributing to waning confidence in various social institutions.
For the individual, the value of public administration is not created
by forms being easy to fill in, internet services working well or staff
being competent, even though each of these is an important
component. For individuals, value is created when their goals and
objectives have been achieved, e.g. when they have recovered from
an operation, when all the permits are in place and they have
started their business, when they have found a job or when the
production plant has been extended.
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We therefore propose that public services be developed based on a
new model that builds on life events and knowledge of the various
needs that people have at different stages of life and that businesses
have at various stages of operations.

The second shift in perspective concerns how we view govern-
ance and how public administration creates value for people, busi-
nesses and society as a whole. Governance and the conditions for
governance change over time. There are many indications that hier-
archical and more authoritative governance mechanisms are being
replaced by horizontal, network-like and more egalitarian mecha-
nisms. There seems to be consensus that governance has become
more complicated, which should mean that the conditions for, and
demands on, the role of policy in governance have changed. The
notion that policy sets objectives that public administration should
achieve remains prevalent, despite all the evidence suggesting that it
is difficult in practice to make such a distinction, and despite the
fact that there are rarely any clear linear links between political
decisions and what ultimately actually happens in society. In our
view, the results in the form of actual impact on society from
public administration generally emerge through intricate
interaction between people in and outside government agencies in
complex systems. It is therefore these systems — rather than
individual agencies or bodies — that must be given greater attention,
e.g. with regard to how the various parts interact. By gaining a
better understanding of these systems and thinking about them in
new ways, we believe that we can considerably improve the
prospects for future prosperity.

A simple accountability model consisting of one single
responsible party and one single party demanding accountability is
therefore also an inadequate description of reality. Many public
sector employees see themselves working in various forms of
partnership, where different parties are responsible for different
parts of a joint operation, i.e. a system with several responsible
parties.

We therefore propose that the capacity to understand and manage
this complexity be strengthened, for example in the Government
Offices. The system approach offers a procedure and methods for
providing new perspectives to social issues that are difficult to
solve; this can help to unleash the power of innovation.
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We also propose that public control systems be developed on the
basis of a system approach so that they focus more on real impact
on society and less on details and the performance of individual
organisations on the basis of an outdated accountability model.

Scope for public sector services

The fact that the Riksdag and the Government have highlighted
innovation as an important watchword for public administration
helps to create significant scope that public administration should
seize. However, there are contrasting movements that considerably
limit the ability of public administration to develop. We believe
that confidence is an important cornerstone of Swedish
administration and its development. Change requires leaders who
take risks, empowered employees and a high level of confidence —
between politicians and officials, between managers and staff,
between agencies at various levels, and between individuals and the
public sector. It cannot be stressed enough how important it is to
build on one of Sweden’s foremost assets — trust. We therefore
consider that the trend of recent years towards diminishing trust
and more control is counterproductive. It is misleading to believe
that it is possible in one-year cycles to control, evaluate and report
your way to desired results in an increasingly complex world and
on issues that take a long time to change. The rear-view mirror is
becoming so large that it is obscuring the view ahead. Control
systems, administrative routines, the fear of making mistakes and a
public sector organised in thousands of more or less separate
divisions at various levels prevent competent staff from meeting
society’s needs on the basis of policy.

We therefore propose that the Riksdag and the Government re-
view their positions on the establishment of special agencies whose
main task is to inspect other agencies under the Government.

We also propose that agencies under the Government be allowed
greater financial scope.

In addition, we propose that unnecessary burdens on agencies in
the form of regulations be reviewed so that agencies can free up
resources for operations that create value.

One important aspect of innovation and renewal efforts is the
opportunity for agencies to launch concrete pilot projects so that
they can test new ideas on a limited scale and learn from them. As
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the real world is complex and subject to change, it is difficult to
fully predict the consequences of various changes and how people
will react to a certain measure or reform. Developing ideas in a real
environment therefore provides important knowledge of the
consequences a change will actually have in practice. Testing
proposals in a real environment within the framework of pilot
projects provides valuable information ahead of a decision on the
permanent and perhaps national implementation of a certain
proposal.

We therefore propose that the pilot statutes instrument be used
more systematically to test new solutions. Pilot statutes and associ-
ated evaluations are a good way of testing changes under controlled
forms and creating a good basis for decisions. Where it is possible
and ethically justifiable, these pilot projects should be carried out
in the form of randomised controlled trials to be better able to
obtain as reliable knowledge as possible about the development
measures that work.

Infrastructure for managing ideas and knowledge

One success factor in innovative organisations is that every em-
ployee is seen as a potential innovator and implementer of change.
This approach should also be integrated into the public sector to a
greater extent. Public sector employees have a great deal of
knowledge and a wealth of ideas that, if there were clearer support,
could be used and better channelled than is currently the case. One
method that has proven to be appropriate in large companies want-
ing to improve their innovative capacity is building new working
methods in combination with IT support through ‘idea manage-
ment systems’. These are used to try to match ideas that employees
want to share with the needs or problems that others in the organi-
sation are looking to solve. The National Council for Innovation
and Quality in the Public Sector considers that new working meth-
ods for the development of ideas, combined with idea management
systems, can help to unleash employees’ innovative capacity, steer
ideas to where they are needed, clarify the process for
improvement suggestions and feedback, and bring together people
working on similar problem-solving issues in various parts of
public administration. An inter-agency system for ideas
management, knowledge-sharing and cooperation could contribute
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to effective problem-solving across agency divides and help the
public sector to make better use of the combined competence and
ideas that exist within its ranks.

We therefore propose that an infrastructure for ideas and
knowledge management be built in public administration.

Capacity to carry out innovation and change processes

There must be capacity to carry out change processes based on the
purpose of operations. This is about the motivation and skills of
individuals and the capacity of organisations to move from idea to
implementation, to change behaviour and create value — either on
their own or in collaboration.

The impact of an innovative and collaborating administration is
to a large extent affected by the attitude and skills of those manag-
ing it. Managing and developing learning organisations and pro-
moting innovations and new thinking require a certain
competency. The innovation and renewal dimension must be made
more prominent in the recruitment procedure so as to get
managers who have the right competency and attitude to lead a
changing administration. This, combined with appropriate terms of
employment and possibly also incentives, could lead to more
managers who can, want to and dare to develop public
administration.

We therefore propose that capabilities and experience in terms of
innovation and change work be taken into account when drawing
up candidate profiles for the recruitment of agency heads.

We also propose the creation of a programme for directors gen-
eral that supports them in their work to develop and renew public
administration.

Moreover, we propose a more detailed analysis of various forms
of incentives that could favour sustainable renewal efforts from a
holistic perspective.

The knowledge of the public sector and its ability to think inno-
vatively and develop operations need to be strengthened, and meth-
ods for understanding and changing various complex systems need
to be developed further. A concerted effort is required on the part
of the entire public sector to further develop public services based
on the perspectives and needs of people and businesses. Design,
behavioural science and ethnology are examples of disciplines that
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could help to develop services for people and businesses, policy
processes and other changes in various systems. The National
Council for Innovation and Quality in the Public Sector considers
that several agencies need tangible support in developing both in-
ternal operations and collaboration across agency and organisation
divides.

We therefore propose the creation of a development and compe-
tence centre for public services. This centre should be a permanent
development environment where a critical mass of various skills is
present, with the aim of building knowledge of people’s and busi-
nesses” needs in terms of public services, based on a holistic per-
spective, i.e. based on various life events.

Responsibility for the continuing development of state-
controlled activities lies with each agency. Agencies should also
cooperate to make things easier for individuals and to avoid dupli-
cation. There is currently no appreciable follow-up of the extent to
which agencies are actually engaging in continuing development of
operations or cooperation.

We therefore propose that the Swedish National Audit Office
find ways of examining how agencies under the Government live
up to the demands for continuing operations development and
cooperation, in line with the Government Agencies Ordinance.

New instruments that promote long-term investments in social issues
that are difficult to solve

Short-term planning in public administration leads to poor man-
agement of society’s resources and makes it difficult to take sus-
tainable action on the social issues that are difficult to solve. It is
true of course that relatively low costs at an early stage are better
than high costs at a later stage. We therefore believe that it is im-
portant to test additional mechanisms that secure long-term man-
agement, and to ensure that the public sector develops the capacity
to identify, calculate and implement important social investments
in human capital. We believe that there is a need for new forms of
social investments.

We therefore propose the establishment of a social investment
fund under the responsibility of the state. The main aim of the
fund is to reduce the scope of social problems that could be
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prevented and thus promote the more efficient use of resources
over time and between sectors and responsible authorities.

We also propose that the state issue a new form of social impact
bonds in a pilot project. The aim of these obligations is to attract
additional long term capital for certain social issues that are
difficult to solve and to provide opportunities for testing new
methods without risking public funds.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Direktiven

I det direktiv 2011:42 (bilaga 1) som beslutades av regeringen den
5maj 2011 anges att Innovationsrddet ska stédja och stimulera
innovations- och férindringsarbete 1 offentlig verksamhet som kan
resultera 1 betydande férbittringar f6r medborgare och féretag och
effektivisering av befintliga processer. Ridet ska anligga ett hel-
hetsperspektiv och beakta erfarenheter av och forutsittningar for
ett mer systematiskt arbete med virdeskapande, kvalitet och pro-
duktivitetsutveckling.

Enligt direktivet ska tvd grundliggande frigor genomsyra arbe-
tet, nimligen dels hur kvaliteten kan hojas och resultaten férbittras
med befintliga resurser, dels hur ridande kvalitet och resultat kan
nds till ligre kostnader.

Enligt direktiven inrittas ridet i syfte att:

e ge utvecklingsarbetet 1 offentlig f6rvaltning okad stimulans och
skapa ett starkare tryck pd att dessa uppgifter ges prioritet,

e med sitt medborgar- och helhetsperspektiv vara en samlings-
punkt tor det pigiende utvecklingsarbetet inom hela den
offentliga sektorn s att utvecklingsarbetet inom vissa omriden
tydligare utgdr frdn medborgarnas efterfrigan, inte huvudmin-
nens ansvarsfordelning,

¢ bidra med kunskap om hur innovations- och férnyelsearbete kan
ges Okat utrymme, hur nya effektiva arbetsformer liksom det
strategiska ledarskapet kan utvecklas och hur bra idéer och 16s-
ningar nir ut i hela den offentliga férvaltningen,

e sprida goda exempel frin sdvil kommunal som statlig verksamhet
som visar vilka avsevirda kvalitets- och produktivitetsvinster
som gir att géra med foérindrad produktionslogik eller andra
innovationer,
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bidra med samlad kunskap om sektorsdvergripande samverkan,

bidra med att ge en samlad helbetsbild och betona den statliga
férvaltningens gemensamma grund som utgdngspunkt fér inno-
vation och férindring, och for att

o frimja och initiera 6kad samverkan inom statsférvaltningen och

ge exempel pd hur samverkan kan utvecklas.

I uppdraget ingdr bl.a. att

30

klarligga vilka krav som regelverket i dag stiller pd statliga myn-
digheter for styrning, kontroll och redovisning och hur de til-
limpas for att utveckla och samordna virdeskapandet i den
offentliga verksamheten,

kartligga i vilken utstrickning det gérs kvalitets- och effektivi-
tetsanalyser inom offentlig verksamhet och hur dessa doku-
menteras, redovisas och bearbetas for att kunna omsittas 1 kon-
kreta férbittringar,

bedéma om sidana analyser kan utgdra ett instrument 1 arbetet
med att uppnd hogre kvalitet och effektivitet,

beskriva statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet
och verksamhetsutveckling,

foresld dtgirder som frimjar innovations- och férindringsarbete
1 offentlig verksamhet,

identifiera och analysera svdrigheter med att genomféra utveck-
lingsinsatser,

bedéma hur olika styrmedel kan anvindas for att sikerstilla
genomslag for bittre resursutnyttjande, kvalitets- och resultat-
krav,

identifiera omrdden, tjinster eller processer som bedéms ha stor
utvecklingspotential och i nira samverkan med frivilliga aktdrer
utarbeta utvecklingsstrategier f6r nigra av dessa omraden,

studera offentlig verksamhet som arbetar utifrdn den verksam-
hetsfilosofi som benimns lean, vilka erfarenheter som finns och
ta del av forskningsliget, samt att

utarbeta forslag till hur erfarenheter kan tas till vara och spridas
till andra omriden.
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1.2 Vart arbetssitt
1.2.1 Kommittémoten

Kommittén har sammantritt vid 15 tillfillen. Vid det forsta métet
konstaterade vi att rddets mandat ir mycket brett. Givet detta och
den begrinsade tid som vi haft till férfogande har vi valt att foku-
sera pd nigra omrdden som vi tror ir av sirskild betydelse i sam-
manhanget. Vid métet den 15 november 2011 faststilldes en 6ver-
gripande inriktning fér ridets arbete.! R3det satte som mal att:

e oka kunskapen om vad som frimjar innovation och kvalitet 1
offentlig verksamhet,

o {3 igdng processer som gor att fler offentliga aktdrer arbetar uti-
frin kundens nytta, behov och sirskilda férutsittningar,

o forbittra samverkan kring innovation och kvalitet utifrdn kund-
nytta, och att

o foresld en ordning och framitriktad kraft som kan bira ett
systematiskt innovations- och kvalitetsarbete 1 offentlig verk-
samhet.

Rédet bestimde att sirskilt inrikta arbetet pd omrddena:

e kundfokus,?

e styrning och samverkan,

o ledarskap och organisation (inklusive incitamentsstrukturer),
e kontroll, risk, tillsyn och innovation, samt

e systematiskt innovations- och kvalitetsarbete.

1.2.2  Avgransningar

Innovationsridets uppdrag ir mycket omfattande och rddet har
haft som ambition att i1 forsta hand férséka komplettera andra
aktorers uppgifter och huvudsakligen inrikta arbetet pd sddana fri-
gor som vi uppfattat att inte andra gor. Rddets uppdrag omfattar att
stddja och stimulera innovations- och férindringsarbete 1 offentlig

! Verksamhetsplan for ridet, PM 2011-11-15.
*Med kund avses “den verksamheten ir till f6r”. Se dven kapitel 4 for ett utfdrligare
resonemang om kundbegreppet i offentlig verksamhet.
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verksamhet 1 sin helhet medan flera av vira deluppgifter, t.ex.
beskriva pigdende arbete med innovation och kvalitet, specifikt
handlar om den statliga sektorn. Av detta foljer att det finns en
tonvikt pd staten i detta betinkande.

Vidare har ridet valt att inte fordjupa sig inom féljande omri-
den:

o Upphandling. Frigan om upphandling generellt och inno-
vationsupphandling specifikt har varit foéremdl fér andra
utredningar.’

o E-forvaltning. E-delegationen arbetar med e-relaterade utveck-
lingsfrigor inom offentlig sektor.*

o Oppen data. Behandlas av E-delegationen och Vinnova.

o Tjinstedesign. Vinnova har regeringens uppdrag att analysera
behoven av kunskap och kompetens for tjinsteinnovationer i
niringsliv och offentlig sektor.” Vi har emellertid bidragit till en
serie med 4tta webbinarier om tjinstedesign i offentlig sektor.®

Att vi inte fordjupat oss 1 dessa omriden har inte hindrat oss frin
att samrdda med berdrda organisationer f6r att se hur vir verksam-
het kan komplettera andras.

1.2.3 Arbetsmetod
Inledning

I verksamhetsplanen lade vi fast inriktning fér ridets arbets-
metodik. Ridet ska arbeta nira andra centrala aktdrer som arbetar
for att stimulera innovation och kvalitet i offentlig verksamhet.
Rédets uppdrag ir av sddan karaktir att det inte bara ir viktigt vad
som 3stadkoms utan dven hur. Detta hur kan beskrivas med ett
antal parallella processer:

o dialog, diskussion och lirande,

>SOU 2013:12, Goda affarer — en strategi for hdllbar offentlig upphandling och

SOU 2010:56, Innovationsupphandling.

* Dir. 2009:19, Delegation for e-forvaltning.

> N2011/3587/FIN, Regleringsbrev fér budgetdret 2011 avseende Verket for innovationssystem
inom utgiftsomrdde 24 Niringsliv.

¢ Seminarierna finns tillgingliga pa: http://www.svid.se/sv/Design-o-Halsa/Webbinarier-
Design-for-battre-halsa/.
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o medverkan i faktiskt utvecklingsarbete av kundprocesser som
l6per 6ver flera myndigheter och mellan stat och kommun,

e kreativa forsoksverksamheter,

o kunskapsinhimtning (studier, kartliggningar, enkiter, m.m.),
samt

o framvixten av férslag och bedémningar.

Rédets arbete har utformats som en iterativ process mellan praktik
och teori. Ridet har bedrivit utvecklingsprojekt, besokt verksam-
heter och ledningsgrupper, informerat och diskuterat ridets arbete
pa event och konferenser, arrangerat seminarier, workshops och en
storre konferens samt genomfért litteraturstudier och undersok-
ningar. Genom det utdtriktade arbetet har vi haft mojlighet att
inhimta kunskap, préva hypoteser och begrepp och utveckla idéer.
En forteckning 6ver vira huvudsakliga aktiviteter finns 1 bilaga 2.

Metoder for att dstadkomma ett belbetsperspektiv

Rédet ska anligga ett helbetsperspektiv och bidra till den offentliga
forvaltningens forméga att tillhandahilla virdeskapande system och
ett etablerat sitt att gora detta dr att utgd frén en systemsyn. Vi har
1 utvecklingsprojekten praktiskt provat olika metoder for att arbeta
utifrin en systemsyn. Eftersom detta ir en central del 1 virt arbete
beskrivs systemsynen nirmare i kapitel 3.

Utéitriktade aktiviteter, besok och moten

En av vira huvudsakliga utdtriktade aktiviteter har varit den serie av
tre workshops f6r myndighetschefer vid vilka ett sjuttiotal olika
myndighetschefer har deltagit. Under Workshop 1 presenterades
och diskuterades den enkitundersékning som Innovationsridet
latit genomféra om arbetet med innovation, kvalitet och verksam-
hetsutveckling i statliga myndigheter. Under Workshop 2 férdju-
pades diskussionerna med fokus pi ledningsgruppens roll i
utvecklingsarbetet, hur kunskap om ”kunderna” férs in i myndig-
hetens verksamhetsutveckling och hur man far till stdnd samverkan
for att underlitta for medborgare och foretag. Under Workshop 3
diskuterades bl.a. hur forvaltningens férméga till innovation, fér-
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nyelse och kvalitet ska kunna stirkas. Utéver dessa tre workshops
bjod vi in samma malgrupp till ett seminarium dir forelisare frin
England, Skottland och USA gav en internationell utblick om
innovation i offentlig sektor.

En annan central utdtriktad aktivitet var den inspirationskonfe-
rens vi anordnade i Visterds tillsammans med Vinnova, Sveriges
kommuner och landsting och Linsstyrelsen 1 Vistmanland vid
vilken knappt 400 chefer och utvecklingsansvariga frdin kommun,
landsting och statlig férvaltning deltog. Konferensen bjod pd tre
huvudférelisningar och tolv seminarier om bl.a. ”radical efficency”,
lean och systemsynsitt, tjinstedesign utifrin livshindelser, “nudge”’,
strategiska innovationsprocesser m.m.

Ytterligare ett storre evenemang var Innovationsridets delta-
gande under Almedalsveckan 2012. Dir hélls tre seminarier dppna
for allminheten. Dels ett vilbesokt panelsamtal mellan civil- och
bostadsminister Stefan Attefall, Innovationsridets ordférande Dan
Eliasson och ledamoten 1 ridet Carola Lemne samt Elisabeth
Rindom, underskéterska och idécoach pd ett ildreboende i
Katrineholm och dels tv seminarier i vilka vi bjéd in till samtal om
innovationsridets pigiende arbete.

Utdver ovan nimnda aktiviteter har vi under virt utredningsar-
bete triffat representanter for ett stort antal kommuner, myndig-
heter och organisationer samt gjort manga studiebesok.

Vi har dven vid ett tillfille limnat ligesrapporter om utrednings-
arbetet vid landshévdingarnas méte.

Vi har triffat centrala representanter fér SACO och ST och
informerat om arbetsliget i utredningen. Vi har ocksi medverkat i
seminarier med fackliga organisationer.

Vi har ocksd triffat foretridare for intresseorganisationer som
Svenskt niringsliv, Almega och Svemin.

Vi har dven deltagit i ett stort antal konferenser och seminarier
dir frigor som beror utredningens uppdrag har behandlats.

Dirutéver  har  vi haft  en  egen  webbplats
(www.innovationsradet.se), en blogg med exempel pd bla. inno-
vationer 1 offentlig verksamhet (bttp://innovationsradet.se/blogg)
samt varit aktiva pa twitter (@innovradet).

7En puff i 7ritt” riktning. Ett sitt att genom mjuka styrmedel himtade frén bete-
endevetenskaplig forskning piverka minniskor att bete sig pd ett visst sitt, utan att begrinsa
individens mgjlighet att vilja sjilv. Se t.ex. Thaler, R. & Sunstein C. R. (2008), Nudge:
Improving Decisions About Health, Wealth, and Happiness.
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Utvecklingsprojekt

I nira samverkan med frivilliga aktérer har vi bedrivit nedan beskrivna
utvecklingsprojekt.

Miljonllstandsprocessen

Hur kan ett komplext system som stricker sig éver myndighets-
grinserna utvecklas? Projektet syftade till att hitta metoder, mit-
ningar och samverkansformer som kan frimja en effektiv och ritts-
siker process 6ver funktions- och myndighetsgrinserna. I Inno-
vationsrddets rapport om arbetet beskrivs hur miljéprévningen
skulle kunna féljas upp och utvecklas utifrin en systemansats.®
Rapporten ska vara ett stod for myndigheternas vidare utveckling
av miljotillstdndsprocessen samt ett underlag for Regeringskansliet
vid 6verviganden 1 utvecklandet av styrningen av milj6tillstdnds-
prévningen. Arbetet bedrevs 1 forsta hand tillsammans med Lins-
styrelsen 1 Visterbottens lin, Mark- och miljddomstolen vid Ume3
tingsritt och Domstolsverket.

Rapporten ligger tll grund fér ett regeringsuppdrag till
Linsstyrelsen 1 Visterbotten att fortsitta arbetet med att utveckla
nya metoder, mitningar och samverkansformer for att 8stadkomma
en effektivare milj6tillstindsprocess.’

Sambiillets 6vervakning och hantering av zoonoser

Zoonoser, dvs. sjukdomar som ir éverférbara mellan minniskor
och djur, involverar en mingd aktérer och kriver mangfacetterad
samverkan &ver sdvil sektors- som organisationsgrinser pi inter-
nationell, nationell, regional och lokal nivi. Innovationsrddet har
tillsammans med Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Smitt-
skyddsinstitutet, Socialstyrelsen och Statens veterinirmedicinska
anstalt bedrivit ett gemensamt utvecklingsprojekt om zoonossam-
verkan. Innovationsrddets rapport om projektet innehéller férslag
pd hur arbetet med zoonoser kan férbittras och vinder sig till alla
som ir intresserade av hur komplex myndighetssamverkan kan
bedrivas och utvecklas.'

$ Innovationsridet (2012), Okad effektivitet i miljotillstandsprocessen — hur drendeprocesser
kan foljas upp och utvecklas Gver funktions- och myndighetsgrinser utifrdn en systemsyn.

? Regeringsbeslut N2012/5389/FIN.

'® Innovationsridet (2012), Sjukdomar utan grinser — Utmaningar och méjligheter i komplex
myndighetssamverkan kring zoonoser.
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Lokalt styrprojekt pd skolans omrdde

Innovationsrddet genomférde en férstudie tillsammans tvi kom-
muner 1 syfte att {4 en bild av styrningen inom grundskolan och om
denna kan anses ge lirarna goda forutsittningar i sitt arbete med att
stodja eleven att nd mélen for sin skolgdng. Forstudien skulle dven
undersdka potentialen att bedriva ett utvecklingsarbete pd omridet
1 dessa och mojligen fler kommuner. Av férstudien framkom att
det utdver de statliga styrdokumenten finns ett stort antal styrande
dokument som igs av kommunen eller skolan lokalt." Utifrin dis-
kussioner 1 projektgruppen och triffar med lirare och rektorer vid
en skola indikerades att minga av dessa styrande dokument inte
stddjer lirarna 1 sitt arbete. Trots potential 1 ett framtida utveck-
lingsarbete valde Innovationsrddet 1 samrdd med kommunerna att
inte gd vidare med ett sirskilt projekt. I stillet inkluderades
utgdngspunkterna och vissa frigestillningar fr@n forstudien 1 ett
storre utvecklingsprojekt mellan de berérda kommunerna och
ytterligare en. Innovationsridet har inte publicerat ndgon rapport i
anslutning till férstudien, dock har en promemoria tagits fram som
redovisar iakttagelser frin forstudien och en skiss éver inriktning
och innehdll for ett lokalt styrprojekt pa grundskolans omrdde."

Den enskildes méte med det offentliga i tjugo livshindelser

I syfte att bittre f6rstd hur minniskor upplever motet med det
offentliga 1 olika livshindelser har vi 13tit genomféra en telefo-
nintervju med knappt 1 400 personer. Arbetet bedrevs i férsta hand
tillsammans med Forsikringskassan och Skatteverket. En kortfat-
tad beskrivning av studien och resultaten finns 1 bilaga 3.

Myndigheternas verksambetsstyrning utifrdn ett systemsynsitt

I Innovationsridets (2012) rapport Lean och systemsyn i stat och
kommun berérs problemet med att styrning och uppféljning inte
stodjer utveckling av offentlig verksamhet 1 tillrickligt hog grad.
Mot denna bakgrund bedrivs sedan mars 2012 ett utvecklings-

"' Med styrande dokument avsdg till exempel regler, verksamhetsplaner, nedskriva rutiner,
checklistor etc.

12 Redovisning av férstudie av styrsystemen inom grundskolans omride i tvd kommuner, PM
2012-03-29.
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projekt for att utveckla former fér styrning och utveckling av
offentlig verksamhet utifrdn en systemansats (s.k. SyS-projektet).
Syftet med projektet dr att genom férsdksverksamheter pd
myndigheter testa former {6r utveckling av verksamheten parallellt
med att en mer indamilsenlig styrning och uppféljning utvecklas. I
arbetet deltar Forsikringskassan, Migrationsverket, Skatteverket
och Polismyndigheten i1 Givleborg med stéd frin Innovationsridet
och Ekonomistyrningsverket.

Sambiillets hantering av reumatiker — en fraga om ekonomistyrning?

Ett arbete har pdborjats i syfte att tillsammans med intresserade
aktorer gora en forstudie for att undersdka forutsittningarna for
att utveckla samhillets f6rmdga att hantera reumatiska sjukdomar.
Syftet ir att utifrin en strukturerad helhetssyn nirmare undersoka
det system som reumatikern befinner sig i och hur vil det systemet
fungerar i forhillande till dess syfte. Genom att samla berérda
aktdrer 1 en gemensam process av lirande om systemet bor forbitt-
ringsdtgirder kunna identifieras. Det kan avse &tgirder inom
respektive landsting liksom férslag till 3tgirder som exempelvis
staten kan vidta for att 6ka samhillseffektiviteten."

1.2.4 Publikationer

Rédet har publicerat féljande rapporter:

Lean och systemsyn i stat och kommun — férutsitiningar, hinder
och mdjligheter. 1 denna studie behandlas hur lean kan definieras,
forstds och tillimpas i offentlig tjinsteverksamhet. Rapporten byg-
ger pd en genomging av central forskningsbaserad litteratur pd
omridet och pd intervjuer med foretridare for sexton olika
offentliga verksamheter i stat och kommun.

Forskningsoversikt om Lean. 1 litteraturgenomgingen studeras
det empiriska underlaget om lean i statliga myndigheter och kom-
muner (exklusive sjukvird). Studien utgdr frdn frigor om hur lean
anvinds 1 kommuner och myndigheter, varfér organisationerna
viljer att arbeta med lean och vilka resultat man har uppnitt.

B En projektansdkan till Vinnova fér att genomféra en forstudie har tagits fram av
Innovationsridet.
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Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verk-
sambetsutveckling — en enkditundersokning. 1 rapporten presenteras
resultatet av den enkitundersékning, riktad till 205 statliga myn-
digheter, som Innovationsridet lit genomféra hosten 2011. De
huvudsakliga teman som behandlas ir myndigheternas kvali-
tetsarbete, strategier, kundfokus, kunskapshantering och innovation.

Okad effektivitet i miljotillstandsprocessen — hur drendeprocesser
kan foljas upp och utvecklas dver funktions- och myndighetsgrinser
utifrdan en systemsyn. Rapporten beskriver hur miljéprévningen
skulle kunna foljas upp och utvecklas utifrin en systemansats.
Rapporten ska vara ett stod for myndigheternas vidare utveckling
av miljotillstdndsprocessen samt ett underlag for Regeringskansliet
vid 6verviganden 1 utvecklandet av styrningen av miljétillstdnds-
provningen.

Sjukdomar utan grinser — utmaningar och majligheter i komplex
myndighetssamverkan kring zoonoser. Rapporten innehdller forslag
pa hur arbetet med zoonoser kan férbittras och vinder sig till alla
som ir intresserade av hur komplex myndighetssamverkan kan
bedrivas och utvecklas.

Livshédndelser for gemensamma medborgarméten i svensk forvalt-
ning — ett diskussionsunderlag. 1 rapporten gors en nulidgesbeskriv-
ning av hur arbetet utifrdn s.k. livshindelser ser ut med utblickar
mot hur man arbetar med att utveckla forvaltningen utifrdn kun-
dernas behov 1 Frankrike.

Mitningar for béttre styrning — att synliggéra och hantera variation
for styring och forbdttring av offentlig verksambet. 1 rapporten
beskrivs hur myndigheter genom relativt enkla metoder kan mita
och férstd variation. Rapporten ger, med hjilp av exempel frin flera
myndigheter, praktisk vigledning kring hur data kan hanteras och
pedagogiska forklaringar kring hur resultatet kan tolkas.

1.3 Betdnkandets disposition

Betinkandet bestir av tre delar. I den f6rsta delen (kap. 1) beskri-
ver vi ridets uppdrag och arbete. I den andra delen (kap. 2-7)
diskuteras sddana centrala begrepp och frigestillningar som vi har
mott 1 vira utvecklingsprojekt och 1 den utdtriktade verksamheten.
Dir redovisar vi ocks8 resultat frin vira olika undersékningar och
férdjupningsstudier. I den tredje delen (kap. 8) presenterar vi vira
dverviaganden och forslag
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Att stimulera innovations- och
forandringsarbete utifran ett
helhetsperspektiv

2.1 Vara uppfattningar i korthet

Innovationsprocesser 1 offentlig verksamhet ska syfta tll att
skapa virde for minniskor, foretag eller samhillet 1 stort.

Innovationer i offentlig verksamhet handlar huvudsakligen om
tjinsteutveckling for enskilda och om utveckling av hela system.

Huruvida nigot ska benimnas innovation eller forbittring ir
mindre relevant idn vilket virde forindringen faktiskt bidrar till.

Att innovationer 1 offentlig verksamhet dr en aktuell friga runt
om i virlden kan ses som ett uttryck fér en frustration 6ver att
politiken och samhillsinstitutionerna inte 1 tillrickligt hog grad
f6rmér att leverera det som efterstrivas, men ocksi for en tilltro
till minniskors inneboende férmdga att se nya l8sningar och
forverkliga dessa.

Det finns en betydande potential fér innovationer och ny-
tinkande om en systemansats 1 storre utstrickning in 1 dag
skulle ligga till grund f6r problemlésning.

Genom bittre kunskap om minniskors och féretags behov och
om komplexa system kan man f nya perspektiv och dirigenom
hitta nya vigar till hogre kvalitet och effektivitet.
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2.2 Innovationer forandrar tjanster, service och hela
system

I foljande sex kapitel gor vi ett foérsok att sammanfatta den
diskussion om innovation och kvalitet i offentlig verksamhet som
vi har f6rt med ett stort antal minniskor 1 olika sammanhang. Vi
resonerar utifrdn centrala begrepp och frigestillningar 1 vira
direktiv, de betraktelser vi har gjort i virt praktiska utveck-
lingsarbete, det utdtriktade arbetet, de minga exempel pd innovat-
ions- och férnyelsearbete vi tagit del av, vira férdjupningsstudier,
vara egna erfarenheter av forindringsarbete 1 olika miljoer och uti-
fran litteraturstudier. Vi forsoker &terspegla aktuell forstdelse av en
anmirkningsvirt komplex — och synnerligen viktig — uppsittning
problem.

Innovationer och fornyelsearbete i offentlig verksambet

Det finns ingen vedertagen definition av vad en innovation ir, in
mindre vad en innovativ férvaltning ir.! Vi har arbetat utifrén ett
pragmatiskt perspektiv och har inte lagt fast nigon precis
definition. Vi ser som en del av v3r uppgift att uttolka vad en inno-
vativ férvaltning kan innebira. Vi inledde virt arbete med att uti-
frdn en relativt vedertagen definition ringa in att en innovation i
offentlig verksamhet ir nir man tar fram och infér nya produkter,
processer, tjinster, samverkansformer, synsitt och metoder som
resulterar 1 betydande forbittringar av kvalitet, effektivitet eller
indamadlsenlighet. Innovationsprocesserna i offentlig verksamhet
menar vi mste utgd frin kund- och samhillsnyttan och 1 hég grad
bedrivas i samverkan med andra.?

De diskussioner om innovationer i offentlig verksamhet som vi
fort med olika parter tycker vi har vunnit pd att utgd frn en indel-
ning som ir vanligt férekommande 1 litteraturen:

! For litteraturdversikter om innovativ férvaltning se t.ex. Nihlinder, J. (2007), Innovationer
i offentlig sektor, en litteraturéversikt, Norges forskningsrdd (2012), Aktivér det offentlige
innovasjonspotensialet och Vinnova (2013:01), Frdn eldsjilsdrivna innovationer till innovativa
organisationer. Definitionen diskuteras dven t.ex. 1 Publin (2005), On innovation in the public
sector — today and beyond.

2 Se t.ex. Publin (2006), Innovation in the Public Sector Publin Report No. D24.
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o Produkt- och serviceinnovationer, som férindrar en offentlig
tjinsts form och innehill

e Processinnovationer, som forindrar det sitt pd vilket en given
tjanst produceras och tillhandahalls.

o Organisatoriska innovationer, som foérindrar de organisatoriska
ramarna for produktionen och tillhandahillandet av tjinsterna
eller produkterna,

o Systeminnovationer, som forindrar den offentliga sektorns roll,
identitet eller relation till omgivningen.

o Strategisk policy-innovation, som foérindrar utgingspunkterna
for politiken genom att omformulera problemen och omdefini-
era mil och medel.’

De olika typerna kombineras ofta 1 verkligheten. S& kan t.ex.
Skatteverkets deklarationsapp beskrivas som en produkt-, service-
och processinnovation, patienternas sjilvdialys vid bl.a. Ryhovs
sjukhus som en process- och organisatorisk innovation och inte-
greringen av postens tjinster 1 mataffirerna kan beskrivas som en
system- och policyinnovation. Den i fjol lanserade satsning som
syftar till att alla brittiska statliga universitets forskningsresultat
ska goras oppet tillgingliga, och inte gommas 1 dyra publikations-
databaser, kan ses som en kombinerad process-, system- och stra-
tegisk policy innovation.*

Detta ger ett raster for dkad forstdelse av och diskussion om hur
en forvaltning kan vara innovativ, hur innovationer 1 offentlig verk-
samhet kan uppstd och huruvida vissa innovationer endast ir moj-
liga genom politiska beslut. Alla fem innovationstyper menar vi ir
hogst relevanta och kan sammanfattas i tvd huvudsakliga kategorier
som fir betydelse for detta betinkande. Innovationer i offentlig
verksamhet handlar huvudsakligen om att wrveckla tiinster och
service for minniskor och foretag samt om wutveckling av hela
system.

’ Se t.ex. Serensen, E & Torfing, J. red, (2011), Samarbejdsdrevet innovation — i den offentlige
sektor.
*The Guardian (2012), Open, free access to academic research? This will be a seismic shift.
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Stora eller sma forindringar

Innovationsforskningen skiljer ocksd mellan s.k. radikala och in-
krementella innovationer. Radikala innovationer skapar funda-
mentala férindringar 1 aktiviteter och beteenden inom en organi-
sation eller bransch. M&nga radikala innovationer minskar virdet av
tidigare kunskap och 6kar osikerheten inom en organisation eller
bransch (t.ex. PC:n slir ut skrivmaskinen). Inkrementella inno-
vationer innebir smd forindringar och forstirker snarare tidigare
kunskap inom en organisation (t.ex. magnettavla som ersitter en
vanlig anslagstavla med hiftstift). Grinsen for vad som ska definie-
ras som bara en férbittring av nigot befintligt respektive en mer
genomgripande innovation ir en dppen friga och det tycks ofrin-
komligt att det rdder ett inslag av subjektivitet kring innovations-
begreppet. I en tidigare utredning om innovationer 1 offentlig verk-
samhet valde man att féra resonemanget kring konceptet innova-
tiva processer snarare dn innovation. Innovation eller innovativa
processer, menade utredningen, handlar vare sig om stindiga for-
bittringar av det befintliga, dvs. att finslipa det ndgon redan gor
eller tilldela mer ekonomiska resurser till befintliga strukturer i
form av politiska utspel av typen “mer pengar till dldrevirden”. Det
handlar snarare om att bryta ménster och gora helt nya saker eller
gamla saker pd helt nya sitt.” Ett exempel p det senare, ir t.ex. nir
man férenar sjukhusverksamhet med hotellverksamhet 1 s.k.
patienthotell.®

Den tidigare brittiske premiidrministern Tony Blair konstaterar
t.ex. att politiska beslutsfattare miste sikta in sig pd de radikala
fordndringarna for att bittre mota vir tids stora utmaningar. Man
méste, menar han, utmana det givna och 1 stillet for att friga sig
hur man kan fi nigot att fungera mer effektivt, stilla frigan om
nuvarande system alls behover se ut som de gor.”

> SOU 2003:90, Innovativa processer.

¢ Det forsta patienthotellet i Sverige 6ppnade 1988 i Lund till f6ljd av att det behévdes fler
virdplatser, men att budgeten inte rickte till. Sjukhuspersonalen noterade att minga
patienter till stor del klarade att ta hand om sig sjilva pd egen hand, men behévde en trygg,
bekvim och siker miljé for sin terhimtning. I samarbete med hotellkedjan SAS 6ppnades
ett patienthotell dir patienter, efter beslut av likare, fir bo i en trevlig hotellmiljo, men med
tillgdng till sjukskoéterska dygnet runt och méjlighet att £ hjilp och stilla frigor. Den nya
modellen sinkte kostnaderna per patient till ungefir en tredjedel, samtidigt som
patientupplevelsen férbittrades, dterhimtningen gick snabbare och det blev enklare for
anhoriga att bo tillsammans med patienten. Se t.ex. Nesta & Innovation Unit (2010),
Radical efficiency: Different, better, lower cost public services och Skines Universitetssjukhus
2011-03-30, Patienthotellet i Lund.

? McKinsey (2012), Government designed for new times: A global conversation, s. 11.
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Problemlésning och lirande

Innovation dr nira férknippat med problemldsning, 1 betydelsen att
man vill besvara frigan vad som kan géras annorlunda f6r att nd
andra resultat dn befintliga. I det ligger di& iven att 6ppna
diskussionen fér hur problemen ska definieras. Hur problem-
formuleringen gors inverkar pi vilka l6sningar som blir méjliga.®
Innovationsprocessen handlar sdledes inte enbart om problem-
16sning utan dven om en process 1 vilken organisationen definierar
problem och sedan aktivt utvecklar ny kunskap fér att 16sa dessa.’
En innovativ organisation ir dirfér nira forknippad med en lirande
organisation."

Nira kopplat till innovationsprocesser blir dirfér ocksd kun-
skapen om hur lirandeprocesserna ser ut 1 offentlig verksambhet.
Hur tydliga dr dessa processer, vad syftar de tll och kan de ut-
vecklas ytterligare? Ska dessa lirandeprocesser frimst vara inriktade
pd att finjustera befintliga politiska program s att resultaten blir
ytterligare lite bittre? Eller bor lirandet 1 hogre grad rikta in sig pd
olika programs bakomliggande antaganden om diverse orsaks-
samband och om hur programmen bist kan férverkligas?'!

Behov av nya perspektiv

For att bryta ménster, utmana det givna och goéra helt nya saker
eller gamla saker pa helt nya sitt samt 6ppna diskussionen f6r hur
problemen ska definieras, behévs nya perspektiv. Detta ir ocksd
nigot som genomsyrar detta betinkande. De tvd huvudsakliga
perspektiviérindringar vi menar ir grundliggande fér en innovativ
offentlig verksamhet ir dels att dnnu tydligare flytta fokus frin
interna sporsmédl om den egna verksamheten till dem verksamheten
ir tll for, och dels att flytta fokus fr8n enskilda enheter eller
organisationer till de system som dessa utgér en del av.

$Vad ir t.ex. problemet med grismattan? Ar det att den ska klippas regelbundet eller att vi
inte vill att griset blir for hégt? Den férsta problemformuleringen leder sannolikt till att
parkférvaltningen kommer med grisklipparen en ging i veckan och den andra méjliggér fler
alternativ, t.ex. att man l3ter far g och beta.

? Nonaka L. (1994), A dynamic theory of organizational knowledge creation.

! Begreppet lirande organisation dr uttryck fér ett idealtillstind di en organisation
kontinuerligt lir av sina erfarenheter i syfte att 16sa sina uppgifter pd ett bittre sitt. Se t.ex.
Argyris, C. (1999), On Organizational Learning.

" Bekkers,V., Edelenbos, J. & Steijn, B. (ed) (2011), Innovation in the Public Sector. Linking
Capacity and Leadership.
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Innovation eller forbdttring?

Det finns ingen anledning att i det praktiska férindringsarbetet gd
vilse 1 en diskussion om olika begrepp relaterade till sm3 eller stora
férindringar. Om en férindring dr en innovation eller en smirre
forbittring fir visa sig med tiden. Det viktigaste menar vi dr att allt
forindringsarbete 1 offentlig verksamhet syftar till att skapa mer
virde for den enskilde och for samhaillet i stort, utifrin den férda
politiken. For att veta om sd ir fallet blir det givetvis ocksd viktigt
att f6lja upp olika aspekter.

Drivkrafter och hinder for innovationer

Vanliga drivkrafter och foérutsittningar for att stirka organisation-
ers innovations- och férindringsférmiga som brukar lyftas fram i
litteraturen ir, utdver mer grundliggande som ledarskap, med-
arbetarskap, Oppenhet for nya idéer och férmdga att bedriva
strukturerade innovations- och férindringsprocesser, dven:

e synliggérande av vad tjinsteinnovationer innebir i offentlig
sektor,

e att det finns pidrivande krafter,
o att ledare pd olika nivder stottar innovationer,

e att det finns en vilja att ta risker och en acceptans fér miss-

lyckanden,
e hog grad av tillic,
e motesplatser for forskare och praktiker,
¢ kunskap om brukarnas behov,

e nya former av samverkan for att verkligen gi frin idé till genom-
forande, samt

e att anstillda har fé6rmiga att se 18sningar bortanfér den egna

professionen eller tjinstestrukturen.'

De frimsta hinder att utveckla och férnya verksamheten som stat-
liga myndigheter lyfter fram ir frimst bristande resurser, extern

2 Norges forskningsrid (2012), Aktivér det offentlige innovasjonspotensialet. Forskning og
samarbeid for et bedre samfunn. Oversikt over kunnskap og muligheter, , 5.2 f.
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styrning och regelverk. Aven organisationskulturen lyfts fram.
Nistan var tredje myndighetschef och dnnu fler av medarbetare i
stat och kommun, ser organisationskulturen som ett starkt hinder
for innovation. En del av detta skulle kunna vara minniskors ovilja
att acceptera nya arbetssitt, som lyfts fram som det frimsta hindret
i en utlindsk studie.” Men “oviljan” kan ocksd avspegla tidigare
misslyckanden att f8 med sig personalen i férindringsarbetet.

Ett annat hinder ir det identitetsrelaterade, som kommer av att
de relevanta och berdrda parternas respektive yrkesidentitet for-
svrar samarbete och begrinsar viljan att experimentera och prova
nigot nytt."

Slutligen kan konstateras att innovationer 1 offentlig verksamhet
1 hég grad berér de politiska beslutsfattarna. Dels fér att inno-
vationer pd system- eller policynivd kriver beslut frin politiskt hill
for att kunna genomféras, och dels for att politiken miste ge
utrymme, stéd och tillit till férvaltningen s3 att dess innovations-
férmaga kan spira. Att vdga prova nytt innebir alltid ndgon form av
risktagande.

2.3 Varfor en innovativ forvaltning?

En férklaring till den svenska politikens inriktning pd en innovativ
forvaltning kan helt enkelt vara det faktum att 87 procent av
befolkningen tycker att det dr viktigt (40), mycket viktigt (36) eller
utomordentligt viktigt (11) att myndigheter ir nyskapande och
framtidsinriktade samtidigt som endast en tredjedel anser att
myndigheterna ir bra p det.”

Sverige idr ldngt ifrdn det enda land 1 vilket man arbetar for att
utveckla en innovativ férvaltning. Australien,'® Danmark, Estland,
Finland," Frankrike, Kanada, Nederlinderna, Storbritannien'® och

" National Audit Office (2006), Achieving innovation in central government organisations:
Detailed research findings, s. 31.

' Serensen, E & Torfing, J. red, (2011), Samarbejdsdrevet innovation — i den offentlige sektor.
5'TNS Sifo (2012), Svenska myndigheters anseende 2012.

16 Se t.ex. strategin frin Australian Public Service Management Advisory Committee (2010),
Empowering Change: Fostering Innovation in the Australian Public Service. Det kan vara
intressant att notera att den australiensiska motsvarigheten till Riksrevisionen har tagit fram
en form av praktisk handledning: Australian National Audit Office (2009), Innovation in the
Public Sector: Enabling Better Performance, Driving New Directions.

17 Sitra (2011), Mission Possible Agility and Effectiveness in State Governance, Sitra Studies
57/2011.

"F6r en studie om Nederlinderna, Storbritannien, Kanada och Singapore, se Scott-
Kemmis, D. (2009), The Challenge of Sustaining Innovation in the Public Sector Assessing
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USA ir nigra exempel pd linder som utmirker sig i sammanhanget
och som har haft innovation pd agendan under ling tid. Behovet av
innovationer i offentlig verksamhet motiveras som regel med en
rad ekonomiska, férvaltningspolitiska, niringspolitiska och arbets-
givarpolitiska skil. Okad effektivitet och kvalitet, stimulerat fore-
tagande och stirkta relationer mellan medborgare och férvaltning
ir dterkommande skil tll varfér innovationer 1 offentlig verksam-
het efterfrigas.” Andra menar att de svirlosta samhillsfrigorna
kanske inte frimst kan hanteras genom lagstiftning utan behover
motas med demokratiska innovationer som kan 6ka medborgarnas
makt, bygga tillitsfulla relationer och férindra beteenden.”

Den offentliga sektorns organisation, ledning och styrning har
otvetydigt stor betydelse inte bara fér kvalitet och effektivitet inom
sektorn, utan dven fér niringsliv, entreprendrskap och samhillets
sammanhéllning.”!

Den pigdende ekonomiska krisen har sannolikt skyndat pid
debatten om samhillssystemens oférmdga att ullricklige flexibelt
mota snabba och komplexa hindelseutvecklingar. Runt om 1 vir
omvirld pigir en intensiv diskussion om politikens och forvalt-
ningens férmédga att tolka och ta itu med vir tids utmaningar.”
Nigra av Sveriges utmaningar har nyligen utférligt beskrivits av
regeringens Framtidskommission.” Det dr Innovationsrddets upp-
fattning att Framtidskommissionens slutsatser dr ett utmirke rike-
mirke f6r de utmaningar en innovativ férvaltning behéver méta.

Nira kopplat till dessa utmaningar ir den svirfingade diskuss-
ionen om hur samhillsstyrningen och dess férutsittningar férind-
ras over tiden. I vilken utstrickning och p4 vilka sitt hiller hierar-
kisk och mer auktoritativ styrning pd att ersittas av horisontella
och mer egalitira styrmekanismer?* Det tycks rida enighet om att
samhillsstyrningen har blivit allt mer komplicerad, vilket medfér
indrade forutsittningar for, och krav pd, statens roll 1 styrningen.

Policies, Programs and Other Initiatives to Promote Innovation in the Public Sector:
International Case Studies.

19 Carter, B. (2010), Measuring Public Innovation in the Nordic Countries. Final report 2010.
2 Halpern, D. (2010), The hidden wealth of nations.

2! Braunerhjelm P, Eklund K. & Henrekson, M.(2012), Ett ramverk for innovationspolitiken,
Bekkers,V., Edelenbos, J. & Steijn, B. (ed) (2011), Innovation in the Public Sector. Linking
Capacity and Leadership.).

22 Se t.ex. OECD (2011), International workshop, Strategic Agililty for strong societies and
economies.

B Ds (2013:19), Svenska framtidsutmaningar — Slutrapport frin regeringens framtids-
kommission.

* Den diskussion som brukar benimnas frdn government till governance. Se t.ex. Pierre, J.
& Sundstrém, G. (red) (2009), Sambillsstyrning i forindring.
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Det medfér ocksa att nya frigor stills om ansvarsutkrivande. Fore-
stillningen att politiken sitter upp mél som férvaltningen ska for-
Verkliga lever kvar trots alla beligg for att en sddan distinktion ir
svar att gora i praktiken.”” En enkel ansvarsmodell med en ensam
ansvarig part och en ensam ansvarsutkrivande part dr en bristfillig
beskrivning av verkligheten. Minga offentliga chefer upplever i dag
att de arbetar 1 olika former av partnerskap dir olika parter ansvarar
for olika sidor av en gemensam verksamhet, dvs. system med flera
ansvariga.”® Detta spinningsfilt mellan en form av vidmakthillande
av forestillningen om en enkel ansvarsmodell och den vardag som
minniskor 1 offentlig verksamhet faktiskt upplever kanske ocksd
forklarar efterfrdgan pd innovationer och nytinkande.

Ett dterkommande spoérsmal dr ocksd de kvarlevande starka fore-
stillningarna om rationalitet som priglar stora delar av offentlig
verksamhet. I en finsk rapport publicerad av Sitra® gors exempelvis
foljande analys:

The Ministry of Finance is one of the most powerful ministries in any
country, belonging to the inner circle of the state governance system.
Mainstream thinking and acting in the Ministry of Finance is based on
rational-analytic assumptions including the view on the rational-
economic man, very intensive and analytical taskorientation and rather
limited attention to interaction processes (Miittd, 2005). One could
find similar aspects in this description also in several other ministries.
The challenge for a government is to transform the cultural setup from

“minding my portfolio by re-acting to assignments” behavior into

“minding our portfolio by pro-acting to opportunites and weak signals”
behavior. A group-based horizon is a necessity for an agile and effective
governance to be effected.”®

Att innovationer 1 offentlig verksamhet dr en aktuell friga runt om
1 virlden kan sammanfattningsvis kanske ses som ett uttryck foér en
frustration &ver att politiken och samhillsinstitutionerna inte i
tillrickligt hog grad formér styra samhillet och leverera de forbitt-
ringar, den service eller kvalitet som efterstrivas, men ocksi for en
tilltro till minniskors inneboende f6rméiga att se nya losningar och
forverkliga dessa.

2 Hill, M. (2007), Policyprocessen, s. 268.

¢ Pollitt, C. (2003), The Essential Public Manager,s. 94.

¥ Jubileumsfonden fér Finlands sjilvstindighet, Sitra, ir en offentligrittslig fond under
riksdagen vars verksamhet styrs utifrn en vision om att Finland ska vara foregingare inom
hillbar vilfird. Se http://www.sitra.fi/sv.

28 Sitra (2011), Mission Possible Agility and Effectiveness in State Governance, Sitra Studies
57/2011.
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2.4 Vad som kravs for en innovativ offentlig

verksamhet

Vi har ringat in ndgra villkor eller férhillanden som vi menar
behéver vara dtminstone delvis uppfyllda for att en myndighet,
forvaltning, eller offentlig sektor ska kunna vara innovativ.

1.

Foérindringarna miste syfta till att skapa virde for minniskor,
foretag eller samhillet i stort. Det kan t.ex. handla om att fér-
enkla en tjinst, hoja kvaliteten, stirka demokratin och samman-
hillningen 1 samhillet eller dka effektiviteten.

. Det miste finnas ett av politiken givet handlingsutrymme och

stod samt incitament tor berérda ledare och deras organisationer
att bedriva férindringsprocesser. Det handlar t.ex. om mail, lag-
stiftning, styrsystem, rekrytering av myndighetschefer, hur
kompetensstdd ir organiserat, efterfrigan pd och uppféljning av
utvecklingsarbete och ekonomiska villkor.

. Det méiste finnas formdga att bedriva forindringsprocesser utifrin

syftet med verksambeten. Det handlar om sdvil enskilda indivi-
ders motivation och kompetens som organisationers férméiga
att, enskilt eller 1 samverkan, g frin idé till genomfoérande, for
att indra beteenden och skapa virde. Férmigan piverkas t.ex. av
organisationskultur, synen pd vilka man ir till f6r och hur man
arbetar med att f6rstd deras behov, verksamhetsstyrningens ut-
formning, ledarskapet och férmégan att samverka.

Det mdste finnas ett lirande och ett aktivt f6rhdllningssitt till
att skapa och tillimpa kunskap. Detta avser sdvil den enskilde
medarbetarens som hela organisationens férmiga.

. Resultatet av de genomférda férindringarna ska slutligen leda till

forbattringar f6r medborgare och féretag 1 form av forbittrade
eller nya tjinster eller virdeskapande fér samhillet 1 stort.

Det ir utifrin dessa punkter vi har valt att behandla ett antal
begrepp och frigeomriden i kapitel 3-7.

48



SOU 2013:40 Att stimulera innovations- och féridndringsarbete utifrn ett helhetsperspektiv

2.5 En vdg mot mer nytdnkande och virdeskapande?

Om det hade existerat ett enkelt svar pd hur man kan uppni en
innovativ och samverkande offentlig verksamhet, som skapar mer
virde f6r samhillet med nuvarande resursnivd eller ligre, skulle det
ha upptickts for linge sedan. Vi vill peka ut en vig mot mer nytin-
kande, och dirigenom 6kat virdeskapande, och betraktar detta
betinkande som en kartskiss snarare in en tydlig vigbeskrivning.
Vi erbjuder ndgra forslag pd vigbeskrivning och sitter ut en och
annan varningsskylt. Men den fortsatta expeditionen miste vara
utforskande och involvera alla p8 resan.

I vir dialog med offentliga och privata aktorer har vi identifierat
vissa upplevda och faktiska hinder f6r en innovativ férvaltning som
ir dterkommande, oavsett verksamhetsomride eller storlek pad
organisation, och som vi ocksd ser stéd for i forskningen och 1
andra linders erfarenheter. Det bor dock pdpekas att det behovs
férdjupade analyser av specifika organisationer eller system for att
forstd hur férnyelseférmgan ser ut, eller vilka hinder som finns,
just 1 dessa. Det idr inte heller mojligt att rangordna hindren och
t.ex. pastd att brist pa resurser generellt sett r ett storre hinder for
férnyelse dn den interna styrningen. Vi menar ind3 att det gér att
peka ut en generell rorelseriktning som skulle gynna utvecklingen
av en mer innovativ offentlig verksamhet.

Kontroll, tillsyn, uppféljning och utvirdering ir givetvis viktiga
instrument for en rittssiker och effektiv offentlig verksamhet. Vi
menar dock att backspeglarna nu har blivit s stora att de skymmer
sikten framit. P4 samma sitt som vetenskaper emellandt bryter sig
ur det rddande monster som styr tinkandet inom ett visst omride
tror vi att det politiska systemet i hogre grad in vad som nu ir
fallet behover ifrdgasitta det monster och de forestillningar — om
t.ex. minniskors beteenden, organisation, styrning, ledarskap och
vad som motiverar offentligt anstillda — som ligger till grund fér
det politiska beslutsfattandet. Det fortsatta arbetet miste bygga
vidare pd den svenska férvaltningskulturens starka inriktning pd
samférstdnd, kompromissvilja och hederlighet.”’

# Dessa kinnetecken lyfts t.ex. fram i Riksrevisionsverket (1996:10), Statlig tillsyn — ett
forvaltningspolitiskt styrmedel.
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Figur 1 Fér att framja innovations- och férdndringsarbete i offentlig
verksamhet behover balansen forskjutas i ett antal perspektiv.

Kontrol|
Tillit

Myndighefsperspeljﬁv
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Vi menar att det behdvs en annan balans vad avser vissa frigor
och synsitt. Vi efterlyser dirfor fler samtal om tillit, helhetssyn,
minniskors och foéretags behov, faktisk samhillspdverkan och att
man siger JA till dem som wvill {6rstd komplexa verkligheter och
samarbeta med andra for att utifrn sina olika perspektiv f6rsoka
gora virlden lite bittre. Och ska vi inte samtidigt formi oss siga
nej till mer kontroll, ett prestationsmatt till eller ytterligare en regel

att folja?

Grunden till en mer innovativ offentlig verksamhet och ett in
mer vilmdende Sverige ligger i ett antal perspektivskiften. Dessa
kan pd ett vergripande sitt sammanfattas 1 foljande tabell.

Tabell 1

Schematisk beskrivning av olika komponenter i den rérelse som

Innovationsradet menar behdvs for att framja innovation och
fornyelse i offentlig verksamhet.

| dag ligger stort fokus pa

Okat fokus behdvs p3

Kontroll

Tillit

Betrakta delarna

Se helheten

Arendefokus, myndighetens behov

Kundfokus, manniskors och féretags behov

Medborgarna som mottagare

Manniskor och foretag som medskapare

Prestationsmatt Effektméatt

Utredningar Forsoksverksamheter

Linjara orsakssamband Forstaelse av komplexa system
Konkurrens Samverkan

Ettarscykler Ldngsiktighet

Akut hantering av symptom

Forebyggande och forstaelse for
bakomliggande orsaker

Uppfbljning och dvervakning

Larande och reflektion

Regelfdljare med standardiserade arbetssatt

Professioner med bhefogenhet att hantera
variation

Detaljstyrning

Forstd systemfaktorer

Sitta still i baten

Kontrollerat risktagande

Yttre motivation

Inre motivation

Likvérdigt utforande

Likvardigt utfall

Processuell enhetlighet

Réttslig enhetlighet

Styckkostnader

Den samlade samhéllskostnaden
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3

Véardeskapande system

3.1 Vara uppfattningar i korthet

Offentlig verksamhet skapar huvudsakligen virde och vinner
minniskors, féretags och andras fortroende genom de tjinster
och den service som erbjuds samt genom de resultat i form av
faktisk paverkan pd samhillet den bidrar till.

Samhillets komplexitet gir att timja givet att man arbetar
strukturerat med att férstd helheterna.

Systembaserad verksamhetsutveckling tycks kunna bidra med
att stodja myndigheters virdeskapande. Det forutsitter i minga
fall att styrning och uppféljning av verksamheten férindras och
fokuserar mer pd syftet med verksamheten utifrin kundens
perspektiv samt de effekter f6r individ och samhille som verk-
samheten forvintas ge eller bidra till. Det foérutsitter 1 manga
fall ocks3 att utvecklingsarbetet 1 6kad utstrickning bedrivs 6ver
myndighets- och funktionsgrinser.

Systemansatsen erbjuder ett férhdllningsitt och metoder for att
ge nya perspektiv pd svirlosta samhillsfrigor, vilket kan bidra
till att frigéra innovationskraft.

Det finns behov av att bygga ytterligare férmiga i offentlig
verksamhet att forstd och hantera komplexitet.

3.2 Viardeskapande en central utgangspunkt

I virt uppdrag ingdr att beakta erfarenheter av och férutsittningar
for ett mer systematiskt arbete med vdirdeskapande. 1 detta avsnitt
behandlar vi begreppet virdeskapande, hur det kan forstds och
varfér vi anser att det dr si centralt fér innovations- och
forindringsarbete 1 offentlig verksamhet.
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Syftet med offentlig verksamhet ir att den ska skapa olika typer
av virden. Enligt regeringsformen ska offentlig verksamhet trygga
ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka foér social
omsorg och trygghet och for goda foérutsittningar for hilsa.
Offentlig verksamhet ska samtidigt frimja en héllbar utveckling,
verka for att demokratins idéer blir vigledande inom samhillets alla
omriden och for att alla minniskor ska kunna uppnd delaktighet
och jimlikhet i samhillet.

Begreppet virdeskapande har tidigare framfér allt férknippats
med ekonomiskt virdeskapande men har de senaste tjugo &ren allt
mer kommit att anvindas bredare inom offentlig verksamhet. I
2010 4rs forvaltningspolitiska proposition beskrivs behovet av att
stirka offentlig verksamhets férmiga att 1 samverkan {3 tll stind
fler virdeskapande system som tillgodoser brukarnas énskemdl om
hog kvalitet 1 de offentliga tjinsterna, professionernas ¢nskan att f3
bedriva ett framgingsrikt arbete och huvudminnens krav pd god
resursanvindning.! Vidare framhdlls vikten av bittre samverkan
mellan kommun, landsting och stat dir det gemensamma
vdrdeskapandet f6r medborgare och foretag tillmits en allt storre
betydelse.?

Virdeskapandets tre delar

Den breda definition av begreppet virdeskapande som gérs i pro-
positionen kan ses 1 ljuset av den skolbildning som benimns Public
Value och som sedan 1990-talet beskriver dven myndigheters verk-
samhet som just virdeskapande.’ Utgdngspunkt fér denna skolbild-
ning ir ett ramverk som utvecklats foér att beskriva svirigheterna
med att leda offentlig verksamhet. I ramverket lyfts tre uppgifter
fram som offentlig verksamhet har att forhilla sig till.

Den forsta uppgiften ir att tydliggora vilka virden som forvalt-
ningen bér uppni samt hur detta ska gi till. Aven om det ir
polittken som styr offentlig verksamhet ir det i mdinga fall
forvaltningens tjinstemin som sikrar resurser genom att dvertyga
politiskt ansvariga om vilket virde verksamheten ger. Andamalet
kan vara att tillhandahilla service till vissa grupper, t.ex. frimja

! Prop 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135), 5.28.

2 Prop 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135), s.31.

3 Mark Moore vid Kennedy School of Government vid Harvard University brukar anges som
upphovsman. Fér en litteraturgenomging av Public Value se Williams, I. & Shearer H.
(2011), Appraising public value: past, present and futures.
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foretagsklimatet i kommunen. Men indamalet kan dven syfta till att
dstadkomma mer genomgripande resultat (effekter), till exempel en
bittre miljs, folkhilsa eller utveckla elever till demokratiska och
ansvarstagande medborgare. Synen pd vad virdeskapandet innefat-
tar utformas mellan férvaltningen och politiken. Kunskapen om
huruvida férvaltningen kan dstadkomma det bestimda virdet for-
sviras av de mitproblem som ir férknippade med offentlig verk-
samhet. Minga virden ir svirmitta och att endast mita om kun-
derna ir ndjda med en viss service ricker oftast inte eftersom det
inte endast ir den servicen som efterfrigas. Inte heller siger enbart
mitningar av prestationer ndgot om det virde man skapar.* Genom
att offentlig verksamhet syftar till att uppnd effekter, innebir det
att kunskapen behéver oka kring hur effekter kan mitas, forstds
och ligga som underlag till att utveckla verksamheten.

Den andra uppgiften innefattar att soka och fi stod samt legi-
timitet s att nddvindiga beslut kan fattas, resurser foérdelas och
tgirder vidtas. Ansvariga tjinstemin miste stindigt forankra och
soka stéd pd olika hill, informera om ett stort antal frigor och i
sirskilda tillstdnd for vissa dtgirder, formellt eller informellt. Upp-
dragsgivaren, som inte alltid framtrider med en rost, har ocksd
ménga olika intressen i verksamheten. En del av uppdragsgivaren,
t.ex. ett departement, vill att den totala kostnaden minimeras, en
annan att den administrativa kostnaden ir I3g, en tredje att kontrollen
fungerar tillfredsstillande s8 att inga obehoriga far del av program-
met, en fjirde att mottagarens integritet skyddas till varje pris, en
femte att barnens ritt kommer i férsta hand och en sjitte att
programmet leder till att mottagarna inte blir bidragsberoende.
Ursprungligen har dessa delvis motstridiga krav funnits med redan
vid beredningen av uppgiften till den berérda organisationen eller
tillkomsten av sjilva organisationen. Men av olika skil loses inte
mélkonflikten utan den éverlimnas till verksamheten att hantera.

For de verksamheter som har tydliga “kunder” ir en viktig del i
verksamhetens legitimitet att kundnéjdheten” ir tillfredsstillande.
En nira dialog med dem verksamheten ir till {or 1 syfte att forstd de
behov som finns och vad som skapar virde for dem ir di viktigt.
Fortroende ir fundamentalt i férhillandet mellan medborgare och
myndigheter. Det dr inte minst viktigt 1 férhdllande tll tjinster
som paverkar liv och frihet — hilsa och rittsvisendet (om jag inte

* Ekonomistyrningsverket definierar en prestation som de tjinster och produkter som
limnar myndigheten (t.ex. antalet handlagda irenden).
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kan lita pd likaren eller polisen, vem kan jag di lita pd?).” Nir
fortroendet undergrivs, t.ex. om korruption eller andra missfér-
hillanden uppmirksammas, férstérs offentligt virde. Det bor dir-
fér 1 sammanhanget noteras att trenden vad avser fortroendet for
vissa yrkesgrupper 1 offentlig verksamhet ir vikande, liksom for-
troendet for flera av samhillets institutioner.’

Slutligen rér den tredje uppgiften organisationens férmiga att
bedriva verksamhet och mobilisera de resurser som krivs for att nd
efterstrivade resultat, t.ex. genom investeringar, innovationer och
samverkan med andra. I offentlig verksamhet ligger en visentlig del
av kapaciteten for att uppnd effektmilen ofta utanfér den egna
verksamheten. Regeringen, kommunstyrelsen eller en myndighet
kan inte ”se till” att brottsligheten blir ligre och folkhilsan bittre.
Minniskors normer, virderingar vilja att f6lja lagen m.m. pdverkar
brottsligheten och minniskors val av kost och motion péverkar
folkhilsan. Kunskapen om hur beteenden kan idndras blir d& bety-
delsefull och kan anvindas som ett viktigt verktyg 1 forvaltningens
strivan att nd politikens mal.” En visentlig del av virdeskapandet
sker alltsd 1 samarbete mellan den enskilde, forvaltningen och andra
(se avsnitt 3.3).

Utifrdn detta synsitt kan man lite férenklat uttrycka det som att
offentlig verksamhet skapar virde och vinner medborgarnas och
intressenternas fértroende genom

e sina tjinster och sin service till minniskor och féretag, och

o det utfall i form av faktisk pdverkan pd samhillet man tillsam-
mans med andra bidrar till att uppn4.

3.3 Vardet skapas i system
3.3.1  Att anldgga ett helhetsperspektiv

Av vira direktiv framgdr att vi ska anligga ett helhetsperspektiv pd
offentlig verksamhet. Ett vedertaget angreppssitt fér detta ir att
anligga en systemsyn.

® Rothstein B. (2008), Nar tilliten rimnar.

¢ Weibull, L., m.fl. (2012) Svenska trender 1986-2011.

71 Storbritannien finns en sirskild enhet i Cabinet Office, Behavioural Insights Team (BIT),
som med hjilp av beteendeekonomisk kunskap testar olika metoder f6r hur man kan
kommunicera med medborgare och utforma valsituationer for att genomslaget for politiken
ska bli s effektivt som mojligt.
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Ju mer kunskap som byggs upp inom ett visst omride desto
tydligare blir det att problem i samhillet hér thop med en rad andra
problem och att sambanden ir sviroverskidliga — komplexiteten
Okar. Ett sitt att hantera detta och kreativt forsoka forstd hur
svarlosta samhillsfrigor bor angripas kan himtas frin komplexi-
tets- och systemteorin. Genom att dven betrakta offentlig verk-
samhet som system, 1 stillet {or att alltfor ensidigt hantera enskilda
organisationer (eller enskilda enheter i en organisation), flyttar
man genom systemsynsittet uppmirksamheten till helheten och
relationerna mellan systemets olika delar och till mojliga orsaks-
samband. Systemsynsittet kan frimja kreativitet och nytinkande
genom att locka fram nya frigor och problemformuleringar.

3.3.2 Vad ett system ar

Ett system utgors av ett antal delar som genom att interagera med
varandra skapar en helhet.® Med en sidan bred definition kan
system vara t.ex. en flod, en organism, en bil, en filosofi eller en
familj. Detta gor att systemteorier har utvecklats inom en rad
vetenskapliga discipliner. De system som avses hir kinnetecknas av
att de ir minskligt konstruerade i syfte att skapa virde for dem
som systemet ir till f6r.” En central utgdngspunkt inom system-
teorin ir att helheten inte ir densamma som summan av delarna,
vilket innebir att ett system i sin helhet kan vara ineffektivt dven
om varje enskild del presterar vil."

8 Jackson, M.(2003), Systems thinking: Creative Holism for Managers, Ackoff, R. (1971),
Towards a System of Systems Concepts, Foster-Fishman, m.fl. (2007), Putting the system back
into systems change.

° Deming, W.E. (1993), The new economics: for industry, government education.

19 Ackoff, R. (1971), Towards a System of Systems Concepts. Fér beskrivning av vad detta kan
medféra i praktiken se Innovationsridet (2012), Okad effektivitet i miljotillstandsprocessen.
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Vi skiljer i detta betinkande mellan tv8 systemiska angreppssitt:

e ett for system som omger minniskor och féretag i olika situa-
tioner och hindelser nir man méiste ha kontakt med det offen-
tliga och som ir nira férknippade med myndigheternas tjinste-
produktion. Utveckling av sddana system benidmner vi system-
baserad verksambetsutveckling (avsnitt 3.3.3).

o ett for system som syftar till att skapa virde for den enskilde
och sambhillet i stort och som ofta ir nira férknippade med s.k.
svarldsta samhillsfrigor. Utveckling av sidana system benimner
vi systembaserat arbete med svdrldsta sambillsfragor (avsnitt 3.3.4).

3.3.3  Systembaserad verksamhetsutveckling

I flera av Innovationsrddets utvecklingsprojekt har vi arbetat uti-
frén det vi kallar systembaserad verksamhetsutveckling." I denna
ansats tas kundens perspektiv som utgingspunkt, vilket medfor att
systemet avgrinsas till processer som 1 méinga fall l6per over
funktions- och myndighetsgrinser. Utvecklingsarbetet inriktar sig
vidare pd att forstd systemet och analysera de styrande system-
faktorerna och ytterst systemets styrfilosofi, vilka sammantaget
paverkar hur vil verksamheten kan tillgodose kundens behov."? Det
faktiska utvecklingsarbetet tar dirtill sirskild hinsyn tll de kinne-
tecken som finns f6r offentlig tjinsteverksamhet. Dels genom att
se sdvil till kunders behov och legitima krav som till politikens
syfte med verksamheten. Dels genom att utgd frdn de sirskilda pre-
misser som foreligger f6r att utveckla tjinsteverksamhet. System-

""Hir avses framfér allt Innovationsridets utvecklingsprojekt med miljdprvning se
Innovationsridet (2012), Okad effektivitet i miljétillstandsprocessen samt arbetet med
systembaserad styrning och verksamhetsutveckling (SyS-projektet). Utvecklingsarbetet har i
stora delar utgdtt ifrdn en beprévad modell fér systembaserad verksamhetsutveckling.
Metoden beskrivs ursprungligen i Seddon, J. (2003), Freedom from >command and control”
och 3terges bland annat dven i Stigendal, L. (2010), Effektiv Styrning och Innovationsridet
(2012), Lean och systemsyn i stat och kommun. Fér utvirdering av modellen se: Zokaei, K.
m.fl. (2010), Lean and Systems Thinking in the Public Sector. Quist, J. (2007),
Tjdnsteproducerande system i offentlig sektor, Office of the Deputy Prime Minister (2005), A
systematic approach to service improvement evaluating systems thinking in housing.

2 Hur effektivt exempelvis verksamhetens irendefléde ir beror pd hur vil systemfaktorer
som rutiner, riktlinjer, styrning och uppfdljning etc. stddjer medarbetaren att tillgodose
kundens behov. Dessa systemfaktorer beror i sin tur pd den rddande styrfilosofin inom
systemet.
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baserad verksamhetsutveckling har flera beréringspunkter med lean
men ligger bl.a. in stdrre vikt vid ett helhetsperspektiv.”

Utifrn en systemansats kan man se betydande utvecklingsbe-
hov av sdvil regeringens styrning av myndigheter som den interna
styrningen av det operativa arbetet 1 statliga och kommunala verk-
samheter. Detta inte minst eftersom mainga beslutsfattare 1 myn-
digheter och forvaltningar férefaller uppleva att befintlig styrning
och uppféljning inte stdodjer deras strivan att utveckla verksam-
heten." Innovationsrddet har dirfér inriktat en del av sitt arbete pd
att fordjupa kunskaperna om hur en systemansats kan ligga till
grund for ett arbete dir utveckling av verksamheten kombineras
med att utveckla styrning och uppféljning utifrin en systemansats.
Utvecklingsarbetet har framfor allt bedrivits inom ramen fér pro-
jektet om systembaserad styrning och verksamhetsutveckling, det
s.k. SyS-projektet.”

3.3.4  Systembaserat arbete med svarlosta samhallsfragor

I en uppmirksammad statsvetenskaplig artikel 1973 konstaterade
tvd stadsplanerare vid University of California, Berkley, att det
finns en hel virld av planeringsproblem i samhillet som inte kan
behandlas med traditionell linjir och analytisk metod.'® De kallade
dessa problem for ”wicked problems” — svirlosta samhillsfrigor
viljer vi att benimna dem' — i motsats till vad de kallade tama
problem. Ett ir senare presenterade Russel Ackoff en liknande
uppfattning med benimningar som ”social oreda” och ostruktu-
rerade verkligheter”. Aven om vi méjligen ir nigot klokare i dag,
och mindre mottagliga fér uppfattningen att komplexa sociala
planeringsproblem kan ”16sas” genom linjira metoder kan det vara

B En utforligare diskussion om detta finns i Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i
stat och kommun.

" Under de intervjuer som genomférdes som underlag till rapporten Innovationsridet
(2012) Lean och systemsyn i stat och kommun 3terkom flera myndighetsrepresentanter till
behovet av att férindra styrning och uppféljning. I studien medverkade tio statliga och fem
kommunala myndigheter. Kritiken ligger ocks4 i linje med stora delar av den litteratur som
beskriver systemansatsen se till exempel Chapman, J. (2004), System failure, Seddon, J.
(2003), Freedom from command and control samt Stigendal, L. (2010), Effektiv styrning.

5T SyS-projektet har Ekonomistyrningsverket, Férsikringskassan, Migrationsverket, Polis-
myndigheten i Givleborg och Skatteverket deltagit.

!¢ Rittel, H. & Webber, M. (1973), Dilemmas in a General Theory of Planning, s. 155-169.

7 Jordan, T. & Andersson, P. (2010), Att hantera de svdrlésta sambillsfragorna. En tankeskrift
frdan Tryggare och mdnskligare Géteborg.
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intressant att kortfattat beskriva skillnaderna mellan ovan nimnda
typer av problem.
Det som kinnetecknar de s.k. tama problemen ir att de

e har en relativt vil definierad problembeskrivning,
e har en bestimd stoppunkt, dvs. man vet nir en [8sning har nitts,
o har en l6sning som objektivt kan utvirderas som ritt eller fel,

e tillhor en klass av liknande problem som kan ldsas pd liknande
sitt, och

e har I6sningar som kan provas och forkastas.

Svdrlosta sambillsfragor diremot ir diligt definierade, tvetydiga och
associerade med starka moraliska, politiska eller professionella fra-
gor. Det ir inte sillan s att det varken rdder konsensus om vad det
egentliga problemet dr och in mindre hur det ska l6sas. De ir inte
heller stabila 6ver tiden utan kan ta nya former till f6ljd av att man
forsoker forstd och 16sa dem. Exempel pd komplexa och ldngsiktiga
problem av den hir typen ir hilsofrigor (t.ex. barnfetma, utmatt-
ningsdepressioner), sociala férhéllanden (t.ex. lingtidsarbetsloshet,
nedgidngna bostadsomrdden, mansdominans bland makthavare),
kriminalitet (t.ex. organiserad brottslighet, hatbrott, huliganism,
korruption) och milj6 (t.ex. energisystem, bilism, utslipp).

Karaktiristiskt fér denna typ av svirlosta samhillsfrigor ir att
de dr:"®

o komplexa. Det finns minga olika typer av férutsittningar och
orsakssammanhang (sociala, ekonomiska, politiska, psykolo-
giska, kulturella, tekniska, etc.) som spelar en viktig roll. Dess-
utom ir dessa forutsittningar och samband i sin tur inbérdes
beroende av varandra pd ett sviroverskidligt sitt. De svirlosta
samhillsfrigorna ir svdra att avgrinsa, de forgrenar sig i olika
riktningar och hinger intimt thop med andra komplexa frigor.

o bebandlingsresistenta. Det har gjorts minga férsok att komma
till ritta med problemen, men resultaten upplevs inte som till-
rickliga. Det kan bland berérda ansvariga finnas en form av
uppgivenhet och skepsis infér mojligheterna att uppna pitagliga
forbittringar. En del aktorer tror inte att det ir meningsfullt att

'8 Kriterierna stilldes ursprunligen upp av Rittel och Webber. Hir har vi diremot utgdtt frin
Jordan, T. & Andersson, P. (2010).
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avsitta resurser for att férséka gi till botten med problemen
utan menar att man fir ndja sig med att ta hand om symptomen.

o omdjliga att [6sa slutgiltigt. De har egenskapen att de inte ir pro-
blem som ldter sig 16sas en ging for alla. Problemen kan ¢ka
eller minska, men de férsvinner inte helt.

o ger upphov till visentliga meningsskiljaktigheter. Eftersom de
svarlosta problemen ir s§ komplexa finns det djupgdende
meningsskiljaktigheter mellan olika aktérer om vilka kriterier
som ska anvindas for att avgéra om 4tgirder och strategier ir
lyckade eller inte. Dessa meningsskiljaktigheter innefattar ocksd
hur problemet ska beskrivas. Olika aktérer ser frigorna utifrin
olika perspektiv och har mycket olikartade sitt att formulera
vad problemet ir och hur det bor forklaras. Detta bidrar ocksd
till en djupgiende oenighet om vad som bor betraktas som lyck-
ade resultat.

e svdra att experimentera med. Svirldsta samhillsfrigor som hante-
ras pa ett felaktigt sitt ger allvarliga konsekvenser f6r minni-
skor, miljo och samhillsordning. Det stiller dirfor sirskilt hoga
krav pd eventuella férs6ksverksamheter.

o svdra att hantera genom avgrinsade uppdrag. Frigornas komplex-
itet och forgreningar gor det svirt att dela upp problemet i
avgrinsade uppgifter som kan delas ut tll férvaltningar,
myndigheter och andra att skétas inom ramen for tydligt
avgrinsade uppdrag och ansvarsomriden. Problemen kriver
strategier med ménga olika typer av tgirder, vilket 1 sin tur f6r-
utsitter samverkan mellan minga olika aktdrer baserad pd en
helhetssyn.

Den klassiska metoden att 18sa vanliga, tama, problem — dvs. att
forst forstd problemet, sedan samla och syntetisera information for
att direfter analysera och arbeta fram 16sningar — fungerar déligt pd
denna typ av komplexa problem. Trots detta ir vir 6vergripande
bild att beredningsrutiner och andra gingse arbetssitt i forvalt-
ningen, liksom den politiska logiken, i hog grad hanterar de svir-
16sta samhillsfrdgorna pd samma sitt som de tama problemen.

Vi menar att en innovativ férvaltning dirfor 1 mycket hogre grad
mdste fokusera pd lirandet om hur vi ska férstd, beskriva och for-
indra olika typer av problem. En strategi for att hantera de
svirlsta samhillsfrigorna och andra komplexa system ir att bejaka
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och medvetet hantera komplexiteten och héja abstraktionsnivin.
Med hjilp av vil etablerade metoder kan man héja blicken och
fokusera pd helheten utifrdn olika aktdrers perspektiv, utan att
fastna 1 detaljerna. Tvd exempel pd sidana metoder ir Soft System

Methodology (SSM) och CLIOS."

3.3.5  Foérandring utifran en systemansats

Den huvudsakliga kritiken inom systemteorin mot den domine-
rande synen pd att styra, organisera och utveckla offentlig verk-
samhet ir framfor allt riktad mot vissa grundantaganden om styr-
ning. R3dande styrparadigm benimns inom systemlitteraturen
command-and-control eller ny-taylorism, vilket kanske ligger nir-
mare svenskt sprikbruk.” Ny-taylorismen kinnetecknas i grunden
av att beslutfattandet ir skilt frin utférandet 1 den meningen att
ledningen fattar beslut och personalen utfér. Styrfilosofin kan hir-
ledas tillbaka till de grundliggande principerna for Frederick Tay-
lors arbetsfordelning, dir exempelvis kontrollen ligger hos led-
ningen, 1 stillet fér hos arbetaren. Ledningens kontroll utévas di
till exempel genom styrning, uppfdljning, rutiner och arbetsbe-
skrivningar.”'

Systemansatsen erbjuder ett alternativt synsitt med andra grun-
dantaganden kring styrning, organisering och utveckling av verk-
samheten. En systemansats 1 offentlig verksamhet kan beskrivas
med féljande kinnetecken:

SSM ir ett strukturerat sitt att gbra interventioner i ostrukturerade problematiska
situationer. Fokus ligger inte minst p4 att uppritthilla bra relationer mellan alla involverade
nidr man besvarar frigorna vad som kan géras och hur. Utgingspunkten ir en fullsdig
illustration (s.k. ”rich picture”) av den problematiska situationen. Den ir sedan
utgdngspunkt fér en diskussion om vad som ir méjligt att géra och fér hur lirandet i
systemet kan forbittras. Se Checkland, P. & Poulter, J. (2006), Learning for Action och en
genomging av metodens for- och nackdelar finns i Jackson, M.(2003) Systems thinking, s.
182-208. CLIOS star f6r Complex, Large-Scale, Interconnected, Open, Sociotechnical, och
ir en metod utvecklad vid Massachusetts Institute of Technology fér system i
infrastrukturen, t.ex. regionala transportsystem och 6évervakning av flygtrafik. Se Sussman, J.
(2007), The Clios Process. A User’s Guide.

20 Se till exempel Chapman, J. (2004), System failure — Why governments must learn to think
differently, Gregory, A.J. (2007) Target setting, lean systems and viable systems, Seddon, J.
(2003), Freedom from “command and control”, Seddon, J. (2008), Systems Thinking in the
Public Sector, Johnson, H.T. (1991), Relevance lost — the rise and fall of management
accounting, Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun. Stigendal, L.
(2010), Effektiv Styrning, Quist, J. (2007), Tjinsteproducerande system i offentlig sektor.

2! Stigendal, L. (2010), Effektiv Styrning.
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o Kontinuerligt lirande av vad som fungerar (snarare in att ange
mal f6r vad som ska uppnis).

o Forbittra hela systemets resultat utifrdn vad slutanvindarna av
systemet anser om utfallet (inte bara vad uppdragsgivare och de
som arbetar 1 systemet anser om resultatet).

e En politisk beslutsprocess som fokuserar pd att forbittra sjilva
systemet och dess verksamhetsprocess (snarare in kontroll av
enskilda myndigheter och funktioner).

e Ett lyssnande foérhdllningssitt och involvering av brukare och
andra intressenter (i stillet for att instruera).

e Att hitta innovativa [8sningar {or att 16sa grundproblemen (sna-
rare dn att agera pi symtomen).”

Att arbeta utifrdn en systemansats medfér minga utmaningar i de
fall man rér sig over flera organisatoriska grinser, t.ex. mellan
departement 1 Regeringskansliet, mellan myndigheter och mellan
statlig och kommunal nivi. Samtidigt kan just detta strukturerade
helhetsperspektiv vara et sitt att utveckla arbetsformerna och
kommunikationen mellan berérda organisationer.

Det ir vil kint att policyinterventioner ibland fir odnskade
konsekvenser, nigot som antagligen kan motverkas genom okad
forstdelse av rddande komplexitet i det system i vilket interven-
tionen gors. Med ett systemsynsitt kan man mer vilunderbyggt ge
stdd till dem som har ansvar att ha ett helhetsperspektiv, férklara
varfor beslut som kan forefalla rimliga 1 stillet kan motverka syftet
samt forstd hur olika aktdrers ageranden samspelar. Att s minga
infrastrukturinvesteringar gdng pd gdng 6verskrider fastlagd budget
kan t.ex. vara resultatet av en bristande systemsyn.”

Genom att anligga ett systemsynsitt minskar risken att man
ligger for stor tonvikt vid varje enskild del, t.ex. 1 utformningen av
styrningen. Bara for att varje del, t.ex. en myndighet, uppnir sina
mal betyder inte det att det dvergripande mélet, t.ex. for politiken,
nds.”* Ett sidant sitt att hantera och férséka styra komplexa system

22 Chapman, J. (2004), System failure — Why governments must learn to think differently.

B Teisman, G., van Buuren, A. & Gerrits, L. (ed) (2009), Managing Complex Governance
Systems. Dynamics, Self-Organization and Coevolution in Public Investments.

2 Ackoff, R. (1971), Towards a System of Systems Concepts, Ackoff, R. & Rovin , S. (2003),
Redesigning Society, Deming, W. E. (1993), The New Economics for Industry, Government,
Education, Johanzon, C. (2006), Hur bra dr vdra processers.
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riskerar att bidra till fragmentering och att man fir en 16sning som
inte ir den bista tinkbara sett till det samlade resultatet.

Systemavgrinsningarna ett dilemma

Erfarenheterna visar att en utmaning med systemansatsen ir hur
det system man arbetar med ska avgrinsas.” Genom att utg frin
allt for sniva systemgrinser riskerar man att inte finga in de
faktiska effekterna av tex. en policyférindring, ekonomisk
satsning eller innovation.”® Det ir dirfor viktigt att finga in sd
médnga piverkande faktorer som méjligt i systemets avgrinsningar.
Samtidigt kan en allt {6r vid avgrinsning medfora att systemet blir
ohanterligt ur utvecklingssynpunkt.”” Exakta systemgrinser
behéver dock inte faststillas pd forhand, utan bér vara en del av
utvecklingsarbetet.

» Vissa menar att avgrinsningen av systemet ir en av de sviraste uppgifterna i arbetet med
en systemansats, se Foster-Fishman, P. G., Nowell, B., & Yang, E. (2007), Putting the system
back into systems change: A framework for understanding and changing organizational and
community systems. Se iven diskussion i Innovationsridet (2012), Okad -effektiviter i
miljotillstandsprocessen.

*Denna kritik har bland annat framférts i utvirdering av systemansatser med sniva
systemavgrinsningar. Se Office of the Deputy Prime Minister (2005), A systematic approach
to service improvement evaluating systems thinking in housing.

¥ Hanterbarheten beror ocksi pd vilken erfarenhet som finns gillande att jobba utifrén en
systemansats. Allteftersom arbetet fortskrider och kunskapen kring arbetssittet 6kar kan
systemgrinserna utdkas till att inbegripa fler aktérer och flera systemfaktorer.
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4

Manniskor och foéretag som
kunder och medskapare

4.1 Vara uppfattningar i korthet

For den enskilde utgér myndighetskontakter endast steg pi
vigen mot att uppnd ett visst mil eller delmdl — t.ex. starta ett
foretag, borja studera, bygga ut en fabrik — eller hantera en
situation, t.ex. ett sjukdomstillstind. Virdet fér den enskilde
uppstar frimst nir mélet ir uppndtt.

Att anvinda kundbegreppet innebir inte att man gér avsteg frin
den gingse synen pd de grundliggande premisserna for offentlig
verksamhet eller synen pd de medborgliga rittigheter och skyl-
digheter som finns. Kundanpassning ir forenligt med ritts-
sikerhet.

Offentlig verksamhet méiste f6rstd de behov och mal minniskor
och organisationer har 1 olika hindelser och situationer. Att
utgd frin kundernas livs- eller verksamhetshindelser ir ett
angreppsitt for att arbeta kundorienterat i syfte att foérbittra
kvalitet och service fér minniskor och féretag.

Kundens erfarenhet, kompetens och férmégor ir 1 dag en under-
utnyttjad resurs 1 offentlig verksamhet. Foér att ta till vara pd
detta bor kunden (och nira berdrda) bjudas in som medskapare
i de fall det ir mojligt och kunden vill delta.

Kvalitetsarbetet 1 de statliga myndigheterna bor vidareutvecklas.

Tyngdpunkten 1 kvalitetsarbetet behéver forskjutas mot dkat
kundfokus.

Myndigheters f6rmiga att nd efterstrivad kvalitet beror bl.a. pd
vilket kundfokus de har, hur de miter kvalitet och om kvalitet
behandlas som en strategisk ledningsfriga.
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e Medarbetarna miste ha befogenhet for att, inom ramen for
verksamhetens uppdrag, kunna méta minniskors skilda behov
och férutsittningar.

e Lagstiftning ir ett viktigt styrmedel 1 den offentliga verksamhet-
ens kvalitetsarbete. Det behévs dock en ¢kad medvetenhet om
hur kvalitetsbegreppet anvinds i lagstiftningsarbetet och det ir
nddvindigt att uppmirksamma hur frigor om kvalitet 1 forvalt-
ningens arbete hanteras i1 det framtida lagstiftningsarbetet.

4.2 Begreppet kund inom offentlig verksamhet

Den offentliga makten utdvas under lagarna. Detta stadgande i
regeringsformens portalparagraf sitter tydliga begrinsningar for
vad det offentliga kan leverera till minniskor och féretag. Samtidigt
forvintas offentlig verksamhet som vinder sig till allminheten till-
handahilla service och tjinster utifrin den enskildes behov, férut-
sittningar och krav. Minniskor vill, om 4n i varierande grad, fa
hjilp, £ bra bemotande, att det gir snabbt, {8 ritt information, bli
lyssnade pd, fi personlig kontakt och métas av kunniga med-
arbetare.! De allra flesta tycker att det ir mycket viktigt att
myndigheter dr bra pd att lyssna pd sina kunder eller uppdrags-
givare.” I en undersékning gjord av Ekonomistyrningsverket ansig
majoriteten av svaranden att myndigheter ska tillgodose olika med-
borgares krav samt att myndigheterna ska vara minskliga.’

Dessa resultat ligger vil i linje med tjinsteforskningens syn pd
kvalitet nir det giller tjinstekvalitet. Man talar bl.a. om féljande
generella faktorer som definierar en tjinsts kvalitet ur ett kund-
perspektiv: fortroende, bemétande, enkelt att ha att géra med,
kontinuitet, tid samt hantering av klagomal/missnéje.* Eller, annor-
lunda uttrycke:

Kvalitet handlar, som jag ser det, om att ta reda pd vad som skapar

virde fér kunden och prestera detta. Det kriver att man kan sitta sig
in i och pd djupet f6rstd kunden och den aktuella problemsituationen.

! Innovationsridets livshindelseundersékning, se bilaga 3.

2'TNS Sifo (2012), Svenska myndigheters anseende 2012.

*1 FEkonomistyrningsverkets enkit (2012), svarade 62 procent att myndigheten ska
“tillgodose olika medborgares behov” for att utfora sitt uppdrag bra, 61 procent ansig pi
samma friga att myndigheterna ska vara minsklig”.

* Bettencourt,L. & Gwinner, K. (1996), Customization of the service experience: the role of the
frontline employee.

68



SOU 2013:40 Manniskor och foretag som kunder och medskapare

Det fundamentala ir att kundens krav definieras pd ritt sitt. Om s
inte ir fallet kan hog kvalitet aldrig uppnis.”

Innovationsrddet har anvint begreppet kund som samlande benim-
ning pi dem myndigheten ir till f6r, allts8 minniskor, foretag eller
vad som 1 situationen ir en passande benimning (elev, brukare,
asylsokande, boende etc.). Med ”kundorientering” menar Inno-
vationsrddet siledes en nodvindig, och i minga offentliga verksam-
heter sjilvklar, utveckling dir den del av offentlig verksamhet som
vinder sig till enskilda horsammar, tolkar, agerar och iven
utvecklar verksamheten utifrin kundens behov, férutsittningar och
krav. Sjilvklart mdste detta ske i enlighet med av statsmakterna
beslutade foérfattningar, i enlighet med ovan nimnda portalparagraf
i regeringsformen.

Det finns starkt stdd f6r myndigheternas “kundorientering” s8-
vil 1 férvaltningslagen som 1 regeringens férvaltningspolitik. Det dr
ocksd intressant att notera att hinvisningar till férvaltningslagens
servicebestimmelser ir frekvent férekommande i JO:s beslut.® For
JO har det uppenbarligen varit en styrka att vid konstaterade
brister kunna grunda sin kritik pd uttryckliga lagregler, iven om
dessa dr av mer allmint slag.

Den enskilde kontaktar som regel en myndighet for att han eller
hon méste. Ett behov har uppkommit, dir den enskilde utifrin sina
rittigheter eller skyldigheter, tar kontakt med, eller blir kontaktad
av, det offentliga. Ett foretag soker till exempel ett tillstind for sin
verksamhet som ett steg 1 att uppnd ndgot annat, t.ex. att kunna
utvidga sin verksamhet genom att bygga ut sin produktionsanligg-
ning.

Oavsett vilken typ av situation det rér sig om har medborgare
och foretag som regel krav och férvintningar pd att exempelvis
deras rittigheter tillvaratas och att de behandlas pi ett korrekt,
opartiskt och 1 &vrigt rittssikert sitt. Men férvintningarna stricker
sig alltsd lingre dn s8. Tanken om att befolkningens legitima krav
gdr lingre in enbart rittsikerhet dr inget nytt. Redan 1958 skrev
professor Gunnar Heckscher:

® Edvardsson, B. & Thomasson, B. (1992), Kvalitetsutveckling — ett managementperspektiv.
¢SOU (2010:29), En ny forvaltningslag.
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Medborgarna dro emellertid allt mindre tillfredsstillda med att dtnjuta
endast rittsikerhet. Tendensen att dirutdver kriva »billighet«” dr icke
ny, men den har med tiden blivit allt mer markerad. Hirvid framtrida
medborgarna i sirskilt hég grad som statsférvaltningens »kunder«. De
har ansprik pd denna allminna vilviljan och det tillmétesgdende som
kunden begir av sin leverantor, och detta ej blott 1 statens affirsdrivna
verksamhet utan dven dirutdver, exempelvis pa det sociala omridet.®

Heckschers syn pi medborgaren som “kund” torde ha varit
kontroversiell pd 1950-talet. Men dven 1 dag vicker kundbegreppet
kinslor 1 offentlig verksamhet. Det ir Innovationsrddets uppfatt-
ning att den verksamheten ir till f6r som regel bor kunna stilla
samma krav pd offentlig verksamhet som en kund kan stilla pd en
leverantdr p& den privata marknaden. Aterigen bor dock de begrins-
ningar nimnas som ovan nimnda portalparagraf utgor.

4.2.1 Sardrag for kunder i offentlig verksamhet

Vid anvindandet av kundbegreppet bor sirskilda sirdrag for
offentlig verksamhet i férhllande till privat verksamhet tydlig-
goras. Detta 1 syfte att forebygga eventuell missuppfattning kring
vad som ligger i kundbegreppet. Utan att goéra ansprdk pd att gora
en fullstindig beskrivning kan foéljande anses karaktirisera offentlig
verksamhet:

e Minniskor och foéretag har redan genom skatter och avgifter
betalt hela eller delar av kostnaden for vad det offentliga levere-
rar.

o Efterfrigan regleras pd den privata marknaden genom pris-
mekanismen. I offentlig verksamhet finns i stillet den politiska
processen och professionens bedémningar.

e DPolitiker har att avviga olika behov mot foérutsittningarna att ta
in skatter och avgifter f6r olika verksamheter och tjinster. Det
gor att ”"matchningen” mellan enskilda brukares behov och
erbjudna offentliga tjinster aldrig blir perfekt.

7 Billighet, i juridiskt sprikbruk nirmast detsamma som skilighet, dvs. en hillning i ritts-
tillimpningen, som utmirks av hinsynstagande till det enskilda fallets sirart till skillnad frin
en strikt mekanisk tillimpning av  generella rittsregler, Nationalencyklopedin
http://www.ne.se/billighet.

8 Heckscher, G. (1958), Svensk statsforvaltning i arbete, s.388.
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e Anpassning till olika behov 1 offentlig verksamhet ir inte samma
sak som att verksamheten ir efterfrigestyrd eller att kunden
alltid har ritt”. Det offentliga har till uppgift att férsoka till-
motesgd behov utifrdn gillande lagstiftning, regelverk och verk-
samhetens uppdrag.

o Offentlig verksamhet ska dven tillgodose kollektiva behov, (t.ex.
polisens uppdrag att 6ka minniskors trygghet). I minga fall
mdste myndigheterna géra en avvigning mellan det individuella
och kollektiva behovet.

o Eftersom alla har ritt till en likvirdig behandling kan offentlig
verksamhet inte vilja ut vissa segment och sirskilt rikta sig till
dessa.

o Offentlig verksamhet innefattar ofta myndighetsutdvning vilket
stiller sirskilda krav pa rittssikerhet.

o Offentlig verksamhet kiinnetecknas av viss sirskild lagstiftning,
t.ex. sekretesslagstiftning och offentlighetsprincip.

Att anvinda kundbegreppet innebir alltsd inte att man gor avsteg
frin de grundliggande premisserna for offentlig verksamhet eller
synen pd de rittigheter och skyldigheter som finns f6r medborgare
och andra.

4.2.2 Formagan att se den enskildes behov paverkar
vardeskapandet

Innovationsrddets enkit till statliga myndigheter visar att de allra
flesta anser sig arbeta kundorienterat. Nirmare 80 procent av
myndigheterna uppger att de 1 ganska eller mycket hog grad arbetar
systematiskt med att inhimta information om sina kunders behov.
Svaren ir dock mingtydiga. Av de myndigheter som har genomfort
enkitundersdkningar de senaste tvd dren har endast drygt hilften
uttryckligen frigat om kundernas behov. Statskontoret har tidigare
pekat pd att statliga myndigheter snarare fingar in synpunkter pd
redan befintlig service in de faktiska behov som verksamhetens
kunder har.” Vi har ingen entydig bild av i vilken omfattning myn-
digheterna har kunskap om kundernas faktiska behov och inte
enbart deras synpunkter pd tillhandahillna tjinster. Vi kan dock

? Statskontoret (2012:13), Service i medborgarnas och foretagens tjdnst.
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konstatera att det finns exempel dir myndigheter tar reda pd och
arbetar utifrin kundernas behov.'

For att uppritthilla trovirdighet och legitimitet méste offentlig
verksamhet, inom ramen fér gillande regelverk och uppdrag, utgd
ifrdn de behov som kunderna har. Virdeskapandet i offentlig verk-
samhet dr dirfor 1 hog grad relaterat till verksamheters formédga till
kundanpassning.

Att anligga ett kundperspektiv innefattar enligt Innovations-
ridet att horsamma, tolka, agera och iven utveckla verksamheten
utifrin kundens behov, férutsittningar och krav, eller — med andra
ord — ta reda pd vad som skapar virde foér kunden och prestera
detta. Detta ir bide nédvindigt och fullt mojligt.

Samtidigt ska inte de utmaningar som féljer av 6kad kund-
anpassning underskattas. Inom offentlig verksamhet kan exempel-
vis medborgarens behov komma 1 konflikt med allminintresset.
Det kan ocksi férekomma att en verksamhet har flera “kunder”
med likaberittigade och dmsesidigt oférenliga behov.'" Denna typ
av problem utgdr utmaningar men ir inte ett generellt hinder for
att ytterligare utveckla kundanpassningen i offentlig verksamhet.

4.3 Ar kundanpassning rittsligt och ekonomiskt
forsvarbart?

4.3.1 Rattsliga aspekter av att utga fran enskildas behov och
forutsattningar

En central utgdngspunkt for rittssikerheten ir att beslut ir for-

mellt och materiellt riktiga, vilket ytterst handlar om enhetlig

rittstillimpning:
Rittssikerhet 1 betydelsen férutsebarhet innebir enhetlighet vid bedém-
ningen, att samma omstindigheter bedéms vara relevanta, och konsekvent
agerande vid beslutsfattande, det vill siga att man i de fall samma relevanta
omstindigheter finns belagda ocksd drar samma slutsats om vad som ska
beslutas. Detta sker i férlingningen av grundlagens krav pd saklighet och
opartiskhet samt principen om likhet infér lagen.'

' Exempel pd myndigheter som genomfért undersdkningar som syftar till att finga in
kundens behov och inte enbart bedémning av befintlig service och tjinster ir Bolagsverket,
Forsikringskassan, Linsstyrelsen 1 Visterbotten, Migrationsverket, Polisen och Skatte-
verket. Det finns iven flertalet kommuner som genomfért motsvarande mitningar till
exempel Bromélla, Sundsvall och Sodertilje.

"' Detta framkom bland annat i Innovationsridet arbete med miljéprovning, se Innovations-
ridet (2012), Okad effektivitet i miljétillstindsprocessen.

12 Marcusson, L. (2010), Férvaltningsrittens réttssikerbetstinkande.
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Aven om saklighet, opartiskhet och principen om likhet infér lagen
ir grundliggande for svensk forvaltning dr det viktigt att notera att
rittssikerheten inte enbart innefattar materiell riktighet utan iven
aspekterna processuell riktighet och effektivitet. Processuell riktig-
het innefattar till exempel begriplighet 1 beslut, att nédvindig kom-
munikation har skett och fr@nvaro av jiv. P4 s& sitt kopplas den
processuella riktigheten delvis till medborgarens subjektiva upp-
levelse av processen. Eﬂekthtet ir en aspekt av rattsakerheten i
bemirkelsen att personer ska f3 sitt beslut inom rimlig tid."

I forvaltningslagen stdr det uttryckligen att service — i bemir-
kelsen upplysningar, vigledning och rid 1 frigor som rér myndig-
hetens verksamhetsomrdde — bland annat ska ske med hinsyn till
den enskildes behov av hjilp. Detta giller f6r bide statlig som
kommunal verksamhet. Dirtill utrycker regeringen i den férvalt-
ningspolitiska propositionen att en utgdngspunkt for service-
givande dr att myndigheterna tar hinsyn till befolkningens skilda
behov och férutsittningar.

Gemensamt for bide forvaltningslagen och den férvaltnings-
politiska propositionen ir att flexibiliteten 1 hanteringen av kunden
1 forsta hand ir sanktionerad avseende service och inte irende-
handliggning eller myndighetsbeslut. Statskontoret pipekar emel-
lertid att det dr svirt att skilja servicegivande frin irendehandligg-
ning och myndighetsbeslut och att service och beslut snarare bor
betraktas som tvd ytterligheter pi en glidande skala.™

Det finns ocksd andra aspekter som talar for att enskildas behov
och forutsittningar inte enbart ir en sak fér myndigheternas ser-
vice. I betinkandet till ny férvaltningslag menar man att besluts-
motiveringens innehdll bor formuleras pd basis av den enskildes
behov, och dirmed att grinsen fér individanpassning stricker sig
lingre idn till enbart service. Utredningen anser att det primira inte
ir om motiveringen ir formfullindad och juridiskt perfekt utan att
den 6verhuvudtaget ir begriplig. Dirfor foreslir utredningen for-
indring av nuvarande bestimmelse som tydliggér utgdngspunkten i
den enskildes behov dven gillande kommunikation av myndighets-
beslut. Forindringen bor dven ses 1 ljuset av EU-ombudsmannens
kodex att beslut ocks4 i normalfallet ska vara individuellt utformat."

" Marcusson, L.  (2010), Forvaltningsrittens rittssikerhetstinkande, se iven
SOU (2010:29), En ny forvaltningslag.

' Statskontoret (2012:13), Service i medborgarnas och féretagens tjinst.

5SOU (2010:29), En ny férvaltningslag.
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Enbetlig rittstillimpning dr inte samma sak som enbetlig
drendebandliggning

Enhetlig rittstillimpning ir ett absolut och sjilvklart krav pd myn-
digheterna och 3terknyter till regeringsformens krav pd saklighet,
opartiskhet och likhet infér lagen. Men det betyder inte att enhet-
lig rittstillimpning kan likstillas med enhetlig irendehandliggning.

Miljoenheten i Linsstyrelsen i Visterbotten arbetar efter en
struktur som mojliggér hég kundanpassning. Vid en ansokan gors
en individuell bedémning av verksamhetens miljopaverkan, dess
komplexitet samt den sékandes kompetens att tillgodogora sig
informationen och félja lagstiftningen. Detta 6kar sannolikheten
for att foretagare fir ritt stod och information frin linsstyrelsen.
Det mojliggor ocksd att myndigheten bittre kan fordela resurser
till dem som behover mest stdd eller dir risken ir storst att bestim-
melser inte efterlevs.' Att myndigheten har valt denna flexibla
modell frimjar en hog anpassning till den enskildes behov. Sam-
tidigt vet vi att skillnader 6ver landet 1 den materiella riktigheten ir
ett problem, vilket bland annat uppmirksammats avseende
linsstyrelsernas tillimpningar av regelverket.'” Det finns dock inte,
sdvitt vi har sett, ndgot som tyder pd att flexibilitet 1 myndig-
heternas arbete, likt det vid Linsstyrelsen 1 Visterbotten, skulle ha
nigon negativ inverkan pd den materiella riktigheten 1 besluten.
Utifrdn detta synsitt avhjilps inte problemet att det materiella
innehdllet 1 beslut skiljer sig mellan linsstyrelserna genom att
minska mojligheterna till kundanpassning vid den enskilda
linsstyrelsen.

Behovet av systematisk dterkoppling kring den rittsliga kvaliteten

En okad flexibilitet i utférande av offentliga tjinster kriver dock
att ramarna for verksamheten ir tydliga fér myndighetens med-
arbetare. Detta ir en forutsittning fér att minniskors och foretags
enskilda behov och forutsittningar ska hanteras utan att avsteg
gors frin gillande regelverk eller myndighetens syfte och upp-
drag.'®

' Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.

71 SOU (2012:81), Statens regionala férvaltning — forslag till en angeligen reform, ges
exempel pd bristande enhetlighet vid prévning av tillstdnd mellan olika linsstyrelser.

8 Jfr Stigendal, L. (2010), Effektiv Styrning — en rapport om system- och processbaserad
styrning i offentlig sektor.

74



SOU 2013:40 Manniskor och foretag som kunder och medskapare

Det ir viktigt att myndigheterna, 1 de fall det ror sig om myn-
dighetsbeslut, fortsatt utvecklar sin f6rméga att mita den materiella
riktigheten. Det ir ett led 1 att sikerstilla att myndigheten lever
upp till grundlagens krav pd saklighet, opartiskhet och likhet infér
lagen och hiller sig inom de legala ramarna som den f6r omridet
aktuella forfattningen anger.'” Detta ir viktigt ocksd di fokus allt-
mer har kommit pd effektivitet och produktivitet i stora delar av
den offentliga sektorn. Ett ensidigt fokus p& produktivitet kan leda
till en rittsosiker verksamhet di det i tjinsteverksamhet inte gir att
mita produktivitet pd samma sitt som 1 tillverkande verksamheter.
Fokus pa produktivitet kan di gi ut 6ver kvalitet och rittssikerhet.

For att uppféljning av rittslig kvalitet ska gora reell nytta krivs
bl.a. samtidigt en systematik gillande hur resultatet dterfors till
medarbetarna. Dirmed liggs grunden for ett lirande inom verk-
samheten som 1 sin tur exempelvis kan avhjilpa bristande enhetlig-
het i tillimpningen av regelverk. Migrationsverket har exempelvis
linge mitt olika aspekter av rittslig kvalitet. Dock har myndig-
heten inom ramen for sitt lean-arbetet 1 hogre utstrickning dn tidi-
gare anvint mitningarna som underlag fér lirande genom att
resultatet analyseras och terfors till medarbetarna.”

4.3.2 Dalig kundanpassning driver kostnaderna

En annan friga betriffande en omfattande individanpassning ir
huruvida en sddan anpassning blir kostnadsdrivande. Myndigheters
ekonomiska ramar kan anses vara ett hinder fér hég kund-
anpassning genom till exempel personliga méten.”! Samtidigt kan
konstateras att bristande kundanpassning ocks3 driver kostnader.

Onddig efterfrigan kostar

Med onddig efterfrdgan menas att kunden tvingas dterkomma till en
myndighet 1 ett drende som en foljd av att t.ex. ett beslut eller en
blankett ir obegriplig eller for att myndigheten har gjort fel. Denna

T Innovationsridets rapport (2012), Okad effektivitet i miljstillsténdsprocessen ges en
beskrivning av fler olika sitt att mita rittslig kvalitet. Se dven Marcusson (2010), Forvalt-
ningsrittens réttssikerbetstinkande och Statskontoret (2011:09), Modell for forvaltningspolitisk
uppfolining i staten.

2 Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.

21T tv4 av Statskontorets rapporter (2010), Nar flera blir en och (2012:13), Service i med-
borgarnas och foretagens tjinst berdrs problemet med att kostnader fér kundanpassning kan
vara héga.
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efterfrigan skiljer man frin verklig efterfrigan, som ir nir nigon
vinder sig till myndigheten utifrdn ett genuint behov och som di
svarar mot syftet med myndighetens verksamhet. Utifrdn detta
synsitt blir det viktigt f6r myndigheterna att férebygga onddig
efterfrdgan sd att man kan ligga storsta mojliga kraft pd att mota
minniskors behov. Att medarbetare avsitter tid f6r att hantera
onddig efterfrigan 1 stillet for virdeskapande arbete 1 form av
irendehandliggning ir i sig en kostnad. De senaste iren har dirfor
nigra myndigheter genomfért mitningar av efterfrigan for att
analysera alla de kontakter som sker i form av till exempel telefon-
samtal, e-post, ansdkningar och personliga besék.” Mitning av
efterfrdgan ir en konkret analysmetod for att stédja myndigheters
utveckling mot ¢kad kundanpassning. Mitningar har visat att
onddig efterfrigan ofta kan uppga till 20-40 procent av alla kon-
takter, men att den i vissa fall kan vara betydligt hogre.” Detta
medfor kostnader sivil fér myndigheterna som f6r medborgare
och féretag. Inom ramen for en férsoksverksamhet pd Bolagsverket
uppskattades exempelvis den onddiga efterfrigan 1 telefon ill
26 procent, vilket omriknat till &rsbasis skulle handla om cirka
180 000 onddiga samtal.”* Utifrdn detta uppskattades den rliga
kostnaden fér onédig efterfrigan till dtta drsarbetskrafter enbart i
telefon. Kostnadsberikningen inbegrep emellertid inte inkomna
brev, e-post eller ofullstindiga ansékningar. Studien frn forsoks-
verksamheten visar att kostnaden fér hantering av framférallt
ofullstindiga ansékningar férmodligen var betydligt hégre in
kostnaden f6r onddig efterfrigan i telefon.

Det finns vad vi kinner till fér nirvarande inga studier som
belyser de samlade kostnaderna for onédig efterfrigan vid svenska
myndigheter. Diremot pdgér ett forskningsprojekt vid Centrum
for yjinsteforskning vid Karlstad universitet kring férekomsten av
onddig efterfrigan vid Skatteverket och Forsikringskassan som
eventuellt kan bringa 6kad klarhet i kostnadsbilden.

22 Mitningar har till exempel genomférts vid olika domstolar och polismyndigheter, Skatte-
verket, Forsikringskassan, Migrationsverket, Bolagsverket samt kommunala myndigheter 1
flera kommuner.

3 Stigendal, L. (2010), Effektiv styrning — en rapport om system och processbaserad styrning i
offentlig verksambet. 1 rapporten ges iven en utforligare beskrivning av konceptet verklig
respektive onddig efterfrdgan. Se dven Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och
kommun.

2 Regeringsbeslut Fi2007/9781.
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Kundanpassning kan sinka de totala kostnaderna

Vid den kommunala hemtjinstenheten Skénsmon i Sundsvalls
kommun har ett utvecklingsarbete genomforts utifrdn en system-
ansats. Ansatsen har medfort att ett helt nytt sitt att bedriva hem-
tjinst har inférts.” Det nya systemet innebir en férindrad styrning
och uppféljning av verksamheten, men inbegriper framférallt ett
nytt arbetssitt f6r hemtjinstens medarbetare genom det lingt-
gdende handlingsutrymme de fir i kontakten med de ildre. Resul-
tatet frin utvecklingsarbetet indikerar bland annat att det ir mojligt
att anpassa service och tjinster utifrdn den ildres behov till bibe-
hillna eller rentav ligre kostnader, samtidigt som betydande fér-
bittringar av kundnéjdheten kan 8stadkommas.

Tidigare var méjligheten till kundanpassning relativt liten inom
denna enhet. St6d och service till den ildre var detaljstyrt med
schablontider, beviljade insatser och med resurseffektivitet i fokus.
Inom ramen for utvecklingsarbetet utformades i stillet ett arbets-
sitt dir medarbetarna inom hemtjinsten visserligen utgick frin
bistdndsbeslutet, men gav stdd och hjilp till den dldre med fokus pd
vad som ir viktigt f6r varje individ och med hinsyn till vars och ens
variation i behov. Varje hemtjinstbesok inleds dirfér numera med
att ta reda pd vilka behov den ildre har for dagen.

Verksamheten f6ljs upp pd ménadsbasis utifrdn mitt som
belyser verksamhetens kvalitetsutveckling. Mitten ir hirledda ur
syftet med verksamheten utifrdn den ildres behov och perspektiv.
Dirutdver sker manadsvis uppfoljning av personalrelaterade mitt
(t.ex. sjukfr@nvaro) och ekonomiska maitt (t.ex. totalkostnad).
Uppféljning frin forsoksverksamheten ungefir ett r efter att
utvecklingsarbetet inleddes visar pd foljande: *

1 Sverige har motsvarande férsék inom hemtjinsten inférts i Bromélla kommun. Se
beskrivning 1 Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.

2% Innovationsrddet har fitt underlag frin projektet frin Socialférvaltningen i Sundsvalls
kommun.
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Matt Det gamla Det nya Genomsnittlig
systemet systemet forandring
(februari 2012)  (februari 2013) efter cirka
1ar
Personalkontinuitet 4-38 personer,  3-16 personer, Minskat med
Antalet medarbetare som genomsnitt genomsnitt 56 %
bescker den aldre under en 25 personer?’ 11 personer? (genom-
méanad snitt)?
Antalet larm 440 larm 309 larm Minskat med
Larm som inkommer till larm- 30 %
central och skickas vidare till
hemtjdnstenheten
Ndjdhet Méttes inte p4 9,5 pé en skala Jamforelse
Kundens samlade bedémning av  mdnadsbasis mellan 1-10 inte mojlig
den service som den far
Antal sjukdagar per anstalld 0,81 dagarper 0,72 dagar per Minskat med
Avser sjukfranvaro dag 1-14 person person 11%

Av uppféljningen framkommer en hog kundnéjdhet samtidigt som
det nya systemet uppvisar bittre resultat pd samtliga omridden i
forhillande till det gamla systemet.’® Det ir dven vil virt att notera
att totalkostnaden har minskat med drygt tvi procent.’® Det
indikerar att det ir mojligt att hoja kvaliteten och férbittra resul-
tatet med oférindrade eller ligre kostnader.” Den kvalitets-
utveckling som resultatet visar pd tyder ocksd pd att effektiviteten i
verksamheten har ¢kat genom att verksamheten bittre nir milen
for politiken (sitt uppdrag och verksamhetens syfte) till ligre
totalkostnader.

%7 Siffrorna avser personalkontinuiteten fér ett stickprov med 18 slumpmissigt valda ildre
januari 2012. Mitningen rér januari d3 data saknas for februari 2012.

28 Siffrorna avser personalkontinuiteten fér 18 slumpmissigt valda dldre fér februari 2013.
Personalkontinuiteten mits numera fér samtliga dldre pd manadsbasis. Februari 2013 var den
totala personalkontinuiteten 2-17 med ett genomsnitt pd 10.

# Det vill siga antalet medarbetar som besdker den dldre under en ménad har minskat.

%% Enligt den NKI undersékning som genomférts f6r 2011 hade Skénsmon redan ett relativt
hégt snitt. Det sammanvigda indexet var 75 av 100. Det sammanvigda indexet f6r Sundsvalls
kommun var 68 av 100).

I Totalkostnaden £6r 2011 var 1382,5 tkr respektive f6r 2012 var 1 350 tkr (siffrorna har inte
justerats for personalens 16nedkningar). Notera dock att det nya sittet att arbeta rullades ut
successivt under 2012, varfér det forst dr resultatet for 2013 som kan ge en helt korrekt bild
av kostnadsutvecklingen.

32 Konsultkostnaderna fér externt metodstdd ir visserligen inte inriknade. Men med tanke
pd att systemansatsen ska rullas ut i hela Socialférvaltningen utifrin de metodkunskaper som
forts 6ver till medarbetare och socialférvaltningens verksamhetsutvecklare ska inte dessa
kostnader riknas hem inom ramen fér den enskilda enheten som utgjorde den forsta piloten.
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Utvecklingsarbetet 1 Skénsmon aktualiserar en rad frigor
rorande till exempel kostnadsutveckling, organisering av kommu-
nens idldreomsorg och hemtjinstens arbete ur ett vidare perspektiv.
Hur kommer exempelvis kostnader och verksamhetens resultat
utvecklas 6ver en betydligt lingre tidshorisont? Hur har det nya
arbetssittet pdverkat medarbetarnas arbetsmiljo?> Vilka effekter
far arbetssittet for andra nirliggande verksambheter, till exempel
sjukvdrden eller andra delar av ildreomsorgen, givet att hem-
tjdnsten dr ett system 1 ett betydligt storre system? Medfor till
exempel de positiva resultaten att de dldre ges mojlighet att leva
hemma lingre? Hur pdverkar den totala och dagligen uppdaterade
kundanpassningen relevansen 1 de bistindsbeslut som tas av
kommunens bestillarenhet? Hur pédverkar arbetet kommunens
tidigare stédstrukturer och overheadkostnader som ir férknippade
med det gamla systemet? Hur kommer det pdgdende inférandet av
lagen om valfrihet pdverka arbetet?

Frigestillningarna ir relevanta inte minst eftersom Sundsvalls
kommun avser att genomféra ett utvecklingsarbete utifrin system-
ansatsen iven i ovriga delar av den kommunala hemtjinsten med
start hdsten 2013. Inom ramen f6r det fortsatta arbetet planeras ett
tredrigt forskningsprojekt tillsammans med Centrum foér tjinste-
forskning vid Karlstad universitet. Den fortsatta utvecklingen ir
sirskilt intressant d& systemansatsen inom hemtjinsten 1 Sundsvall
ir densamma som ligger till grund f6r projektet f6r systembaserad
styrning och verksamhetsutveckling (SyS-projektet) som bedrivs
genom forsoksverksamheter 1 Migrationsverket, Skatteverket och
Polismyndigheten i Givleborg.

4.4 Utvecklingsomraden avseende kundorientering
och kundinvolvering

Innovationsrddet vill lyfta fram ndgra utvecklingsomrdden avseende
kundorientering som vi anser sirskilt intressanta f6r statlig och
kommunal verksamhet. Gemensamt f6r dessa utvecklingsomriden
ir att de tar sin utgdngspunkt 1 kundens behov, férutsittningar och
krav 1 enlighet med vad som beskrivits ovan. Vidare bedrivs ocksa
utvecklingsarbete runt om 1 Sverige inom dessa omriden.

3 Aven om sjukfrinvaron verkar gitt ned nigot, vilket mojligen kan relateras till arbets-
miljén, finns det ingen personalenkit fér 2012 som styrker hur personalen har upplevt
foérindringen eller hur férindringen har paverkat deras arbetsmiljé.
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4.4.1 Kundens livs- eller verksamhetshandelse som central
utgangspunkt (utvecklingsomrade 1)

Oavsett hur det offentliga organiseras pigir minniskors liv och
foretags verksamheter kontinuerligt. Minniskor utbildar sig, skaf-
far jobb, bostad, barn och blir sjuka. Féretag bildas, utvecklas, byg-
ger, anstiller, avskedar och exporterar. Offentlig verksamhet ir inte
organiserad utifrin dessa livs- och verksamhetshindelser och de
behov som medborgare och féretag har i dessa. Det dr Innovations-
ridets uppfattning att nuvarande sitt att organisera den offentliga
verksamheten har vixt fram ur statens behov och att detta fram till
dags dato vil tjinat samhillets utveckling. Det ir emellertid ridets
mening att denna hdllning bor férindras om syftet dr en innovativ
forvaltning som skapar ytterligare virde foér den enskilda och
samhillet 1 stort.

Vi menar att om offentlig verksamhet 1 hogre grad ser pd den
egna och andra myndigheters verksamhet utifrin bittre kunskap
om den "resa” som den enskilde gér genom det offentliga systemet
for att uppnd sitt mal vid en viss hindelse eller situation i livet, och
de varierande behov som kan finnas, skulle mycket vinnas. Berérda
aktorer kan dd utveckla en gemensam karta 6ver hur det offentliga 1
samverkan skapar storsta mojliga virde till ritt kostnad.

Teoribildningen kring livshindelser ir begrinsad. Begreppet har
vuxit fram ur en praktisk strivan att reformera férvaltningen.”
Eftersom livshindelseperspektivet ir naturligt f6r den enskilde ir
det virdefullt for det offentliga att forstd vad den enskilde faktiskt
avser att uppnd. Ur myndighetens perspektiv kan det annars
framstd som att den enskilde har behov av exempelvis en blankett
eller ett visst beslut. Myndighetsirenden har dock inget egenvirde
utan ir steg pd vigen under en hindelse 1 livet, exempelvis for att
gifta sig eller att starta ett foretag. Den enskilde upplever det
antagligen ofta besvirande, och kanske obegripligt, att i en viss
livshindelse sjilv vara den som ska reda ut och samordna olika
offentliga aktorers krav. Vad som sirskiljer och motiverar
livshindelser som perspektiv fér verksamhetsutveckling ir dirfoér

* 7 ett antal utredningar under 2000-talets bérjan talades om méjligheten att samla offentlig
information pd webben under olika rubriker efter vad som dir benimndes livssituationer. Se
t.ex. SOU (2001:63), Offentliga Sverige pd ndtet, det s.k. Visam-projektets slutrapport 2005,
24-timmarsdelegationens underlagsrapport Offentliga e-tjinster i medborgarens tjinst och
betinkandet SOU (2005:119), E-tjdnster for ett enklare och dppnare sambille.
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inte minst dess potential just i friga om att identifiera bristfillig
koordinering mellan olika delar i offentlig verksamhet.”

Det finns flera intressanta exempel pd hur offentlig verksamhet
forsoker renodla ett tydligt medborgar- och féretagsperspektiv
over myndighetsgrinserna, framvuxna inte minst som ett led 1
utvecklingen av e-tjinster. Ett av dessa dr verksamt.se, ett samarbete
mellan Bolagsverket, Skatteverket och Tillvixtverket som syftar till
att underlitta for den som startar, driver eller avvecklar ett fore-
tag.”® Andra exempel pi utvecklingsarbeten som har en form av
livshindelseperspektiv dr Skatteverkets arbete med att beskriva hur
processen ser ut f6r den som mister en nira anhérig samt deras
arbete tillsammans med Forsikringskassan och Sveriges Kom-
muner och Landsting att forstd familjers servicebehov 1 kontakten
med det offentliga.”” Hanteringen av bygglov och att starta restau-
rang ir andra processer som nu analyseras djupare utifrdn den
enskildes perspektiv.

Vidare finns det inom virden en tydlig rérelse for kat patient-
virde genom bla. patientomhindertagande organiserat utifrdn
sjukdomstillstdnd i stillet for efter specialitet eller virdnivi.® Andra
aktorer forsoker dessutom att vidga perspektivet utanfoér lands-
tinget organisation. Regionalt cancercentrum Vist bedriver ett
utvecklingsarbete kring livshindelsen att fi cancer mitt 1 livet
tillsammans med Center for Healthcare Improvement vid Chalmers
tekniska hogskola. Genom att anligga ett individperspektiv och
utgd frin individens egen process vid ett givet tillfille 1 livet
forsoker man forstd hur en forindrad samverkan inom virden men
ocksd mellan t.ex. Forsikringskassan, Arbetsférmedlingen,
Centrala Studiestddsnimnden, socialtjinsten, skolan och barnom-
sorgen paverkar en patients mojlighet tll &terging 1 hilsa och
arbete i sinom tid.”

Innovationsrddet har bedrivit ett utvecklingsarbete tillsammans
med Forsikringskassan och Skatteverket 1 syfte att underséka om

% Innovationsrddet (2011), Livshindelser for gemensamma medborgarméten i svensk forvalt-
ning. Ett diskussionsunderlag.

P4 verksamt.se samlar myndigheterna Bolagsverket, Skatteverket och Tillvixtverket
information, verktyg och e-tjinster som féretagare har nytta av. Under rubrikerna Fundera,
Starta, Driva, Utveckla och Avveckla hittar man information, rikneverktyg och linkar till
férdjupad information p andra webbplatser. Webbplatsen tillkom 2009 och det finns planer
pa att tillféra ytterligare information och tjinster, se SOU (2010:20), S& enkelt som mdjligt
fOr sd mdnga som mdojligt — fran strategi till handling for e-forvaltning.

%7 Skatteverket (2013), Utvecklingsomrdde Privatpersoner, rapport till Niringsdepartementet.
% Se tex. Hoglund, P. m.fl. (2012), Virdebaserad vird — strategi for effektivare svensk
sjukvdrd.

%% Se http://www.cancercentrum.se/vast.
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okad kunskap om s.k. livshindelser kan ge bittre férutsittningar
att férstd medborgarnas behov och utvecklad samverkan myndig-
heter emellan f6r att mota dessa behov. Utgdngspunkten har varit
att 1 telefonintervjuer 13ta minniskor beritta om sina méten med
det offentliga och hur detta har fungerat. Av praktiska skil begrin-
sades arbetet till att omfatta tjugo livshindelser och cirka 1400
personer har intervjuats. Resultaten redovisas i bilaga 3.

Att utveckla denna typ av undersékningar med kvalitativa
studier gor det bl.a. mojligt att identifiera vilka faktorer som ir
visentliga f6r att minniskor ska vara ndjda med det offentliga 1
olika hindelser. Utifrdn en sidan analys kan berérda offentliga
organisationer utarbeta gemensamma 3tgirdsplaner foér att hoja
kundnojdheten (se avsnitt 4.5.4).

Innovationsrddet ser detta som ett synnerligen relevant utveck-
lingsomrdde for att forstirka kundperspektivet 1 offentlig verksam-
het for att dver organisationsgrinser bittre méta medborgares och
foretags behov.
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Figur 3 Kontakten med det offentliga kan upplevas som komplicerad och
oforutsagbar. Genom 6kad kunskap om den enskildes behov i
olika livshdndelser och situationer bér labyrinterna kunna bli

farre.
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4.4.2 Hantera kunders olikheter (utvecklingsomrade 2)

Verksamhetens formédga att hantera minniskor utifrdn deras olika
behov, férutsittningar och krav, ir en viktig del av myndighetens
kundanpassningsférmiga.*® Kundanpassning handlar siledes inte
enbart om att utveckla verksamheten utifrin majoritetskundens
behov.

Inom tjinsteforskningen beskrivs minniskors olikheter som att
kunden fér in variation i processerna."’ Kunder har olika behov,
olika férmigor och olika ambitioner.” Hur mycket variation
kunden for in beror pd en mingd faktorer, till exempel tjinstens
komplexitet och grad av kundmedverkan vid tillhandah&llande av
gansten. Det dr dock tydligt att férekomsten av kundbestimd
variation kan vara mycket hég i minga olika typer av offentlig
verksamhet.”

Myndigheterna kan utveckla sin férmiga att f8nga upp sdvil
kundernas gemensamma som skilda behov och genomféra struktu-
rella férindringar for att mota dessa. Samtidigt dr det svdrt att pd
forhand forutse alla former av kundbestimd variation. Det krivs
dirfér en kompletterande f6rmdga till situationsanpassning for att
hantera de specifika behoven som kan uppkomma 1 enskildas kon-
takt med myndigheten.

En ur teoretisk och praktisk synvinkel enkel och potentiellt
framgingsrik strategi fér att nd si hog situationsanpassning som
mojligt ir att ge medarbetare befogenhet att méta minniskors
skilda behov. Skiftet mot 6kat handlingsutrymme {6r den anstillde
beskrivs inom viss forskning vara en del av medarbetarskapet,*
vilket 1 flera delar dr vad som 1 den engelsksprikiga litteraturen
beskrivs som empowerment.”

Inom offentlig verksamhet kan tanken om att stirka med-
arbetarnas befogenhet att méta minniskors skilda behov utryckas

* Exempelvis har minniskor olika férmiga att forstd information, fylla i blanketter eller
skilda erfarenheter utifrin tidigare myndighetskontakter.

1 For olika beskrivningar av kundbestimd variation se , Seddon, J. (2003) Freedom from
command and control, Stigendal, L. (2010) Effektiv styrning, Johanzon, C. (2006) Hur bra dr
vdra processer! Innovationsrddet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.
Innovationsridet (2013), Mditningar for biittre styrning.

2 Frei, F. (2006), Breaking the trade-off between efficiency and service.

# Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.

*# Kilhammar, K. (2011), Idén om medarbetarskap: en studie av en idés resa in i och genom tvd
organisationer.

# Dirtill finns det andra aspekter av medarbetarskap som vi inte kommer nirmare in p3 hir.
Det finns ocksd forskare som beskriver medarbetarskapet som ett mer virdeneutralt
begrepp, se t.ex. Kilhammar, K. (2011), Idén om medarbetarskap: en studie av en idés resa in i
och genom tvd organisationer.
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som att medarbetaren ges mojlighet att anpassa sitt agerande till
individens behov s3 l3ngt det ir mojligt inom ramen for gillande
regelverk och uppdrag. Den finns klara férdelar med detta. Fanns
det ett storre mandat att hantera uppkomma situationer skulle san-
nolikt den s.k. onodiga efterfrigan minska avsevirt samtidigt som
medborgarens 6nskan om en lyssnande férvaltning 1 hogre grad
skulle kunna tillgodoses.* En annan aspekt ir att det dkar verk-
samhetens férmédga att anpassa sig till snabba och ibland oférut-
sigbara forindringar 1 omvirlden. En organisation dir kund-
anpassning styrs av centralt beligna chefer eller utvecklingsenheter,
1 stillet f6r de medarbetare som moter kunden, har svirt att handla
1 enlighet vad den aktuella situationen kriver. Besluts- och férank-
ringsprocessen tar helt enkelt allt f6r lingt tid nir all information
méste gi hela vigen till hogsta ledningen for att sedan efter beslut
nd tillbaka till den operativa nivdn,” vilket innebir att nir efter-
frigad forindring vil ir beslutad och genomférd kan nya omstin-
digheter gora den inaktuell.*

Behovet av okad flexibilitet dr en pdgiende diskussion 1 minga
verksamheter, vilket bland annat resulterat i strategier som syftar
till att ge tydligare mandat till medarbetarna. Detta gors bland
annat mot bakgrund av flera myndigheters arbete de senaste dren
med att ensa och standardisera processer. P Centrala studie-
stddsnimnden har man till exempel bedrivit projekt just 1 detta
syfte:*

Projektet kommer att arbeta utifrin tre centrala begrepp som alla ska
vara 1 balans i1 férhdllande till varandra: regelefterlevnad, ansvar och
handlingsutrymme. Utgingsliget dr att underséka om det finns regler
och internt beslutade rutiner som i onédan begrinsar medarbetarnas
handlingsutrymme och méjlighet till ansvarstagande.™

Ett annat exempel pd dir medarbetarna ges dkat handlingsutrymme
ir det utvecklingsarbete 1 Sundsvalls kommun dir man inom ramen
for den kommunala hemtjinsten har utvecklat arbetsformer f6r en
utpriglad form av kundanpassning (se avsnitt 4.3.2).

* Konceptet onddig efterfrigan beskrivs i avsnitt 4.3.2.

¥ Backstrom, T. (2003), Medarbetarskap — majlighet eller nédvindighet?

® Det ska ocksd noteras att det finns en kritik bland flera arbetsmiljoforskare att okat
handlingsutrymme 1 somliga fall enbart ges i retoriken. Inom forskningen benimns det bland
annat som retorisk empowerment. Se Argyris, C. (1998), Empowerment: The Emperor’s
New Clothes.

*# Se fler exempel i Innovationsrddet(2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.

30 CSN:s verksamhetsplan 2011.
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4.4.3 Kunden bjuds in som medskapare
(utvecklingsomrade 3)

Innovationsrddet bedémer att det genom involvering av medbor-
gare och foretag i planeringen, utférandet eller utvirderingen av de
offentliga tjinsterna finns goda mojligheter till 6kad kvalitet och
sinkta kostnader. Den erfarenhet och kunnande som kunderna
besitter, och deras férmdga att utféra vissa moment sjilva, ir 1 dag
en underutnyttjad resurs pd ménga hill 1 offentlig sektor. Innovat-
ionsridet anser att kundernas, anhorigas och civilsamhillets sam-
lade kompetens och férmiga 1 6kad utstrickning bor tas till vara
genom medskapande, s.k. co-production. Férutom att tjinster kan
bli mer behovsanpassade och utférda till ligre kostnader kan del-
aktigheten leda till stirkt sjilvstindighet och sjilvkinsla fér den
enskilde.

Det pi3gdr méinga intressanta initiativ med co-production i
Sverige och andra linder.”’ Det dr dock stor skillnad pd hur lingt
man kommit inom olika verksamhetsomridden. En stor del av
utvecklingen i Sverige sker pd vird- och omsorgssidan.” Sveriges
Kommuner och Landsting dr en av de aktdrer som intresserar sig
for mojligheterna med co-production och har utsett patient- och
brukarmedverkan som en av sina prioriterade frigor f6r 2013.

Innovationsrddet ser positivt pd en utveckling med ¢kad invol-
vering av anviandaren och anser att de offentliga professionerna i
hogre grad behover se milgruppen for tjinsterna som en resurs
med kompetens och erfarenhet som kan vara till nytta f6r verk-
samheten. En viktig utgdngspunkt fér en medskapande férvaltning
ir dialogen med kunderna, dels for att lyssna pd deras synpunkter
och behov och dels for att friga om och hur de kan och vill vara
delaktiga i1 planering, utférande eller utvirderande av den offentliga
yjansten. Detta ligger helt i linje med statsmakternas vilja att myn-
digheterna involverar medborgare, brukare, foretag och 6vriga
intressenter i sin verksamhetsutveckling.”

! Bla. Storbritannien har kommit l&ngt pi manga hill, bide i praktiken och i diskursen.
Flera rapporter och annat material f6r den som vill férdjupa sig finns t.ex. hos Nesta:
http://www.nesta.org.uk/areas_of_work/public_services_lab/past_projects_public_services_
lab/coproduction.

2Som exempel kan nimnas patientutbildningar dir kroniskt sjuka patienter utbildar sivil
nyinsjuknade patienter som virdpersonal i hur det ir att leva med sjukdomen och hur
symptom kan lindras. Ett annat exempel ir sjilvdialys dir de dialyspatienter som har
férmédgan tar &ver en del av sjukskoterskornas tidigare uppgifter och skéter dialysapparaten
sjilva, vilket leder till stérre frihet, egenmakt och minskade personalkostnader.

5 Bet. (2009/10:FiU38), s. 8.
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Frigan om co-production mdste dock behandlas med viss for-
siktighet. Utvecklingen bor bygga pa frivillighet frin medborgarna
och en forstdelse for det faktum att minniskors vilja och férméga
att medverka varierar. Att medborgare blir mer delaktiga innebir
inte heller att det offentliga kan avsiga sig sitt ansvar. Vilken bety-
delse 6kad involvering av kunden fir f6r det offentliga ansvarsut-
krivandet ir en aspekt att beakta framéver.

Mojligheterna att f4 till stind co-production begrinsas ibland av
att regelverket ir s styrande att det inte finns ngot utrymme for
minniskor att medverka i tjinstens utformning och genomférande.
Detta ir en aspekt som dr ndra knuten till det 1 avsnitt 4.4.2
beskrivna utvecklingsomridet och mojligheten till flexibilitet utifrin
kundens behov.

4.5 Kvalitet i offentlig verksamhet
4.5.1 En central utgangspunkt

Kvalitet ir en central utgdngspunkt for offentlig verksamhet. Det
ir en ledstjirna i statsmakternas styrning av férvaltningen och sivil
allminhet som foretag har krav och férvintningar avseende
kvaliteten 1 offentlig verksamhet. Férvaltningens kvalitetsfokus ir
en angeligen frga eftersom svensk och internationell forskning
visar att kvalitetsarbete kan ge l8ngsiktigt positiva effekter for verk-
samheten. Det finns bl.a. beligg for att ett samband rider mellan
kvalitetsarbete och positiv ekonomisk utveckling samt kvalitets-
arbete och god arbetsmiljs.**

I detta avsnitt foérséker vi att rama in kvalitetsbegreppet 1
offentlig verksamhet. Vi gor betraktelser om vilka krav pd kvalitet
som foljer av lagstiftningen inom ndgra omriden och om de statliga
myndigheternas kvalitetsarbete. Avslutningsvis resonerar vi om en
mojlig inriktning f6r utvecklingen av det fortsatta kvalitetsarbetet.

> Lindstrém (2008), Kvalitet och foredémen — vad stér kvalitet for i dag? Lindstrém redogér
for ett antal olika studier som belyser sambandet mellan kvalitetsarbete och positiva effekter
for verksamheten.
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4.5.2  Lagstiftarens krav pa kvalitet ser olika ut

I Innovationsridets uppdrag ingdr att bedéma hur olika styrmedel
kan anvindas for att sikerstilla genomslag for bittre kvalitet.
Innovationsrddet har dirfor 1atit genomféra en mindre undersok-
ning av vilka typer av kvalitetskrav som stills i lagstiftningen inom
omridena hilso- och sjukvird, polis- och kriminalvird och ut-
bildning.” Syftet med undersékningen ir att férdjupa kunskapen
om hur lagstiftning anvinds som styrmedel for kvalitet 1 offentlig
verksamhet och hur begreppet kvalitet definieras och anvinds 1
olika lagar och férarbeten.

I den analysmodell som legat till grund fér kartliggningen delas
kvalitetsbegreppet in i aspekterna struktur, process och resultat i en
form av matris som iven tar hinsyn till huruvida lagstiftningen
frimst inriktar sig pd medarbetarna eller pA dem verksamheten ir
ull tor. Strukturkvalitet beskriver vad man behover fér att utfora
adekvat vird, handliggning, undervisning och polisarbete, admi-
nistrativ struktur inkluderad. Strukturen utgors alltsd av organi-
sation och resurser 1 form av personalens kompetens, utrustning,
material och lokaler. Processkvalitet ir den verksamhet som utférs
och prestationernas egenskaper. Konkret kan det innebira preven-
tiva 4tgirder, omvirdnadsbehandlingar, diagnossittning, risk-
bedémning, planering och utvirdering. Vilken niv dessa processer
hiller avgér om den sjukvird, undervisning, eller det polisarbete
m.m. som utférs ir indamilsenlig, ritt utférd och avslutad i ritt
tid. Resultatkvalitet ir den f6rindring som kan tillskrivas strukturen
och processen. Den beskriver vad man vill uppnd. Resultat kan
delas in 1 underkategorier. Inom exempelvis sjukvérd kan det vara
funktionella och kliniska resultat samt patientnéjdhet.

Det ir uppenbart att det skiljer sig mycket mellan olika lagar. En
samlad bedémning av lagstiftning inom hilso- och sjukvards-
sektorn tyder t.ex. pd att det 1 huvudsak ir struktur och processer
ur ett personalperspektiv som hanteras, dvs. personalens kompe-
tens och hantering av virdprocesser men dven sddant som lokaler
och medicinskteknisk utrustning. Medborgaren synliggors fram-
forallt 1 vissa ramlagar dir hinsyn tas till tillginglighet samt
patienters medverkan 1 virdprocesser. Likemedelslagen tycks vara
den enda lagen inom omridet som har tydligt fokus pa resultat-
kvalitet 1 form av likemedlets effekter. Det tyder pd en tillit till

%> Inom ramen for studien har ett tjugotal lagar studerats. Se vidare Kuvalitetsbegreppet i lag-
stiftningen inom den miéinskliga sektorn. En éversikt, PM 2013-02-11.
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professionell autonomi och att den medicinska professionen anses
vara bist limpad att bedéma vilka resultatmitningar som ska goras
samt hur dessa ska genomféras. I lagtexten som reglerar grund-
skola och gymnasium ir det diremot tydligt att kvalitet 1 form av
maluppfyllelse ir i fokus. Aven nir det giller hogre utbildning ir
resultatfokuseringen utmirkande, dven om det 1 dessa fall iven
finns utforliga beskrivningar av kvalitetssikrade processer i syfte
att nd resultaten. Strukturkvalitet beskrivs frimst 1 termer av perso-
nalens kompetens. Det ir tydligt att man tidigare inte lagt lika stor
vikt vid strukturella och processuella aspekter inom skolan som
exempelvis inom hilso- och sjukvirden, dven om det efterhand till-
kommit krav forst och frimst pd kvalitetssikringssystem och pd
senare tid dven personalkompetens.

I ett jimforande perspektiv dver tid dr det tydligt att lagstift-
ningen inom hilso- och sjukvirden pi 1990-talet ptagligt influe-
rats av kvalitetstinkande ur ett processuellt perspektiv. Nigon
motsvarande utveckling kan inte skénjas inom den lagstiftning som
reglerar polis och kriminalvird. Forst 1 och med senare éversyner
inom dessa omrdden har kvalitetsbegreppet forts in. Det synes vara
inom de senare omridena som kvalitetsbegreppet ir mest oklart i
jimforelse med Gvriga sektorer.

Kvalitet ir ett begrepp som ofta beskrivs som ndgot positivt i
statliga utredningar. Samtidigt ir det 1 minga av dessa utredningar
oklart vad som avses med kvalitet, kvalitetskontroll, kvalitets-
sikring, kvalitetsgranskning och kvalitetsutvirdering inom en
sektor. Var fordjupade studie ska i forsta hand ses som ett diskus-
sionsunderlag och vi drar inga slutsatser ur varfér olika lagar
hanterar kvalitetsaspekterna struktur, process och resultar si olika.
Lagstiftningen ir ett viktigt styrmedel 1 den offentliga verksamhet-
ens kvalitetsarbete. Det behovs dirfor en 6kad medvetenhet om
hur kvalitetsbegreppet anvinds 1 lagstiftningsarbetet och det ir
ndédvindigt att uppmirksamma hur frigor om kvalitet 1 férvalt-
ningens arbete hanteras i1 det framtida lagstiftningsarbetet.

4.5.3 Myndigheternas kvalitetsarbete

Under 1990-talet fanns det ett stort intresse for olika kvalitets-
modeller inom bide privat och offentlig sektor. Det var utifrin
dessa modeller som kvalitetsarbetet utgick. Anvindandet av de
etablerade modellerna och dven intresset for kvalitetsfrigor verkar
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ha avtagit under 2000-talet,” men sedan bara nigra {4 &r tillbaka har
ytterligare en verksamhetsfilosofi benimnd /lean fitt ett stort
genomslag i offentlig verksamhet. Lean har minga gemensamma
drag med de under 1990-talat populira kvalitetsmodellerna.

I enlighet med kommittédirektivet har Innovationsriddet stude-
rat och tagit del av erfarenheter kring hur olika delar av offentlig
verksamhet arbetar med lean. Vi har dven publicerat en forsknings-
dversikt som rér lean i offentlig sektor.” I Innovationsrddets
rapport Lean och systemsyn i stat och kommun beskrivs hur ett kva-
litetsarbete utifrdn lean kan férstds och tillimpas 1 offentlig verk-
samhet. En viktig slutsats 1 rapporten ir att lean utifrdn en system-
syn kan vara ett viktigt sitt for offentliga verksamheter att 1 hogre
grad leva upp till riksdagens forvaltningspolitiska mal.

Innovationsrddet har iven belyst myndigheternas kvalitetsarbete
pi annat sitt. Genom enkitundersékning hésten 2011, tillsam-
mans med kompletterande workshops med ett 70-tal myndighets-
chefer under vdren 2012 har Innovationsridet skaffat en bild av
statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verksam-
hetsutveckling. En slutsats frin enkitrapporten och ridets work-
shops ir att det finns en avsevird potential och vilja att férbittra
kvaliteten i verksamheterna. Enkitresultaten visar dven att myndig-
heterna anser att det finns betydande behov av kvalitetsforbitt-
ringar 1 den egna verksamheten. De omrdden dir myndigheterna
frimst ser behov 1 det egna arbetet, 1 hog eller mycket hog grad, ir
e-tjinster (61 procent), samverkan med andra myndigheter eller
organisationer for att underlitta f6r kunderna (48 procent) samt
kundnytta (45 procent).

¢ Jfr med Lindstrém, J. (2008), Kvalitet och foredémen — vad stir kvalitet for i dag? som
skriver att intensiteten att arbeta med kvalitetsfrdgor har avtagit. Denna tendens mirks ocksi
i Innovationsridets enkit (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och
verksambetsutveckling.

%7 Forskningsliget har Innovationsridet belyst genom en separat rapport Innovationsridet
(2012), Lean i kommuner och myndigheter — en dversikt Gver existerande empirisk
forskningslitteratur.

*% Innovationsridet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och
verksambetsutveckling.
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Vilken kvalitet miter myndigheterna?

I Innovationsridets enkit till statliga myndigheter framgick att
drygt hilften av myndigheterna har i ganska eller mycket hog grad
mitbara kvalitetsmal for sin verksamhet.” Av dem som har det
anger 8 procent att regeringen har bestimt dem och 44 procent att
en del av milen ir satta av regeringen och en del av myndigheten.
Det vanligaste kvalitetsmittet som angavs var handliggningstider.
Andra mindre vanliga kvalitetsmdtt 1 enkiten var antalet fel samt
dterforvisanden frén domstol. Att handliggningstider beskrivs som
ett kvalitetsmétt dr fullt rimligt med tanke pd att tid dr en generell
kvalitetsfaktor och snabbheten 1 beslut ocksd har en rittssikerhets-
aspekt.”” Samtidigt menar bdde forskning och praktisk erfarenhet
att ensidigt fokus pd handliggningstid kan leda till att 6vriga kvali-
tetsparametrar férsummas och att tiden blir verordnad andra
aspekter som ir viktiga utifrin verksamhetens syfte och uppdrag.®

Att kvalitet bor betraktas utifrdn en sammanvigd bedémning av
olika faktorer beskrivs bland annat i Innovationsridets rapport om
att utveckla en effektivare miljoprévning.®” T rapporten diskuteras
mitningar som bdde kan hirledas ur statsmakternas krav och
kundernas behov. En viktig slutsats frin rapporten ir att det bor
utvecklas en bredare uppféljning, utéver enbart handliggningstider,
som speglar olika kvalitetsaspekter av tillstdndsprévningen. En
bredare mitning bor syfta till lirande, 1 detta fall 6ver funktions-
och myndighetsgrinserna.®

Ett annat exempel dir en bredare uppfoljning har utvecklats
som fingar in viktiga kvalitetsaspekter avseende kundens behov
och politikens krav dr hemtjinsten 1 Sundsvall. Hir finns framfér-
allt tre matt som kan anses spegla olika kvalitetsaspekter i verksam-
heten: personalkontinuitet, larm frin den ildre och kundngjdhet.
Med tanke pd att verksamheten lyckats dstadkomma bittre resultat

%% Innovationsridet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verksam-
hetsutveckling.

€71 avsnitt 4.3.1 ges kortare beskrivning av rittssirhetsbegreppet, se iven Marcusson, L.
(2010), Forvaltmingsrittens rittssikerbetstinkande.

¢! Exempel pd forskning och rapporter som belyser hur fokus handliggningstider kan f3
odnskade effekter i verksamheten de Bruijn, H. (2007), Managing Performance in the Public
Sector, Lindgren, L. (2006), Utvdrderingsmonstret, Stigendal, L. (2010), Effektiv styrning,
Quist, J. (2007), Tjinsteproducerande system i offentlig sektor. Forsikringskassan (2012:03),
Med madlet i sikte. 3

2 Innovationsridet (2012), Okad effektivitet i miljotillstandsprocessen.

® Inom miljdprévningen finns det flera viktiga aktdrer som har paverkan pd effektiveten i
systemet. Utdver den sdkanden ir det till exempel olika enheter inom linsstyrelsen, en eller
flera kommuner samt mark- och miljsdomstolen.
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avseende alla tre aspekter kan vi anta att den sammantagna for-
magan att leverera med god kvalitet i verksamheten har 6kat, detta
dessutom till ndgot ligre totalkostnad (se dven avsnitt 4.3.2).

Kvalitet utan att mita

Alla kvalitetsaspekter gir inte att mita och av det som gér att mita
ir inte allt 6nskvirt att mita. Myndigheters formiga att leverera
service och tjinster med god kvalitet sikerstills 1 grund och botten
av tillit och lyhordhet. Tillit 1 bemirkelsen att ledningen litar pd att
medarbetarna vill géra ett bra jobb. Lyhérdhet i bemirkelsen att
ledningen lyssnar och foérsoker dtgirda de brister och problem som
medarbetaren uppmirksammar som hinder 1 deras strivan att leve-
rera tjinster med hog kvalitet. Forsikringskassan har under 2012
testat en forskningsbaserad modell for att kvantifiera systemets
forutsittningar for goda arbetsprestationer. Modellen har potential
att belysa aspekter som inte annars framkommer i verksamhetens
ordinarie mitningar.** Utgingspunkten tas i medarbetarnas subjek-
tiva bedomning av den egna arbetssituationen och hjilper verksam-
heten att ringa in de systemfaktorer som medarbetarna upplever
hindrar dem frin att gora ett bra jobb.” Fokus flyttas frén att
bedéma individuella prestationer till att arbeta med att skapa ritt
forutsittningar att 6ka kvaliteten i verksamheten. Kvalitet kan d&
sikerstillas genom att fokusera pd att ritt forutsittningar finns.

4.5.4  Kuvalitet utifran kundnojdhet

Det finns ett stort antal olika definitioner av kvalitet.® Det som ir
gemensamt for flera av dessa dr utgdngspunkten i kundens behov.
Kundens behov kan i sin tur delas in 1 tre kategorier: uttalade,
underférstddda och omedvetna behov.”” De uttalade behoven ir
sddana som kunder férvintar sig och uttalar som viktiga. Exempel

 Modellen ger iven en kompletterande bild till dvriga mitningar som genomférs inom
verksamheten. Modellen presenteras i Pettersson, P. (2010), Frdn individ till l6nsam affér.

% Med systemfaktorer avses till exempel IT-system, mal och mitsystem, ledarskap, orga-
nisations etc.

% Se t.ex. Lindstrém, J. (2008), Kvalitet och foredémen — vad stdr kvalitet for i dag?

¢ Uppdelningen i tre behovskategorier beskrivs i Sandholm, L. (1999), Kvalitetsstyrning med
totalkvalitet; Lindstrém, J. (2008), Kvalitet och foredomen — vad stdr kvalitet for i dag? Upp-
delningen kommer ursprungligen frin den s.k. KANO-modellen som togs fram pd 1980-
talet av professor Noriaki Kano vid Tokyo University of Science.
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pa uttalade behov ir patienten som efterfrdgar en behandling, en
foretagare som vill skéta sina myndighetskontakter elektroniskt
eller en asylsékande som vill veta nir beslut ska fattas 1 asylirendet.
Uttalade behov anses vara relativt enkla att mita och nir de upp-
tylls 6kar kundnéjdheten.

De underforstidda behoven tas f6r givna av kunden. Det innebir
att kundnojdheten inte pdverkas av att verksamheten lever upp till
dessa behov. Men om verksamheten inte tillgodoser underfor-
stddda behov riskerar det att leda till att kundnéjdheten minskar
avsevirt. De flesta tar t.ex. for givet att myndigheter foljer regel-
verket eller att sjukhuset ir rent. Att folja regelverket eller hilla
rent leder sdledes inte till fértroende eller kundnojdhet. Men om
man inte gor det kan missnojet bli stort.

Den sista aspekten dr de omedvetna behoven. I de fall produkten
eller tjinsten vertriffar kundens forvintningar genom att den har
en gynnsam effekt, medfér det en positiv dverraskning som i sin
tur medfor att virdet av produkten eller tjinsten 6kar kraftigt. Det
skulle t.ex. kunna intriffa om den ildre fir st6d och service frin
hemtjinsten som Overstiger personens férvintningar utifrdn tidi-
gare erfarenheter.

Annorlunda uttryckt kan man konstatera att det ir viktigt fér
myndigheter att identifiera och skilja mellan

o hygienfaktorer som direkt bidrar till missnéje om de inte upptylls
(t.ex. ej folja regelverk, orimliga &ppettider),

o nyckelfaktorer, som leder till néjdhet nir de ir bra och missnojd-
het nir de ir ddliga (t.ex. bemotande),

o spetsfaktorer, som leder till 6kad néjdhet nir de férekommer
men inte missndjdhet om de inte férekommer (t.ex. om man fir
forslag pa ett avdrag 1 deklarationen frin Skatteverket), och

o sekundira faktorer, faktorer som inte padverkar kundnojdhet it
nigot hill nir de dndras (t.ex. firgen pd kuvert). **

% Direction Générale de la Modernisation de 'Etat (2010), De Pécoute des usagers a laction.
La satisfaction : en comprendre la logique, en identifier les leviers. Exploitation statistique de
Pétude sur les événements de vie 2010 ,s. 12—13.
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Inte bara kundndojdbet

Ovanstdende indelning 1 olika faktorer ir intressant eftersom den
bjuder in till reflektion kring hur man pd bista sitt ska utveckla sitt
arbete for kunden utifrdn den nivd av kundnéjdhet man har upp-
mitt. I de fall det finns ett starkt missnéje bor det leda till att man i
forsta hand arbetar med att sikerstilla de grundliggande faktorerna
och stirker nyckelfaktorerna. I de fall kunderna ir ganska eller
mycket ndjda fortsitter man med nyckelfaktorerna och provar
kanske dven spetsfaktorer.

Det ir ocksd viktigt att notera att vad som ir en hygien-,
nyckel-, spets- eller sekundirfaktor varierar, t.ex. mellan olika s.k.
livshindelser. Information och proaktiva handliggare kan t.ex.,
som 1 en fransk studie, vara hygienfaktorer nir man séker arbete
men en nyckelfaktor f6r den som ska gd i pension.”” Genom att
samla in kunskap om minniskors behov 1 olika livshindelser kan
man skapa en form av mental karta éver vad som gér minniskor
néjda och mindre néjda i sina kontakter med det offentliga.”

Kvalitetsbegreppets utgdngspunkt i kundens behov ir lika rele-
vant f6r privat som offentlig sektor. Samtidigt finns det dtminstone
tvd centrala skillnader mellan privat och offentlig verksamhet
gillande méjligheten att tillgodose kunders behov.

For det forsta har foretag storre mojligheter att tillgodose efter-
frigan (dvs. uttalade behov) frin kunden, medan en myndighet
maste betrakta varje efterfrigan utifrdn verksamhetens syfte, upp-
drag samt gillande regelverk. En patient kan exempelvis efterfriga
en viss behandling, men likaren gér en annan bedémning utifrin
sin medicinska kompetens, sitt uppdrag och patientens syfte att bli
frisk.”! Det faktum att efterfrigan ofta miste genomgi en profes-
sionell bedémning av medarbetaren paverkar ocksid myndigheters
mojlighet att uppnd hog kundtillfredsstillelse, di det ofta ir poli-
tiska beslut genom lagstiftningen som avgdér om kundens efter-
frigan kan tillgodoses.

For det andra ska offentlig verksamhet bade tillgodose individu-
ella och kollektiva behov. De kollektiva behoven tar sig ytterst

¢ Ibid, s. 11.

T nyss nimnda franska exempel har man visualiserat dessa mentala kartor i form av
bayesianska nit. Se s. 15 i ovan nimnda rapport.

7! Likarens bedémning kan mycket vil bero pi andra saker in medicinska, till exempel
kostnaden for eventuell behandling. Det hindrar inte att exemplet dels kan illustrera en
nddvindig avvigning mellan underférstddda och uttalade behov, dels att det underférstddda
behovet ska vara det vigledande om olika behov uppenbarligen stir mot varandra. Detta for
att offentlig verksamhet ytterst tillgodoser behov och inte kunders efterfrigan.
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uttryck genom politiska krav frin fortroendevalda pd nationell,
regional och kommunal nivd. Politiska krav pd verksamheten kan
bide vara i form av direkta krav, till exempel i1 styrdokument eller
lagstiftning, men dven i form av allminna férvaltningspolitiska krav
avseende effektivitet och rittssikerhet. Individuella och kollektiva
behov kan komma 1 konflikt med varandra. De kan samtidigt kom-
ma till uttryck direkt, t.ex. nir minga invénare i en stadsdel klagar
over bristande sikerhet och trygghet i sitt bostadsomride.

Inom det offentliga ir det naturligt att beakta kvalitet utifrin
den enskilde medborgarens perspektiv och ur allminhetens per-
spektiv sdvil som ur professionens perspektiv. Det ir till exempel
professionens perspektiv pd vad som ir kvalitet som ofta motsvarar
medborgarnas underforstddda behov. Detta medfér sammantaget
att nir kvalitet 1 offentlig verksamhet ska forstds bor det ske ur ett
helhetsperspektiv dir bide den enskildes behov och 6vriga krav pd
verksamheten beaktas. Att anvinda ett bredare kvalitetsbegrepp
ligger 1 linje med flera definitioner av kvalitet som utéver kundens
perspektiv dven tydliggor att det finns andra krav pd verksamheten
som ska tillgodoses.” Det ligger dven i linje med utvecklingen av
kvalitetsbegreppet att inbegripa verksamheten i sin helhet.”

72 Ritt kvalitet uppstdr enligt Edvardsson och Thomasson nir férvintningar infrias, behov
tillfredsstills  och  krav  uppfylls; kundernas, personalens/medarabetarnas  och
igarnas/huvudminnens. Se Edvardsson, B. & Thomasson, B. (1992), Kvalitetsutveckling — ett
managementperspektiv).

73 Jfr. Lindstréms beskrivning att kvalitetsbegreppet utvecklats frin ett kontrolltinkande till
en helhetssyn baserat pd principen om stindiga férbittringar. Se Lindstrém, J. (2008),
Koalitet och foredémen — vad stir kvalitet for i dag?
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5

Handlingsutrymmet for
iInnovationer och
forandringsarbete

5.1 Vara uppfattningar i korthet

Handlingsutrymmet for offentlig verksamhet att vara innovativ
och bedriva férindringsarbete pdverkas 1 hog grad av politiska
beslut som antingen begrinsar utrymmet eller vidgar det.

Riksdag och regering ligger genom det méil och de strategier om
innovation 1 offentlig verksamhet man fattat beslut om en bra
grund till fornyelsearbetet i offentlig férvaltning. Detta ger ett
handlingsutrymme f6r myndigheterna som vi anser att dessa bor
ta tillvara pa.

Parallellt med dessa mdl och férnyelseambitioner rdder en
ordning och kultur som inte priglas av tillit och tilltro till min-
niskors vilja att géra ett bra arbete och préva nya losningar utan
1 stillet betonar kontroll, kortsiktighet och ”pinnjakt”. Presta-
tioner och inte effekter blir det viktiga.

Genom att ytterligare innovations- och férindringskraft frigérs
tror vi att kvaliteten och effektiviteten i offentlig verksamhet
har potential att bli avsevirt hégre in den vi ser inom ramen for
nuvarande ordning och kultur.

Regeringen bor 1 hogre utstrickning styra “mellan” myndighet-
erna for att koordinera sddan verksamhet som myndigheterna
inte sjilva rir over. Regeringskansliets formdga att koordinera
verksamhet bor utvecklas utifrin ett systemsynsitt.

Innovations- och foérnyelsedimensionen miste goras mer
framtridande vid rekryteringsforfarandet for att i ledare som
har ritt kompetens och instillning att leda en férinderlig
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férvaltning. Detta tillsammans med limpliga arbetsvillkor och
mdjligen dven incitament kan bidra till fler ledare som kan, vill
och vigar utveckla offentlig verksamhet.

Regeringens uppféljning och Riksrevisionens granskning av
myndigheternas fortldpande utveckling och samarbete med
andra ir alltfor svag.

Otydligheter betriffande regelverket fér hur sakanslag respek-
tive forvaltningsanslag fir anvindas ir inte utvecklingsfrim-
jande.

Det offentligas kunskap och férmiga att tinka nytt och utveckla
verksamheter behover forstirkas och metoder for att f6rstd och
forindra olika komplexa system behover vidareutvecklas.
Design, beteendevetenskap och etnologi ir exempel pd discipli-
ner som kan bidra till att utveckla tjinster och service till minni-
skor och féretag, policyprocesser och andra férindringar av
olika system.

En viktig metod i forindringsarbetet kan vara att forst prova i
liten skala. Det kan t.ex. vara fallet vid inrittandet av nya regler
eller férindringar av myndighetsstyrning. Dir det dr mojligt och
etiskt forsvarbart bor forsoken goras 1 form av randomiserade
kontrollerade forsdk for att bittre kunna utvinna s tillforlitlig
kunskap som mgjligt om vilka utvecklingsinsatser som fungerar.

Forsokstorfattningar med tillhérande utvirderingar ir ett bra
sitt att under kontrollerade former préva forindringar och
skaffa bra beslutsunderlag.

Det ir viktigt med langsiktigt handlingsutrymme for att hantera
svarldsta samhillsfrigor. Forhillandevis smi kostnader tidigt ir
bittre dn stora kostnader sent — det behdvs dirfér ytterligare
mekanismer som stédjer ldngsiktig hushdllning och att det
offentliga utvecklar férmdgan att identifiera, berikna och genom-
fora viktiga samhillsinvesteringar i humankapitalet.

5.2 Tydliga mal for innovation ger bra grund

Det finns en tydlig politisk viljeinriktning att skapa handlingsut-
rymme for innovation och férnyelse 1 offentlig verksamhet.
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En innovativ och samverkande statsférvaltning som ir rittssiker och
effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.!

Regeringen har ocksd antagit ett program for statsférvaltningens
fornyelse for att stodja de statliga myndigheternas utvecklingsar-
bete.” Vidare har en nationell innovationsstrategi antagits med f6l-
jande delmil:

o Offentliga verksamheter arbetar systematiskt med innovation
for att 6ka effektivitet och kvalitet.

o Offentliga verksamheter bidrar till att utveckla innovativa 18s-
ningar for att méta samhillsutmaningar.

o Effektiva offentliga innovationsstédjande verksamheter med
kundnytta i fokus.’

Att riksdag och regering lyfter fram innovation som ett viktigt led-
ord for offentlig verksamhet i det férvaltningspolitiska mélet och 1
regeringens innovationsstrategi bidrar till att skapa ett angeliget
handlingsutrymme. Det dr en tydlig signal som det politiska
beslutsfattandet ger att man vill se nytinkande och férindring. Att
riksdagen faststiller ett mal om en innovativ férvaltning ser vi som
ett uttryck for att man dels vill skapa ett handlingsutrymme 4t
offentliga organisationer fér betydande férindringar och dels for-
ankra detta vil med viljarna. Vi vet ocksa att det finns stéd for att
anta att viljarna vill att myndigheter ir nyskapande och framtidsin-
riktade (se avsnitt 2.3).

5.3 Vilka "politiska hinder” upplever myndigheterna?

Den politiska styrningen piverkar utrymmet fér innovation, bl.a.
genom den institutionaliserade konflikt som rider mellan regering
och opposition. Felsatsningar férsvagar den politiska ledningen och
stirker oppositionen. Mandatperioden ir dessutom kort utifrin ett
innovations- och férindringsperspektiv eftersom resultat av inno-
vationsprocesser sillan hinner visa sig innan det iter ir dags for val.
Aven utformningen av sjilva styrsystemen piverkar utrymmet.

! Bet. 2009/10:FiU38, s. 27.
? Socialdepartementet (S2012.004), En statsforvaltning i fornyelse.
* Niringsdepartementet (N2012.27), Den nationella innovationsstrategin, s. 42.
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Fokus pd kontroll och &terrapportering av enskildheter kan
motverka fornyelsearbete. Nigra enkla samband fér hur olika
forvaltningsdoktriner pdverkar forutsittningarna fér innovation
och férnyelse finns dock knappast.*

Av vér enkitundersokning till statliga myndigheter framgar t.ex.
att runt hilften av myndighetscheferna anser att resurser och den
externa uppféljningen och granskningen utgér hinder i ganska eller
mycket hog grad. Fyra av tio anser att det externa regelverket utgor
hinder i ganska eller mycket hog grad.” T en jimférande studie
mellan Norge, Danmark, Island och Sverige anses politiska
hinder” (t.ex. resurser och lagar) vara det stérsta hindret f6r inno-
vation 1 samtliga fyra linder, och av de svenska svaranden anger sex
av tio att detta utgér ett hinder.

For att viga prova nytt, vilket alltid innebir nigon form av
risktagande, ir det viktig att det finns en #zllitsfull miljo. Det kan
exempelvis handla om att den politiska ledningen och myndig-
hetsledningen har en fortroendefull dialog eller att man hiller
varandra informerade, diskuterar risker i planerade utvecklings-
projekt och backar upp varandra dven nir det inte gir som planerat.

5.4 Fler innovativa myndighetschefer?

Genomslaget for en innovativ och samverkande férvaltning paver-
kas 1 hog grad av vilken instillning och kompetens som de som ir
satta att leda verksamheten har. Att leda och utveckla lirande orga-
nisationer samt att frimja innovationer och nytinkande kriver sir-
skild kompetens. Rekryteringsfrigan ir dirfér av stor vikt.

Vi ir positiva till det arbete som regeringen har gjort avseende
att utveckla rekryteringsforfarandet och att fler personer med erfa-
renhet frin andra arbetsmarknadssektorer har rekryterats jimfért
med tidigare. Det tror vi 1 hég grad kan gagna fornyelsearbetet i
staten. Vi anser dock att mer kan goras for att betona innovations-
och férnyelsedimensionen vid utformning av kravprofiler.

*Se t.ex. resonemanget om hur doktrinerna New Public Management och Governance bida
savil kan frimja som utgéra hinder {6r en innovativ férvaltning i Aagaard, P. (2012), Drivers
and barriers of public innovation in crime prevention.

* Innovationsrddet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och
verksambetsutveckling, s. 37.

¢ Bugge, M., m.fl. (2011), Measuring Public Innovation in Nordic Countries. Report on the
Nordic Pilot studies, s. 25. Jimférda hinder var organisatoriska, interna och externa hinder.
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Innovationsrddet har i en analys av regeringens utlysningar av
anstillning som myndighetschef gitt igenom 116 annonser under
perioden 2007-2012. Samtliga departement ingdr i studien. Ana-
lysen pekar pd att regeringen generellt ligger tonvikt vid myndig-
hetschefers formiga att utveckla verksamheten. Diremot ir det
sliende att de senaste drens politiska betoning pd behovet och vik-
ten av innovation lyser med sin frinvaro nir regeringen soker efter
myndighetschefer. I annonserna har vi sokt efter formuleringar dir
regeringen pekar pd den tilltinkta myndighetschefens f6rméga att
vara nyskapande eller att stodja nyskapande. Genomgingen visar att
det 1 23 utlysningar forekommer nigon eller flera av foljande
aspekter: tinka nytt, vara kreativ, idé- och visionsinriktad. Antalet
annonser dir férnyelseférmdga efterfrigas har inte okat over tid.
Ingen annons hinvisar till regeringens forvaltningspolitiska mil om
en innovativ forvaltning. Samarbete och samverkan lyfts fram 1
nistan alla annonser men pi olika sitt. I vissa fall allmint
”samarbetsférmédga”, 1 andra fall mer explicit f6rmiga att samverka
med andra myndigheter, organisationer och kunder. Over hilften
av annonserna tar upp formigan att entusiasmera och motivera
medarbetarna.

5.4.1 Myndighetschefens integritet

Innovationsrddet vill i detta sammanhang understryka betydelsen
av myndighetschefens integritet och f6rmédga att agera modigt och
l&ngsiktigt for att utveckla den offentliga verksamheten. I betin-
kandet Myndighetschefers villkor (SOU 2011:81) gérs en vil
genomférd genomging av nimnda befattningshavares anstillnings-
och avgingsvillkor. Det finns framfor allt tre frigor som utred-
ningen behandlar och som vi anser kan ha betydelse for en mer
utvecklingsorienterad statsforvaltning.

Vi bejakar de forslag som syftar till att utveckla arbetsgivarens
och myndighetschefernas kommunikation om uppdrag och anstill-
ningsvillkor fére, under och efter anstillningen. Ett sddant tillviga-
gdngssitt visar att regeringen agerar 1 enlighet med de krav som
stills p& myndigheterna och bidrar till att regeringen uppfattas som
en forebild som arbetsgivare i staten 1 stort.

Vidare menar vi att det ir viktigt att chefer som minga ginger
tvingas genomfdra svira politiska beslut som mycket vil kan med-
fora begrinsningar i framtida anstillbarhet, har villkor som ger till-
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ricklig trygghet. Om regeringen avser ta ansvar f6r myndighets-
chefers karridr och anstillning i staten finns inget behov av avgings-
formdner. D3 bor exempelvis fallskirm och pensionsférmaner
kunna dndras till vad som giller for dvriga i samhillet. Om & andra
sidan uppdraget som myndighetschef inte medfér att regeringen
kinner ansvar f6r den enskilde efter uppdragets slutférande finns
anledning att sli vakt om de villkor som finns 1 dag.

Slutligen menar vi att anstillningsvillkoren bér underlitta rege-
ringens mal att attrahera personer frdn arbetsmarknadens olika
sektorer. Ett exempel pd utveckling av statliga anstillningsvillkor ir
mojligheten till enskilda 6verenskommelser som innebir en indivi-
dualisering av anstillningsvillkoren genom en kostnadseffektiv
utbytbarhet av f6rméner. Det finns 1 nuvarande system, till skillnad
mot de statliga bolagen, ingen incitamentsstruktur f6r myndighets-
chefer.

5.5 Regeringskansliets roll for en innovativ och
samverkande offentlig verksamhet

En &terkommande friga som flera offentliga organisationer, men
dven foretag och andra organisationer, har rest 1 vart arbete ir 1 vil-
ken utstrickning Regeringskansliets formdga verkligen tas tillvara i
arbetet med att utveckla innovationskraften 1 Sverige. Vi anser inte
att det ligger i virt uppdrag att nirmare analysera Regerings-
kansliet. Men eftersom virt uppdrag innefattar att identifiera och
analysera svirigheter med att genomféra utvecklingsinsatser i
offentlig verksamhet, och givet de synpunkter som framkommit
under arbetets ging, gir det inte heller helt att avstd frin
reflektioner om Regeringskansliets roll {6r en innovativ och sam-
verkande offentlig verksamhet.

Rédet har vidare i uppdrag att anligga ett helhetsperspektiv och
som vi har beskrivit 1 kapitel 3 gor vi det utifrin ett systemsynsitt.
Genom att strukturerat se pd offentlig verksamhet som system
flyttar man uppmirksambheten till helheten och relationerna mellan
systemets olika delar. Regeringskansliet har en sirstillning bland de
statliga myndigheterna att &verblicka och utifrdn syftet med
politiken hantera sidana helheter och relationer for att bistd
regeringen med koordinering och samordning. Regeringskansliet
har ocksi en central roll 1 kommunikationen mellan olika delar av
systemet och att folja upp och pdverka systemets samlade utfall.
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Sett utifrdn detta perspektiv menar vi t.ex. att Regeringskansliet
dgnar for mycket kraft it styrningsfrigor relaterade till enskilda
myndigheter och for lite 4t att styra mellan myndigheter”, dvs. att
hantera frigor som ingen myndighet ser som sin uppgift, alter-
nativt som kriver fler myndigheters engagemang for att utféras pd
ett bra sitt.

Genom den kompetens och dynamik som finns i Regerings-
kansliet finns goda forutsittningar foér att stédja innovation och
utveckling inom olika omrdden. Mot detta ska dock stillas det dag-
liga arbetet att ofta under betydande tidspress hantera dagsaktuella
frigor, stora informationsmingder, minga irenden och ordinarie
beredningsprocesser.

Frigor om framtidens regeringskanslier diskuteras kontinuerligt
1 Sverige och utomlands. Den svenska diskussionen har bl.a. hand-
lat om huruvida det finns behov av 6kad samordning eller inte och
dirmed foérindringar i organisationen, regeringskansliets storlek,
styrningen av departementen, forhillandet mellan tjinstemin och
politiker och om kvaliteten 1 kommittévisendet.” Det pdgdr i hog
grad dven en internationell diskussion om, och ett reformarbete av,
flera andra linders regeringskanslier.® En intressant friga roér exem-
pelvis hur man genom nya arbetssitt och 6ppnare férhdllningssitt
mot omvirlden snabbare kan involvera fler minniskor att pd frivil-
lig basis fundera &ver olika problem och deras l&sningar.’

Det samlade virdet av offentlig verksamhet beror i hog grad av
hur vil olika organisationer samverkar. Det har i sin tur delvis att
gora med hur vil de politiska beslutsfattarna koordinerar olika
verksamheter.'® Samverkan och koordinering blir sirskilt viktig i en
decentraliserad forvaltning. Behovet av koordinering kar ocksd
med specialiseringen, men iven genom internationalisering, digita-
lisering, avregleringar, tjinsteutvecklingen, 6kade krav pd effekti-
vitet, otydligare gemensam virdegrund genom delegerad arbetsgi-
varpolitik och politiskt risktagande i koalitionsregeringar."!

7 En summarisk och polemisk 6verblick éver den svenska diskussionen ges av Premfors, R.
& Sundstrém, G. (2007), Regeringskansliet.

% Finska ministerier tillsammans med Sitra bedriver t.ex. utvecklingsprojektet Government
for Future tillsammans med tjinstemin och forskare frin en rad linder runt dessa frigor.

? Se t.ex. HM Government (2012), The Civil Service Reform Plan, s. 14.

' Med koordinering avses hir de instrument och mekanismer som syftar till att 6ka den
frivilliga eller pitvingade anpassningen av uppgifter, insatser eller organisationer. Dessa
mekanismer anvinds for att skapa en stdrre samstimmighet och fér att minska 6verflodig
information, olika glapp och motsigelser inom och mellan politik, utférare och ledning.

"' Bouckaert, G., Peters, B.G. & Verhoest, K. (2010), The coordination of public sector
organizations: shifting patterns of public management, s. 255.
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Frigan om behovet av 6kad koordinering i samhillsstrukturerna
har varit aktuell under minga &r sivil internationellt som i
Sverige.”” Det som tycks skilja Sverige frin minga andra linder ir
dock att frigan hir inte verkar ha pdverkat styr- och uppféljnings-
systemen i nigon storre omfattning. Man skulle till och med kunna
uttrycka det som att utvecklingen i Sverige har varit den motsatta. I
stillet f6r att utveckla system for uppféljningar av omriden, och
effekter inom dessa, har man férstirkt “stupréren” genom okat
fokus pid myndigheters prestationer och genom sektorsvisa upp-
foljningar och utvirderingar, bl.a. genom nya myndigheter for till-
syn, uppfdljning och granskning av sirskilda sektorer.” Det tycks
vidare finnas f8 incitament for tjinstemin i Regeringskansliet att
verka foér att andra departements mail uppnis.'* For att kunna
producera effektiva samordnade politiska atgirder krivs dirfor
antagligen dven i Sverige att regeringen nirmare analyserar vissa
invanda monster for att kunna inritta nya typer av rutiner och
arbetssitt for att forindra dessa monster.”” Regeringen har i den
forvaltningspolitiska propositionen aviserat en 6versyn av Rege-
ringskansliet vilket vi vill understédja.

Regeringen gor i1 2010 &rs forvaltningspolitiska proposition
bedémningen att Regeringskansliets arbete med regeringens styr-
ning av verksamheter och myndigheter bér bedrivas strategiskt
utifrin regeringens samlade politik och med beaktande av angivna
prioriteringar och att arbetsformerna dirfor dven fortsatt bor
utvecklas. Som skil anges bl.a. att komplexiteten 1 uppgifterna har
okat och forutsitter bla. indamdlsenliga arbetsformer, o©kat
utrymme f6r tvirsektoriell beredning samt ett vil utvecklat samar-
bete mellan Regeringskansliet, myndigheterna, EU-institutionerna,
andra medlemsstaters férvaltningar och andra intressenter.

Regeringen menar vidare att behovet av att snabbt bereda och
fatta kvalitativa beslut med iakttagande av olika formkrav har 6kat
och att det ir angeliget att arbetet med tvirsektoriella frigor
bedrivs pi ett effektivt sitt. Regeringen pekar pd att det dirfor
behévs kunskap om hur sektorsévergripande arbete bedrivs och

2 For den svenska beskrivningen se t.ex. Statskontoret (2005:125), Mot en modern och
sammanhadllen férvaltning, Statskontoret (2005:3), Sektorisering inom offentlig forvaltning.
och Statskontoret (2007:2), Joining-up for regional development.

P Jimfor t.ex. med Kanadas utveckling av Resultbased Management Accountability
Framework.

' Det finns exempel frin andra linder dir tjinstemin fir en del av sin 16n utifrin hur vil
man har uppnitt resultat genom samarbete.

15 Bouckaert, G., m.fl. (2010), The coordination of public sector organizations: shifting patterns
of public management, s. 25.
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forslag pa dndamadlsenliga arbetsformer som ger forutsittningar for
en effektiv styrning.'® Vi ir positiva till en sidan kunskapsutveck-
ling och till det utvecklingsprogram fér férbittrad styrning som
beslutats av Regeringskansliets férvaltningschef for perioden 2011-
2014. Vi ser girna att detta arbete kompletteras med olika f6rsoks-
verksamheter (se forslag 1 avsnitt 8.2) utifrdn minniskors livs-
hindelser, foretags verksamhetshindelser och andra angreppssitt
som bygger pd en systemsyn. P3 sd vis menar vi att Regerings-
kansliets férmdga att bistd regeringen i att koordinera olika verk-
samheter — s3 att ytterligare virde skapas for den enskilde eller for
samhillet 1 stort utifrdn politikens intentioner — skulle kunna
vidareutvecklas.

5.6 Forsoksverksamheter skapar handlingsutrymme

En aspekt av innovations- och férnyelsearbetet som ofta lyfts fram
ir behovet av att 1 konkret forsoksverksamhet préva sig fram i
begrinsad skala for att lira. Eftersom verkligheten ir komplex och
forinderlig dr det svirt att till fullo férutsiga vad olika férindringar
far f6r konsekvenser och hur minniskor reagerar pd en viss tgird
eller reform. Att utveckla i verklig milj6é ger dirfér viktig kunskap
om vilka konsekvenser en férindring faktiskt fir i praktiken.
Genom att forslag provas pd riktigt inom ramen f6r forsoksverk-
samheter ges virdefull information infér beslut om ett permanent
och nationellt inférande av ett visst férslag. Att prova i begrinsad
omfattning kan idven vara en del i riskhanteringen, eller utveck-
lingen av regeringens styrning av myndigheter. Exempelvis kan
regeringen prova att gora undantag for vissa myndigheter frén den
ordinarie styrningen for att dirmed ge dkat handlingsutrymme att
prova nytt.

Minga offentliga verksamheter arbetar pd detta sitt, att t.ex.
med hjilp av fokusgrupper préva hur dndringar av en tjinst, blan-
kett eller liknande tas emot innan man genomfér forindringen helt
och héllet. Sidana férsok méste givetvis ske inom ramen {6r befint-
lig lagstiftning och fir dirmed givna begrinsningar utifrdn ett
innovationsperspektiv. Visst utvecklingsarbete fordrar lagindringar
och det finns 1 Sverige en ling tradition av att inritta s.k. férséksla-
gar (se avsnitt 5.6.2).

' Prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).
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Under senare &r har det ocksd uppmirksammats allt mer hur
man genom design kan tydliggéra vinsterna med att involvera
minniskor och erbjuda konkreta sitt att ta tillvara minniskors kre-
ativitet 1 utformningen av offentlig verksamhet.

5.6.1 Design som kraft i innovationsarbetet

Design forknippas ofta med firg och form men innefattar mer in
sd. Den s& kallade designprocessen ir en innovationsprocess som
alltid tar sin utgdngspunkt i anvindarnas behov. Processen syftar
till att utveckla varor och tjinster av hogre kvalitet som attraherar
de tinkta anvindarna. Design har under de senaste artiondena i
dkande grad kommit att handla dven om tjinster och dirmed fitt
okad uppmirksamhet i offentlig sektor. Eller, annorlunda uttryckt:

Designtinkande kan f3 offentliganstillda att stilla sig den sjilvklara
frdgan: Hur kinns det att checka in pi ett sjukhus, ringa polisen eller
hidmta socialbidraget?'’

Design erbjuder metoder for att synliggéra bdde medvetna och
outtalade framtida behov. Designern kan visualisera komplexa pro-
blem och gora dem overskddliga. I processen anvinds ofta enkla
skisser, prototyper och demonstrationsmiljéer for att 1 flera
omgingar testa losningsforslag med de tinkta anvindarna av en
yanst. Dirfér ir designprocessen limplig att anvinda nir tjinster
ska forbittras eller skapas. Det finns en inbyggd strivan att undan-
réja s& minga av de misstag — som ir oundvikliga vid innovation —
som mojligt tidigt 1 innovationsprocessen. Pi si vis rittas
felaktigheter till 1 en vara eller tjinst innan den ndr ut och man
slipper dirmed stora kostnader som annars kan uppstd. Att anvinda
design har dirfér 1 teknisk industri visat sig mycket lénsamt.
Foéretag som anvinder design pd en strategisk nivd ir betydligt mer
lénsamma, anstiller fler och ir dessutom mer innovativa in andra
liknande foretag.”® Designmetoder anvinds ocksi i 6kande grad,
och med framging, 1 offentlig sektor, t.ex. av Forsikringskassan,
Skatteverket och Sveriges kommuner och landsting for att forstd
familjers servicebehov i kontakten med det offentliga."”

7 Citat av Tim Brown vid IDEO, himtat ur Bason, C. (2010), Leading public sector
innovation, s. 135. Efterfsljande sidor ger Bason en bra 6verblick av design i offentlig
verksamhet och vilka utmaningar som finns.

'8 Stiftelsen Svensk Industridesign (2008), Svenska féretag om design.

19 Skatteverket (2013), Utvecklingsomrdde Privatpersoner, rapport till Niringsdepartementet.
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Men kanske gor designprocessen storst nytta om den anvinds
for att tidigt involvera minniskor nir de centrala samhillssystemen
ska utformas. Design av olika beslutsarkitekturer for att paverka
minniskor att férindra sina beteenden 1 en viss riktning tycks t.ex.
fa en allt storre betydelse inom omrdden som rér minniskors eko-
nomi, hilsa, energikonsumtion m.m. (s.k. nudge).”

Det finns ett antal organisationer runt om i virlden som har en
tydlig koppling till den nationella nivdn och som anvinder design-
metoder vid mer 6vergripande systemférindringar. Ndgra sddana
exempel ir danska Mind Lab, finska Helsinki Design Lab, brittiska
Innovation Unit och franska franska 27i¢me Région som alla arbe-
tar antingen inom eller med respektive regeringskansli och med
myndigheter m.fL.*!

5.6.2  Forsokslagstiftning

Vid storre forindringar 1 offentlig verksamhet blir det ofta aktuellt
att dndra lagstiftningen. I Sverige finns en etablerad praxis for f6r-
soksverksamheter genom s.k. férsokslagstiftning. Ndgon vederta-
gen definition av vad en forsokslag dr tycks inte finnas. Regerings-
formen gor ingen skillnad pd lagstiftning tills vidare eller f6rsoks-
lagstiftning. Samma regler giller sdvil avseende kompetensfordel-
ningen av lagstiftningsmakten som beredningskravet av regerings-
drenden. Vi viljer hir att definiera en férsdkslag som en tidsbegrin-
sad lag genom vilken lagstiftaren har onskat att skaffa sig ett
underlag for att avgéra om den provade forsokslagstiftningen ska
goras allomfattande och permanentas.

Eftersom vi inte har kunnat hitta nigon nirmare analys eller
utvirdering av detta instrument har vi 13tit géra en férdjupad, om
in begrinsad, studie om férsokslagar.”? Syftet ir att nirmare forstd
vilka mojligheter och begrinsningar instrumentet kan ha utifrin ett
innovations- och férnyelseperspektiv.

» Exempelvis kan energiférbrukningen minskas om information ges om hur mycket
grannarna i ett bostadsomride férbrukar. Se Congdon W. J. m.fl. (2011), Policy and chocie.,
s. 63.

! Det finns ganska ménga innovationslab runt om i virlden. Nigra ytterligare exempel ir
Participle UK, MIT AgeLab, MIT Media Lab, Finance Innovation Lab, Harvard Innovation
Lab, SlowLab, Stanford-D-School, Social Innovation Lab for Kent, The Insight Labs och
Forum of the Future. En utférlig beskrivning av MindLabs utveckling och olika faser finns i
Carstensen, H.V. & Bason, C. (2012), Powering Collaborative Policy Innovation: Can
Innovation Labs Help?

2 Eilemar, B. & Envall, E. Studie av forsokslagstifining, PM 2013-01-10.
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I studien identifierades 45 foérsokslagar under de senaste tjugo
dren och av dessa har 18 stycken analyserats nirmare. Under peri-
oden fanns ocksd drygt 300 f6érsokstorordningar, men dessa har
inte studerats.” Flertalet forsokslagar som vi identifierat beslutades
under 1980- och 1990-talet.

Om tillkomstprocessen av dessa lagar kan rent allmint sigas att
bide lagstiftaren och Lagridet har intagit en pragmatisk hillning till
frigan om forsokslagar. T flera fall har Lagrddet inte uttalat sig
alls.** T fall dir man har antagit att en viss verksamhet kommer att
leda till processuella eller ekonomiska forbittringar har man testat
denna under en period for att 3 ett bittre underlag f6r att bedéma
om den idr vird stora och ingripande foérindringar av gillande lag-
stiftning. Bland lagarna ir det i forsta hand kommunal/regional
verksamhet och verksamhet inom rittsvisendet som har provats.
Lagarna verkar alla ha féregdtts av noggranna éverviganden. Dels
vad giller medborgarnas rittssikerhet, dels hur den paverkar sam-
hillsekonomin. Det ir ocksa tydligt vilket syfte man vill uppna.

De flesta forsokslagar har gillt 1 flera &r bla. f6r att man ska {3
ett tillrickligt underlag f6r utvirdering. I de fall man bedomt att
gillandetiden inte varit tillricklig har férsékslagarna férlingts med
motiveringen att det saknats tillrickligt underlag fér att perma-
nenta dem.

Av de 18 forsokslagar vi har tittat pd har vi kunnat finna totalt
dtta som har permanentats. Ytterligare sex av de 18 har inte perma-
nentats direkt, men vil gett upphov till diskussioner i andra lag-
stiftningsfrigor eller férindringar 1 berérda lagar. Lagen om foér-
soksverksamhet med snabbare handliggning i brottmél kan nimnas
som exempel pd en forsdkslag som inte permanentats men som
efter utvirdering® lett till att mdnga av de metoder som prévats i
forsoket, t.ex. férenklad delgivning, har permanentats.

Det har funnits ett antal forsékslagar som har varit begrinsade i
sin geografiska tillimpning. Inom regional verksamhet har man
t.ex. provat att ldta vissa lin samverka inom ramen fér en
forsokslagstiftning.  Forsokslagstiftningen  avseende  intensiv-

2 Av dessa forordningar har nistan samtliga utfirdats under Utbildningsdepartementets
omriden.

2 T.ex. lagen (1985:1073) om férsoksverksamhet med en samordnad linsfrvaltning, lagen
(1992:863) om lokal férsoksverksamhet med finansiell samordning mellan socialférsikring
och hilso- och sjukvird, lagen (1995:1285) om férséksverksamhet med gemensam nimnd
for flera landsting och lagen (1996:339) om en férsdksverksamhet med viss kvalificerad
yrkesutbildning.

% Aklagarmyndigheten m.fl. (2008), Snabbspiret — en forsoksverksambet med snabbare
handliggning av vissa brottmal.
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overvakning med elektronisk kontroll och férséksverksamheten
med videokonferens avsig endast brottmil som provades av vissa
angivna tingsritter. I férarbetena till forsékslagstiftningen avseende
intensivévervakning med elektronisk kontroll uttalade sig Lagridet
sirskilt 1 frigan om huruvida en geografiskt begrinsad forsoks-
lagstiftning stred mot principen om likhet infor lagen. I det aktu-
ella fallet gjorde Lagrddet bedémningen att omstindigheterna var
sddana att forsoksverksamheten indd kunde tillitas. Valet stod
mellan att antingen avstd frin att préva pdfoljdsformen eller att
begrinsa forsdksverksamheten geografiskt pd ndgot sitt. Vidare
framholls att domstolarnas pafoljdsbestimning redan inom ramen
for befintliga regler 1 viss utstrickning var beroende av de lokala
foérutsittningar som kunde finnas f6r olika tinkbara alternativ.

5.6.3 Randomiserade kontrollerade forsok ger mer tillforlitlig
kunskap

Ett sitt att gora slutsatserna frin forsoksverksamheter mer tillfér-
litliga dr att ligga upp dem som randomiserade kontrollerade for-
sok. Metoden har linge anvints inom exempelvis medicinsk forsk-
ning, och bérjar bli allt vanligare inom bla. utformning av
bistdndsinsatser och affirsutveckling. Fordelen med randomise-
rade, kontrollerade forsok 4r att man eliminerar skevheter som
normalt komplicerar utvirderingsprocessen, diribland okontrolle-
rade externa faktorer som pédverkar utvecklingen (t.ex. konjunktu-
ren) eller selektionsbias (t.ex. att de som deltar i en viss dtgird
redan initialt ir mer motiverade att lyckas med nigot in dem som
inte deltar i 4tgirden). Grundliggande med randomiserade kon-
trollerade férsok ir bruket av kontrollgrupper, samt att randomise-
ringsenheterna (individerna, institutionerna eller geografiska omra-
dena) fordelas slumpmissigt mellan de olika grupperna efter att de
registrerats som deltagare i forséket. Detta experimentella uppligg
ger mojligheter att dra sikrare slutsatser om huruvida det ir refor-
men i sig som skapar ett visst utfall eller om liknande resultat hade
dstadkommits ind3. Man fir helt enkelt ett tydligt "nollalternativ”.
Det gir ocksd att prova olika variationer av en reform for att se
vilken utformning som ger bist resultat.

Att anvinda randomiserade, kontrollerade f6rsok behéver inte
vara sirskilt dyrt inom offentlig verksamhet. Mycket av resultat-
informationen som behovs f6r att kunna dra slutsatser samlas ofta
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redan in via ordinarie styr- och uppfoljningssystem. Férutom att
randomiserade férsok mojliggdr mer tillforlitliga slutsatser av en
forindring kan det ocksd vara enklare och mer kostnadseffektivt in
att anvinda avancerade utvirderingsmetoder i ett senare skede och
forsoka rensa for diverse bias.

Ett vanligt argument mot randomiserade forsék 1 offentlig
sektor dr att det vore oetiskt att inte ge samtliga i den potentiella
mélgruppen mojlighet att delta 1 ett nytt program. Mot det ska
stillas att det utan tillf6rlitliga f6rsék blir svart att veta om dtgir-
den faktiskt fungerar. Man kan d3 riskera att sprida en antingen
verkningslos eller 1 virsta fall kontraproduktiv dtgird som kostar
mer — pengar som kan komma méilgruppen bittre till del om de
anvinds till 8tgirder som man vet har effekt. S& linge urvalet sker
slumpmissigt ir sannolikheten fér att hamna i férsoksgruppen
respektive kontrollgruppen lika stor hos mélgruppen, vilket kan ses
som en form av likabehandling.

Det finns givetvis grinser f6r vad som gir att experimentera
med och en utgdngspunkt bor vara att man har god anledning att
tro att dtgirden som testas kommer att forbittra utfallet fér mal-
gruppen, samt att ingen individ riskerar att fi en simre situation dn
i ursprungsliget med forséket. Handlar det om utformningen av en
blankett eller en hemsida torde det dock vara timligen okontro-
versiellt. Jimfért med medicinsk forskning dir metoden redan
anvinds ir det ocksd mindre livsavgorande foérsok det ror sig om
inom de flesta omrdden i offentlig sektor, och ocksd enklare att
ritta till eventuella misstag i efterhand.

Innovationsridet anser att forsdk i begrinsad skala bér goras
som en del i utvecklingen av offentlig sektor, samt att dessa, dir det
ir mojligt och etiskt foérsvarbart, gors 1 form av randomiserade
kontrollerade férsék for att bittre kunna utvinna s& tillforlitlig
kunskap som mojligt.

5.7 De statliga myndigheternas finansiella utrymme
att ta nya grepp

Nistan alla statliga myndigheter (93 procent) anser att resurser i
nigon mén ir ett hinder fér att utveckla och férnya verksamheten.
Drygt hilften av myndigheterna (55 procent) anger att resurser i
ganska eller mycket hog grad ir ett hinder {6r att férnya och utveckla
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verksamheten.”® Innovationsrddet har dirfor férdjupat sig nigot i
frdgan om myndigheternas finansiella utrymme att ta nya grepp.

Fribet och strambet

Den svenska forvaltningsmodellen ger i grunden en stor frihet 4t
statliga myndigheter att sjilva bestimma o6ver hur verksamheten
ska bedrivas utifrdn de regelverk och midl som statsmakterna
beslutar om. I och med inférandet av resultatstyrningen fick myn-
digheterna ytterligare handlingsfrihet. Regeringen delegerade ritten
till myndigheterna att sjilva férdela sin budget och gav myndighet-
erna mandat att i 6kad utstrickning driva verksamheten med egen
beslutskompetens. En central tanke i omliggningen av regeringens
styrning av myndigheterna var att oka lingsiktigheten i planering
och resurstilldelning samt att 6ka handlingsfriheten fér myndig-
heterna vad giller medelsanvindning, beslut i organisations- och
personalfrigor, m.m.” Med 6kat fokus pd resultat foljde dven
dkade krav pd redovisning av hur medlen anvints och av verksam-
hetens resultat.

I borjan av 1990-talet infoérdes ramanslaget f6r att ge myndig-
heterna bittre incitament att genomféra verksamheten effektivt
och att hushilla med anslagsmedlen. Med ramanslagen foljde okad
flexibilitet kring budgetdrsskiftena och myndigheternas finansiella
handlingsfrihet ¢kade genom att det till ramanslagen kopplades
spar- och kreditméjligheter. Inledningsvis saknades begrinsning
for myndigheternas méjligheter att spara 6verskjutande medel pd
ramanslag. Numera finns en treprocentsgrins for anslagssparande
som innebir att myndigheterna med automatik fir disponera ett
anslagssparande motsvarande tre procent av tilldelat anslag.”®

Sedan inférandet av ramanslagen har statsbudgeten och budget-
processen utvecklats 1 riktning mot 6kad stramhet. Dagens budget-
politiska ramverk innebir overskottsmil for hela den offentliga
sektorn, utgiftstak for staten, krav pd kommunsektorn att ha god
ekonomisk hushéllning och budgetar i balans, samt en stram bud-
getprocess.”

% Innovationsrddet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och
verksambetsutveckling s. 37.

¥ Prop. 1987/88:100.

* Ekonomistyrningsverket (2007:23), Resultat och styrning i statsforvaltningen, s. 42 {.

¥ Huvudlinjen ir att utgiftsdkningar inom ett omride miste tickas genom utgifts-
minskningar inom samma omride. Se Regeringskansliet 2012-04-23, Finanspolitiskt ramverk
for stabila offentliga finanser.
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Det finansiella handlingsutrymmet varierar

I dag finansieras de flesta myndigheter som lyder direkt under
regeringen huvudsakligen eller enbart med anslag (drygt 60 pro-
cent). Drygt en av tio myndigheter finansieras huvudsakligen eller
enbart med avgifter.”

De finansiella medel som anslagsfinansierade myndigheter har
till sitt forfogande dr bundna till vissa indamil genom beslut av
riksdagen och tilldelning fr@n regeringen. I dag fir sdledes inte
myndigheter anvinda tilldelade medel till annat in det som de ir
avsedda for (angivet indamél), vilket torde vara en ganska sjilvklar
utgdngspunkt. Myndigheternas finansiella handlingsutrymme kan
dock variera. Detta eftersom riksdag och regering kan vilja 1 vilken
grad man vill reglera en verksamhet.

Ekonomistyrningsverket har analyserat samtliga anslag och
konstaterar att:

Ramanslagen som skulle ge myndigheten stor frihet att sjilva styra
dver resursfordelningen 1 sin verksamhet, ir i dag ofta forenade med
omfattande finansiella och verbala restriktioner. Aven om riksdagen
numera anvisar alla anslag p statsbudgetens utgiftssida som ramanslag
begrinsar regeringen i stor utstrickning myndigheternas méjligheter
att utnyttja krediter och sparande 1 férhdllande till ramanslagets kon-
struktion. ESV har dock inte kunnat identifiera nigon enhetlig princip
f6r nir regeringen viljer att villkora anslagen pd det ena eller det andra
sittet.’!

Fornyelse inom ramen for befintliga medel

Finansiering av utvecklings- och férnyelsearbete sker i regel inom
ramen for befintlig resursram och genom omprioriteringar internt
pd myndigheten. Bland de statliga ekonomichefer som Innova-
tionsridet intervjuat’® har man delvis olika syn pi méjligheten att
omprioritera och frigéra resurser fér fornyelsearbete. Intervju-
underlaget ir begrinsat men intervjupersonerna har sammantaget
ling erfarenhet frdn méinga olika myndigheter och deras reflek-

® Innovationsrddet (2012), Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och
verksambetsutveckling, s. 14.
31 Ekonomistyrningsverket (2009:39), Forslag till utvecklad finansiell styrning s. 5.

2 De myndigheter som ingitt i intervjustudien dr: Kommerskollegium, Konsumentverket,
Kronofogdemyndigheten, Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap, Naturvérds-
verket, Skogsstyrelsen, Statens folkhilsoinstitut, Statens kulturrdd, Statens skolverk och
Trafikanalys.
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tioner ger dirfor virdefull forstdelse f6r mojligheterna att frigora
utvecklingsmedel. Ndgra synpunkter:

o Instruktionen. Myndigheternas instruktion sitter ramarna for
vad myndigheten kan géra och anvinda sina resurser till. Om en
myndighet t.ex. har 1 uppgift att frimja eller arbeta férebyg-
gande ger det 1 allminhet relativt vida handlingsméjligheter.

o Anslagsstrukturen. Forvaltningsanslaget kan disponeras relativt
fritt vilket kan ge myndigheter som till stor del ir anslagsfinan-
sierade storre handlingsfrihet in myndigheter som dven dispo-
nerar sakanslag. Sakanslagens detaljeringsgrad tycks dock variera
stort.”

o Myndighetens storlek piverkar mojligheten att frigéra resurser
for fornyelsearbete. Stérre myndigheter har bittre forutsitt-
ningar att frigéra utvecklingsresurser genom omprioriteringar
in smd myndigheter. I myndigheter med minga anstillda kan
t.ex. personalomsittningen skapa mojligheter till ompriorite-
ringar pd ett annat sitt dn 1 myndigheter med fi anstillda. En
storre myndighet anger att man har mojlighet att prioritera om
och ”riskera” 0,5 procent av anslaget i t.ex. utvecklingsprojekt,
framfér allt om det handlar om egen tid. I en mindre myndighet
som ingdr i intervjustudien betonar man behov av kontinuitet
och vill ha fast anstilld personal och saknar strategi f6r att hilla
resurser disponibla for utvecklingsinsatser. Bilden dr dock inte
entydig. Det finns iven exempel pi smi myndigheter som
medvetet viljer att inte “anstilla till sista kronan” och dirige-
nom skapa storre finansiell handlingsfrihet bide vad giller
anstillningar och medel for att utveckla verksamheten.

Lan for investeringar

Enligt det statliga regelverket ska myndigheternas investeringar 1
t.ex. IT finansieras med 18n hos Riksgilden och betalas tillbaka med
amorteringar som belastar férvaltningsanslaget. Det giller dven
t.ex. [T-investeringar som har direkt betydelse f6r genomférandet

» Nir Ekonomistyrningsverket 2007 och 2008 analyserade de skriftliga villkoren till
anslagsposterna fann myndigheten att villkoren 1 vissa fall var minga och mycket detaljerade
men ocksd att villkoren skilde sig mycket mellan olika anslagsposter. Fér ménga
anslagsposter anger regeringen inte nigra villkor alls. Det finns dven exempel pd att
regeringen anger omfattande villkor kopplade till férvaltningsanslag. Ekonomi-
styrningsverket (2009:39), Forslag till utvecklad finansiell styrning, s. 63£.
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av regeringsbeslut. Det dr som regel inte mojligt att finansiera spe-
cifika IT-16sningar f6r att kunna genomféra ett regeringsuppdrag
med det sakanslag som foljer med det specifika indamélet.
Eftersom l&neramen ir begrinsad kan det vid behov av stérre inve-
steringar bli nédvindigt for myndigheter att vinda sig till berért
departement och hemstilla om 6kad l3neram.

Nigra reflektioner utifrin intervjuerna:

¢ Om myndigheten miste ta lin som ir direkt kopplade till rege-
ringsuppdrag och som méste betalas tillbaka med medel frin
forvaltningsanslaget kan det begrinsa myndighetens utrymme
att gora “egeninitierade” investeringar och bedriva interna eller
externa utvecklingsprojekt.

e Om lineramen inte ricker for nddvindiga investeringar méste
myndigheten hemstilla om en stérre ram, en process som eko-
nomicheferna beskriver som administrativt tung och tidskri-
vande.

Méjligheten att avbryta felsatsningar

De statliga myndigheternas 1nvester1ngar 1 anliggningstillgdngar
ska finansieras med l&n hos Riksgilden.’* Med anliggningstillgdngar
avses en tillgdng (materiell, immateriell eller finansiell) som ir
avsedd for stadigvarande bruk eller innehav. Anliggningstillgingar
kan vara firdigstillda eller uppféras med avsikt att anvindas.”

En anliggningstillgings anskaffningsvirde skrivs av (periodise-
ras) over tillgdngens ekonomiska livslingd. Den vanligaste meto-
den for avskrivning innebir att en lika stor andel av anskaffnings-
virdet skrivs av varje ir.

I situationer di en investering, t.ex. ett storre IT-projekt, efter
en tid inte visar sig ge den nytta som planerat kan det, ur myndig-
hetens perspektiv, vara fér dyrt att avsluta projektet. Detta
eftersom det kan vara svirt f6r myndigheten att finansiera en direkt
avskrivning av hela investeringen. Avskrivningsreglerna tycks s&
vitt vi har forstdtt 1 vissa fall leda till att myndigheter viljer att fort-
sitta att driva projekt som man bedémer som icke meningsfulla.

** Kapitalférsérjningsférordning (2011:210).
> Ekonomistyrningsverkets fdreskrifter till 2 kap. 1§ Kapitalférsérjningsforordning
(2011:210).
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Ur ett innovationsperspektiv ir det inte bara centralt att skapa
goda forutsittningar for att utveckla, préva och implementera nya
idéer i verksamheterna. Minst lika viktigt ir att det finns en bered-
skap och goda rutiner och férutsittningar for att avbryta verksam-
het som inte ger onskat utfall. Om avskrivningsreglerna vid en
nirmare genomgang visar sig vara ett utbrett problem utgér detta
ett hinder f6r innovation och god hushdllning som maste hanteras.

Sparande och fora 6ver medel mellan dr

En tydlig signal frin de statliga ekonomicheferna ir att de dnskar
minska kalenderbundenheten och 6ka lingsiktigheten i finansie-
ringen. En ekonomichef uttrycker det s3 hir:

En lingre cykel och okad flexibilitet 6éver iren skulle underlitta
mycket och gora s att man vigar satsa. Som det ir nu blir det ryckigt
och kortsiktigt. Med lingre tidshorisont skulle man kunna planera pd
ett bittre sitt. Nu blir det ibland snabba puckar, snabba beslut och inte
lika bra verksamhet. Minskad kalenderbundenhet skulle i forling-
ningen kunna ge bittre och billigare resultat.

Ur myndigheternas perspektiv framstdr framfér allt treprocents-
grinsen for sparande som forsvirande nir myndigheterna ska
planera och budgetera verksamheten. Exempel:

o I ett flerdrigt projekt kan kostnaderna komma 4r tvd men om
myndigheten har sparat mer in tre procent ir det inte sikert att
myndigheten fir behélla medlen.

o Ettdriga budgetar gor det besvirligt f6r myndigheterna att han-
tera fleririga regeringsuppdrag. Med den nya budgetlagen ir
iven bidragen kalenderbundna. Ett regeringsuppdrag som
kommer 1 oktober 2012 och ska redovisas i oktober 2013 fir
endast medel f6r 2012 vilket leder till att myndigheten maéste
hemstilla om ytterligare medel.

¢ En myndighet har vart tredje ir stora kostnader for en sirskild
uppgift. Dessa dr drar myndigheten ned pd 6vrig kirnverksam-
het men man hade féredragit att kunna spara medel for detta
indamail frin tidigare &r.
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Regeringen motiverar myndigheternas begrinsning 1 anslags-
sparande med att god budgetdisciplin miste sittas fore god hus-
hallning:
Den begrinsning av anslagssparandet som finns 1 anslagsférordningen,
och den praxis {ér indragningar som numera tillimpas, ir ett uttryck
for att regeringen anser att en eventuell férsvagning av incitamentet till
god hushillning viger littare in omsorgen om god budgetdisciplin och
god kontroll av medelsférbrukningen under utgiftstaket.

Det ir regeringens skyldighet att ta ansvar fér hur den beslutade
budgeten verkstills och foér att de beslutade budgetpolitiska milen
uppnds. Regeringen méste sjilvfallet dven beakta férekomsten av oan-
vinda medel p4 olika anslag vid berikningen av anslagsbehovet for det
kommande budgetdret.”®

Ekonomicheferna konstaterar att det tidigare férekom att myndig-
heter missbrukade systemet och slentrianmissigt byggde upp buf-
fertar. Intervjupersonerna uttrycker sin forstielse fér att Finans-
departementet har ett ansvar for helheten och tycker inte att man
alltid ska kunna spara ”hur mycket som helst”. Samtidigt ser myn-
digheterna problem med hur det f6r nirvarande fungerar di upp-
drag och finansiering inte alltid {6ljs &t:

Finansdepartementet styr éver pengarna och sakenheterna éver inne-
hallet. Det slar tillbaka p4 kvaliteten pd verksamheten.

En synpunkt som framférs ir att om en myndighet har bra
underlag och kan visa varfér man vill spara mer dn tre procent sd
bér man f4 gora det — utan en omfattande administration. Eventu-
ellt skulle man kunna tinka sig en ordning dir Riksrevisionen i sin
drliga granskning uttalade sig om medelsanvindning &ver 3 procent
av anslagssparandet. Regeringen ger ocksd emellandt myndigheter
mojlighet till ett stérre sparande men det tycks rida en frustration i
vissa myndigheter 6ver att en sddan process ir oférutsigbar och
administrativt betungande.

Forvaltningsanslag och sakanslag

I ridets intervjuer med ekonomicheferna framkommer synpunkter
pd vilken typ av utgifter som ska belasta forvaltnings- respektive
sakanslag. Ekonomistyrningsverket har tidigare konstaterat att:

% Prop. 2010/11:40, 5. 54.
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Det finns en vilja att kunna skilja pd vilka av statsbudgetens utgifter
som ir avsedda att finansiera férvaltningsuppgifter och vilka som ir
avsedda att finansiera sakverksamheter. I dag ir emellertid uppdel-
ningen 1 forvaltningsanslag och sakanslag ingen formell indelning men
regeringen delar ind4 in anslagen i forvaltningsanslag och sakanslag
och tillimpar informella principer om vilka utgifter som fir eller bor
belasta respektive anslag. Det finns dock inga formella kriterier att
identifiera férvaltningsanslag utifrdn.””

Av intervjuerna framkommer det att systemet med hur férvalt-
nings- respektive sakanslag fir anvindas uppfattas som inkonse-
kvent och att praxis f6r vad sakanslag fir finansiera varierar.

I en samlad analys av tjugo myndighetsanalyser som Statskon-
toret har genomfért under de senaste fyra dren redovisar man
exempel pd att det saknas kriterier for nir uppdrag ska finansieras
eller inte finansieras inom ramen for forvaltningsanslaget och att
det saknas en sammanbhdllen princip fér hur myndigheter ska finan-
sieras via anslag, bidrag eller avgifter.’

En annan synpunkt gillande anslagens utformning ir att det kan
vara komplicerat att hantera s kallade minst- och hégstposter 1
regleringsbreven och dessa kriver en hel del arbete och kontinuer-
lig upptéljning f6r att utgifterna ska hamna pd ritt nivd. Detta har
tidigare uppmirksammats av Ekonomistyrningsverket.”

5.8 Staod till statliga myndigheter att bedriva
innovations- och férandringsarbete

5.8.1  Utvecklingsansvaret for statliga myndigheter ar
delegerat men uppfdljningen ar svag

Ansvaret for att fortlopande utveckla verksamheten ligger pa
myndigheten.*® Den ska genom samarbete med myndigheter och
andra verka for att ta till vara de fordelar som kan vinnas for
enskilda samt for staten som helhet. Syftet ir att samordna myndig-
heternas verksamhet med angrinsande verksamheter for att
underlitta for enskilda och fér att undvika dubbelarbete vid
myndigheterna.*

%7 Ekonomistyrningsverket (2009:39), Férslag till utvecklad finansiell styrning, s 16.
%% Statskontoret 2013, Stirk kedjan!, s. 6.

% Ekonomistyrningsverket (2009:39), Férslag till utvecklad finansiell styrning s 26.
* 6 § Myndighetsférordningen (2007:515).

*1SOU (2004:23), Frin verksforordning till myndighetsforordning, s. 271.
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Det ir 1 sammanhanget relevant att klargora att myndighetsfor-
ordningen ir ett komplement till myndigheternas instruktioner.
Bakgrunden till myndighetsférordningen och dess féregdngare ir
att regeringen pa 1960-talet sdg ett behov av att samla sddana upp-
gifter och regler som var gemensamma for minga myndigheter,
men som hade bérjat uttryckas pd olika sitt, 1 en och samma f6r-
ordning.*” Myndighetsférordningen ir direke tillimplig f6r myndig-
heter under regeringen.*” Av den utredning som lig till grund for
den nya myndighetsférordningen framgdr att en sd stor del som
mojligt av den generella administrativa myndighetsstyrningen, dvs.
verksamhets- och organisationsstyrning och annan administrativ
reglering, bor vara reglerad 1 myndighetsférordningen.** I avsnittet
nedan om uppféljning redogor vi f6r varfor vi menar att detta ir
relevant i ssmmanhanget.

Vad innebir att utveckla verksambeten?

Nigra foreskrifter eller allminna rd utifrin myndighetsférord-
ningen finns inte. Vad som avses med att fortlépande utveckla
verksamheten finns dirfér inte ndrmare preciserat. Tar man
utgdngspunkt 1 etablerade modeller fér verksamhetsutveckling
innebir “utveckla verksamheten” att man 6kar nyttan med verk-
samheten, for enskilda eller samhillet i stort, genom att arbeta med
bla. ledarskap, strategi och verksamhetsplanering, medarbetare,
partnerskap och resurser, processledning och forbittringsarbete.
Vidare betonas 1 etablerade modeller f6r verksamhetsutveckling
olika grundliggande virderingar, som t.ex. kan vara engagerat
ledarskap, allas delaktighet, kompetensutveckling, faktabaserade
beslut och lira av andra m.f1.*

Arbetsgivarpolitik som medel for att verksambetsutveckla

En del av dessa aspekter av verksamhetsutveckling ir i ndgon min
preciserade genom den statliga arbetsgivarpolitiken. Arbetsgivar-
politiken anger de normer och virderingar som styr hur myndig-

*2 Féregingarna ir verksforordningen och dessférinnan Kungl. Maj:ts Allmin verksstadga.
“Om en lag eller en férordning innehdller en bestimmelse som avviker frin
myndighetsférordningen giller den bestimmelsen.

*#SOU (2004:23), Fran verksférordning till myndighetsforordning, s. 71.

* Se t.ex. SIQ (2011), SIQ:s modell for kundorienterad verksambetsutveckling, s. 11.

118



SOU 2013:40 Handlingsutrymmet for innovationer och forandringsarbete

hetens chefer agerar i1 egenskap av arbetsgivare gentemot medarbe-
tarna och deras foretridare.*® Den statliga arbetsgivarpolitiken
handlar om hur staten agerar i egenskap av arbetsgivare gentemot
sina anstillda och deras fackliga foretridare. Arbetsgivarfrigorna
har stor bredd 1 statsférvaltningen. De omfattar frigor som perso-
nal- och chefsférsérjning, kompetensutveckling och rorlighet,
l6ne- och anstillningsvillkor m.m. I princip samtliga verksamhets-
frigor har arbetsgivaraspekter, t.ex. frigor om verksamhetens
organisation och ledning, arbetsmetoder och kompetensbehov,
servicenivder och kvalitet, kostnadsutveckling och resultat.¥ Av
den nya arbetsgivarpolitiska strategin framgar vidare att arbetsgi-
varpolitiken ir ett medel for att utveckla verksamheten och ska
genomsyra alla verksamhetsfrigor.*

Ndgra myndigheter har sirskilda uppdrag angdende innovation,
utveckling och fornyelse

Begrepp forknippade med innovation, férnyelse och att utveckla
verksamhet ir inte s& vanligt férekommande 1 regeringens drygt
200 forordningar med instruktion fér myndigheter. Begreppet
“Innovation” iterfinns 1 dtta myndighetsinstruktioner och “inno-
vativ” 1 en. I de flesta ligger d& tonvikten pd innovationer utanfér
den egna myndigheten. Statens energimyndighet ska t.ex. inom sitt
verksamhetsomrdde frimja forskning, utveckling, demonstration,
innovation, affirsutveckling och kommersialisering, marknadsin-
troduktion av ny teknik och nya tjinster. Sjdfartsverket, Luftfarts-
verket, Transportstyrelsen och Trafikverket har sedan den 1 maj 2013
1 uppgift att svara for forskning och innovation som motiveras av
myndighetens uppgifter. Trafikverket ska dven 1 sin roll som
bestillare sirskilt verka for att produktivitet, innovation och effek-
tivitet p4 marknaderna fér investeringar, drift och underhdll ékar.
Verket for innovationssystem har till uppgift att frimja héllbar till-
vixt genom finansiering av behovsmotiverad forskning och
utveckling av effektiva innovationssystem. Myndigheten ska ocksd
sprida information om forskning, utveckling och innovation till

* Arbetsgivarverket 2009-10-12, Arbetsgivarpolitik.

¥ Arbetsgivarverket (2001), Arbetsgivarsamverkan for arbetsgivarpolitisk utveckling.

* Strategin bestdr av fem prioriterade omriden fér den statliga arbetsgivarpolitiken och fér
verksamheternas utveckling: 1) En tydlig arbetsgivarpolitik leder till en effektiv verksamhet;
2) Verksamheternas behov av utveckling styr kompetensférsérjningen; 3) Vira avtal bidrar
till en effektiv verksamhet; 4) Ledarskap och medarbetarskap i samspel utvecklar
verksamheten; 5) God arbetsmiljé frimjar verksamhetsutveckling.
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utférare, anvindare och allminhet. Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete ska skapa utrymme for flexibilitet och inno-
vation 1 sin insatshantering foér att uppfylla de bistdndspolitiska
mélen. Tillvixtverket ska vara huvudansvarig i Sverige for delpro-
grammet Entreprendrskap och innovation inom ramen {ér Euro-
peiska unionens ramprogram for konkurrenskraft och innovation.
Slutligen ska Rymdstyrelsen frimja och stdédja rymdforskning pd
hégsta internationella nivd samt innovativ och hégteknologisk
formdga hos stora, medelstora och smi féretag inom den rymdre-
laterade industrin.

Det allra vanligaste begreppet tycks vara “utveckla”. Ett 40-tal
myndigheter har ett instruktionsenligt uppdrag att utveckla, allt
frin Forsvarsmaktens uppgift att utveckla ett militirt férsvar till
vissa myndigheters uppdrag att utveckla analys- och utvirderings-
metoder.

Fyra myndigheter har i uppdrag att férnya” verksamhet, nimli-
gen att i en samverkansgrupp bidra tll att fornya formerna for
forskningsverksamheten.” Nigra myndigheter har i uppdrag att
“forbittra” ndgot. Brottsoffermyndigheten ska t.ex. férbittra for-
utsittningarna fér samverkan 1 brottsofferfrigor mellan olika sam-
hillsaktérer och Likemedelsverket ska forbittra likemedelsan-
vindningen genom att bedriva utrednings- och utvecklingsverk-
samhet.

Foljs utvecklingsarbetet upp?

Vir uppfattning ir att regeringens och Riksrevisionens uppféljning
och granskning av myndigheternas utvecklingsarbete, liksom sam-
arbete och omvirldsbevakning som ocksd regleras i 6 § myndig-
hetstérordningen, generellt sett dr for svag. Enligt férordningen
om drsredovisning och budgetunderlag ska myndigheten redovisa
och kommentera verksamhetens resultat 1 férhillande tll de
uppgifter som framgdr av myndighetens instruktion och till vad
regeringen, 1 forekommande fall, har angett 1 regleringsbrev eller i
ndgot annat beslut. Det ir tydligt att den praxis som har utvecklats
inte tycks utgd frin att myndigheternas uppgifter dven regleras i
myndighetsforordningen. Detta framgar t.ex. av Regeringskansliets
riktlinjer fé6r myndighetsdialoger och av Riksrevisionens &rliga

# Forskningsridet fér arbetsliv och socialvetenskap, Vetenskapsrddet, Forskningsridet for
miljd, areella niringar och samhillsbyggande och Verket fér innovationssystem.

120



SOU 2013:40 Handlingsutrymmet for innovationer och forandringsarbete

revision. Trots detta ska det inte uteslutas att frigor om utveck-
lingsarbete och samarbete med andra aktorer inte berédrs pa ett eller
annat sitt i dialogen, men det torde inte vara av sirskild betydelse i
densamma.

Den irliga myndighetsdialogen med myndighetschefen eller, i
styrelsemyndigheter, styrelseordféranden och myndighetschefen
tillsammans, ir en viktig del 1 regeringens uppféljning och styrning
av myndigheterna. Myndighetsdialogen syftar till att félja upp
myndigheternas verksamhet, ge en dterkoppling och bedémning av
resultatet och diskutera verksamheten i ett framitblickande per-
spektiv. Regeringskansliet férbereder dialogmétena med att ta fram
underlag utifr@n interna riktlinjer. Myndighetens arbetsgivarpoli-
tiska ansvar och verksamhetsutveckling beskrivs 1 riktlinjerna som
myndigheternas inre verksamhet, som bor analyseras men som inte
behéver tas upp i1 dialogen. Intern styrning och kontroll tycks dir-
emot inte betraktas som myndigheternas inre verksamhet och ska
dirfor tas upp 1 dialogen.

I Riksrevisionens arliga revision granskas myndigheternas drsre-
dovisningar utifrin risken fér fel och om redovisningen ger en
rittvisande bild av verksamhetens resultat och kostnader. Inte
heller Riksrevisionen tycks gora nigon koppling till uppgifterna i
mynd1ghetsforordn1ngen vad avser dessa resultat. Revisorerna tar
vanligtvis reda pd om viktiga kontrollfunktioner 1 myndighetens
system och rutiner fungerar som de ska. Huruvida processer for att
sikerstilla effektive samarbete med andra, tll gagn for den
enskilde, eller processer for att utveckla kvalitet och effektivitet
fungerar som de ska, tycks inte granskas.

P3 ett omrdde inom myndigheternas verksamhetsutveckling
skiljer sig regeringens styrning och uppfol]nmg Myndigheternas
kompetensforsor]nmg regleras sirskilt 1 férordning om &rsredovis-
ning och budgetunderlag, enligt vilken myndigheten ska redovisa
de 4tgirder som har Vidtagits 1 syfte att sikerstilla att kompetens
finns f6r att fullgdra sina uppgifter. Statskontoret har 1 uppgift att
folja och analysera den strategiska kompetensférsdrjningen i
statsforvaltningen.
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5.8.2 Vilket stod finns?

Innovationsrddet har kartlagt befintlig aktors- och stédstrukeur for
statliga myndigheters utvecklingsarbete. Genomgéingen visar att
det finns ett stort antal myndigheter som har i uppgift att stédja
andra myndigheter i olika hinseenden. Stédet till myndigheterna
att uppnd det forvaltningspolitiska mélet (en innovativ och samver-
kande foérvaltning) och leva upp till myndighetsférordningens krav
pa att lopande utveckla verksamheten dr diffust fordelat. Stodet av
mer ekonomiadministrativ karaktir ir tydligare.”

Stoéd for att utveckla offentlig verksamhets innovativa formdga
har regeringen fordelat pd dels denna kommitté, Innovationsridet,
och dels p& Verket fér innovationssystem (Vinnova). Vinnova har
beslutat att innovationskraft i offentlig verksamhet ska vara ett
strategiskt omride fér myndigheten. Vinnova ser sin roll inom
detta omrdde som att vara en langsiktig utvecklingspartner for
andra offentliga aktdrer och man avser std for kunskap och kon-
kreta insatser for att identifiera och hantera faktorer som himmar
innovationskraften 1 offentlig verksamhet. I omridet ingdr rege-
ringens uppdrag att frimja upphandling av innovationer. Tonvikten
1 Vinnovas satsning tycks frimst ligga p& kommuner och landsting.
Inom omrddet har ocksd ett formaliserat samarbete med Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) 6verenskommits fér perioden
2012-2014 i syfte att forbittra forutsittningarna for kvalitets- och
verksamhetsutveckling inom kommuner, landsting och regioner.

Samwverkan mellan myndigheter dr nigot som flera myndigheter
har 1 uppgift att stdja, antingen inom sin sektor eller t.ex. som ett
led 1 krisberedskapen (Myndigheten fér samhillsskydd och bered-
skap) eller utvecklingen av e-tjinster (E-delegationen).

Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket och 1 viss mén
Kammarkollegiet ir 1 férsta hand de myndigheter som ger stod for
alla myndigheter 1 vissa frigor relaterade till myndigheternas
lopande verksambetsutveckling. De ger rid, anordnar utbildningar
och har ibland en konsultliknande roll. Samtidigt finns vissa omra-
desspecifika stéd for processutveckling och annat forbittringsar-
bete 1 t.ex. Domstolsverket.

Vidare ger E-delegationen stdd till den del av verksamhetsut-
vecklingen som har att géra med myndigheternas webbtjinster och

*® Exempel pid myndigheter som ger andra myndigheter st6d i vissa frigor/tjinster ir
Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket, Naturvirdsverket, Myndigheten fér samhills-
skydd och beredskap, Riksarkivet, Statens servicecenter, Statens pensionsverk och Kammar-
kollegiet.
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IT-baserade utvecklingsprojekt. Dirtill har regeringen utsett Skat-
teverket, Bolagsverket, Lantmiteriet och Transportstyrelsen att
vara utvecklingsmyndigheter for olika omrdden av e-férvaltningen.

5.8.3 Vilket behov av stod finns?

En genomging av den samlade stédstrukturen visar att det dr svart
att exakt veta vilket stoéd som stdr till buds inom “koncernen” sta-
ten. Det finns minga aktdrer men ingen gemensam plattform eller
samlad 6verblick av pdgdende aktiviteter och tjinster. Det tycks
t.ex. rida en viss frustration dver att det f6r nirvarande saknas en
overblick 6¢ver vilka kurser, seminarier, konferenser och nitverk
som finns 1 staten, eller fér den delen vilka méjligheter myndig-
heter har att séka sirskilda medel for att t.ex. utveckla myndighets-
samverkan. Vidare saknas en “infrastruktur” foér lirande, i1déut-
veckling och kunskapshantering inom staten och som t.ex. skulle
kunna strukturera och informera om goda (och diliga!) exempel
(t.ex. pd strategier och arbetsmetoder). Varje myndighet har sitt
eget intranit och statstjinstemin som vill bygga nitverk eller pd
andra sitt kommunicera med kollegor hinvisas till tjinster som
Facebook, LinkedIn m.fl.

Innovationsrddets beddmning ir att det med nuvarande struktur
finns en uppenbar risk fér odnskade &verlappningar och att det
stdd som faktiskt finns inte ndr alla 1 malgruppen. Det behévs tyd-
ligare stéd for innovation, fornyelse och utveckling f6r att mélet
om en innovativ och samverkande statsforvaltning ska fa ordentligt
genomslag.

Innovationsrddets bedémning ir att det finns en efterfrigan hos
flera myndigheter att i stérre utstrickning kunna séka och f&
handfast stod for att utveckla sdvil den interna verksamheten som
samverkan 6ver myndighets- och organisationsgrinser. Bara under
Innovationsrddets relativt korta verksamhet har vi fitt flera for-
frigningar om sdvil korta, begrinsade insatser som lite lingre 1
form av processtdd 1 utvecklingsarbetet. Det dr ocks3 intressant att
konstatera att frivilligorganisationer, myndigheter, kommuner,
departement och féretag har vint sig till Innovationsridet for att £
en ingdng till, och startpunkt f6r, ett utvecklingsarbete. Detta indi-
kerar att det finns anledning att utveckla férmdgan hos det offent-
liga att ta emot och f6rs6ka vidareutveckla idéer, ibland kanske bara
genom att vigleda dem som s& 6nskar in 1 de offentliga systemen.
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Det ir dock med viss frustration vi konstaterar att vi inte har haft
mojlighet att bistd alla 1 den utstrickningvi hade velat.

Vi menar vidare att det ir bra for utvecklingen mot en mer
innovativ férvaltning att Verket for innovationssystem (Vinnova)
avsitter medel for att stétta kommuners och andra offentliga orga-
nisationers innovationsférmaga. En risk vi ser med denna form av
projektfinansiering ir dock att for mycket fokus kan hamna pd det
som uppfattas som nytt samt pd fér minga olika projekt. Minga
idéer tar relativt l18ng tid att genomféra och {3 acceptans fér och en
av de kritiska faserna ir att vergd frin projektform till integrering
1 ordinarie verksamhet. Frigor om lingsiktigt och hillbart inno-
vationsfrimjande arbete ir dirfér centrala for Vinnova att dven
fortsittningsvis arbeta med.

5.9 Nya mekanismer for langsiktighet
5.9.1 Investeringar i humankapitalet

Vi ser ett stort behov av 6kat handlingsutrymme 6ver tid. I offent-
lig sektor finns en l&ng tradition av att berikna och finansiera inve-
steringar 1 teknik, infrastruktur m.m. Ngon egentlig motsvarighet
vad avser investeringar 1 minniskor kan inte sigas ha dgt rum 1
samma utstrickning. Innovationsrddet anser att det finns anledning
att 1 6kad omfattning utveckla en sidan férmiga. Det ir bittre ur
sdvil humana aspekter som hushillningssynpunkt och en rad andra
perspektiv att 1 ett tidigt skede ta smi kostnader for smi sociala
problem in att avstd frén &tgirder och i stillet {8 stora kostnader
och stora sociala problem lingre fram. Det finns dven en
generationsproblematik om man skjuter 6ver kostnaderna for
sociala problem pd kommande generationer.

Ett rikneexempel

Samhillet investerar i genomsnitt cirka 2,5 miljoner kronor i varje
nyfétt barn fram till detta barns 18-8rsdag.”’ Kostnaden bestir
frimst av kommunala kostnader for férskola och skola. Vissa barn
loper av olika skil storre risk foér att misslyckas 1 skolan och

3! Sveriges Kommuner och Landsting (2012), Vérdet av en god uppvixt — Sociala investeringar

for framtidens vilfird.

124



SOU 2013:40 Handlingsutrymmet for innovationer och forandringsarbete

dirmed ha o6kad sannolikhet fér att hamna utanfér arbets-
marknaden, drabbas av ohilsa och 1 virsta fall dras in 1 missbruk
och kriminalitet. Samhillskostnaden for en individ som hamnar i
ett permanent utanférskap har beriknats till cirka 10-15 miljoner
kronor 1 form av produktionsbortfall, forsérjningsstéd, arbets-
marknadsinsatser, kriminalvird, och en rad andra dtgirder.”

Berikningar visar att av de drygt 100 000 barn som bérjar skolan
&r 2013 kommer statistiskt sett nirmare 14 000 av dessa att hamna
utanfér arbetsmarknaden och sambhillet, och generera samhills-
kostnader pd tillsammans drygt 200 miljarder kronor fram till sin
pensionsdlder. Sociala problem, kriminalitet och utanférskap ir inte
bara dyrt f6r samhillet utan medfér framfér allt ett lidande for
individen. Dessutom uppstir dessa problem manga ginger i onddan
1 s& mitto att kunskap redan finns om vilka insatser som kan
forhindra att de eskalerar. Ofta gir det att uppticka tidiga tecken
pd en ogynnsam utveckling for ett barn, ibland redan i férskolan.
Det ir ocksd i ett tidigt stadium som det dr som mest verksamt och
kostnadseffektivt att sitta in insatser.”

Ett huvudsakligt dilemma med nuvarande organisering, styr-
system m.m. i offentlig verksamhet ir att kostnaderna fér uteblivna
investeringar ir osynliga 1 de ettiriga budgetsystemen samt att
ingen offentlig aktér tycks ha overblick éver summan av alla

effekter.

Skapa bittre strukturella forutsittningar

Vi har 1 andra delar av detta betinkande pekat pd vikten av att det
offentliga 1 hogre grad arbetar utifrdn en helhetssyn (kap. 3),
samverkar (avsnitt 6.6) och provar ny lagstiftning (avsnitt 5.6) for
att skapa mer virde for den enskilde och samhillet i stort. Eftersom
dagens styrsystem inte frimjar lingsiktighet anser vi ocks4 att det
behovs ytterligare mekanismer som sikerstiller l3ngsiktig hus-
hillning och att det offentliga utvecklar féormigan att identifiera,
berikna och genomféra viktiga, samhillsinvesteringar i human-
kapitalet™. Tvi exempel pd sddana mekanismer ir sociala investe-

32 Nilsson, 1. (2012) Sociala investeringar kring barn och unga, Almedalsutgiva.

%3 Skandia Idéer for Livet 2013-05-17 , Om utanforskapets pris.

> Humankapital kan definieras som ”det som ir forkroppsligat i en person i termer av
kunskap, firdigheter och hilsa”. (Sveriges Kommuner och Landsting (2012), Virdet av en
god uppvéixt — Sociala investeringar for framtidens vélfird)
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ringsfonder och obligationer f6r samhillspiverkan, vilka beskrivs
nedan.

5.9.2  God hushallning med sociala investeringar

Vanligtvis anvinds investeringsbegreppet enbart fér ”hirda” inve-
steringar 1 t.ex. teknik, infrastruktur och byggnader. Begreppet
social investering har tillkommit i syfte att 8stadkomma en per-
spektivférindring och tydliggora att insatser tor barn och unga inte
frimst dr att betrakta som en kortsiktig kostnad utan kan sigas
utgora ldngsiktiga investeringar 1 humankapitalet som fir effekter
pi framtida beteenden och utgifter.” En social investering ir
langsiktig (utgiften foregdr inkomsten, ofta med méinga &r), har ett
riskmoment (insatsen kan misslyckas) och kan omfatta en omfér-
delning i form av att ”vinsten” kan komma att tillfalla andra parter 1
systemet. Utifrin detta resonemang skulle man kunna siga att hela
samhillets satsningar pd forskola, skola, médravérd, forildraledig-
het m.m. ir att betrakta som generella sociala investeringar 1 det
gemensamma humankapitalet. I relation till sociala investerings-
fonder (se nedan) brukar man dock avgrinsa begreppet social inve-
stering till att handla om riktade satsningar rérande en specifik
mélgrupp eller ett specifikt problem. Oftast dr satsningen aktors-
overskridande och en viss milgrupp eller ett visst problem ir i
fokus snarare in organisationen. Skillnaden mellan en social
investering och en férebyggande insats 1 storsta allminhet dr att
den ir tydligt avgrinsad till en specifik grupp individer och att dess
effekter kan och ska féljas upp 6ver tid, och att utfallet utvirderas,
kostnadsberiknas och stills i relation till framtida budgetbespa-
ringar hos ett antal utpekade aktorer.”®
Kinnetecknande for en social investering ir att

e den ir tydligt definierad och utgér en offensiv satsning riktad
mot en specifik grupp eller ett specifikt problem.

55 Satsningar pd férebyggande eller rehabiliterande dtgirder f6r minniskor har bara betraktats
som kostnader i ekonomiskt hinseende och inte tillitits att hanteras pd samma sitt.
Budgettekniskt skiljer man pd 16pande verksamhet och investeringar och dessa hanteras
olika. Vanlig, I6pande verksamhet bokférs som en kostnad direkt nir utgiften uppstdr medan
investeringar bokférs som en tillgdng i balansrikningen som sedan skrivs av under den tid
som tillgdngen férvintas anvindas i verksamheten. Den 4rliga budgeten piverkas d3 enbart
av avskrivningarna (som blir en kostnad) och inte av hela utgiften pd en ging. SKL menar att
det kan vara korrekt att betrakta sociala satsningar som investeringar, men inte i ett strikt
bokféringsmissigt avseende. Se Sveriges Kommuner och Landsting (2012), Virdet av en god
uppvéxt — Sociala investeringar for framtidens vilfird.

% Nilsson, 1. (2012), Sociala investeringar kring barn och unga.
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e den ir antingen av forebyggande eller rehabiliterande natur.

e den som regel har ett inslag av lingsiktighet, uthillighet och
samverkan.

e den ofta innehdller nigon form av metodutveckling och ir
tydligt kunskaps- eller evidensbaserad.

o effekterna av insatsen ska gd att f6lja upp och socioekonomiskt
berikna eller virdera.

e den bor gd att avgrinsa och effekterna ska kunna mitas och rik-
nas av mot den ursprungliga investeringskostnaden.

o det finns ett uttalat mal att en korrekt satsning 1 dag ska leda till
minskade resursbehov i framtiden och detta ska gd att mita.”’

Nir man har akuta kostnader att hantera — p.g.a. att tidigare pre-
ventiva dtgirder har uteblivit eller misslyckas — och behéver inten-
sifiera pigdende forebyggande arbete for att minska behovet av
akuta kostnader i framtiden, brukar man tala om att man stir infor
en investeringspuckel. Den kan illustreras pa foljande vis.

Figur 4 Investeringspuckeln beskriver den 6kade kapitalinsats som
initialt kravs for att kunna sénka kostnaderna pa sikt.
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%7 Nilsson, I. 2012-08-20, Sociala investeringar och Socioekonomiska strategier, presentation
vid Hogskolan i Skovde.

127



Handlingsutrymmet fér innovationer och forandringsarbete SOU 2013:40

For att sinka kostnaderna pd sikt méste man ta sig over denna
puckel genom att 6ka kapitalinsatsen 1 ett tidigt skede. Detta ir
dock svért att 8stadkomma med sniva budgetutrymmen och strama
budgetregler. Innovationsrddets forslag om social investeringsfond
och obligationer for samhillspdverkan ir tvd metoder att forsoka
dverkomma fler investeringspucklar och pd si sitt minska offentlig
sektors utgifter pad sikt.

5.9.3 Sociala investeringsfonder

En pigdende utveckling for att {3 till stdnd fler sociala investeringar
ir inrittandet av sociala investeringsfonder.”® Ett antal kommuner
och landsting har redan inrittat sidana, och andra utreder frigan.
Ett utlindskt exempel pd en statlig social investeringsfond ir
brittiska Big Society Capital som startade 2011 med ett kapital pd
cirka 600 miljoner pund.

Det finns ett antal olika modeller f6r konstruktionen av dessa
fonder men grunden ir att kapital frigors, t.ex. genom forevarande
irs overskott eller forsiljning av aktier, och avsitts 1 en fond for
sociala investeringar.

I figur 5 illustreras tanken med investeringsfonden 1 Norr-
kopings kommun. Figuren visar hur aktuell verksamhet de tvd
forsta dren erhdller medel frdn den sociala investeringsfonden.
Investeringen antas borja generera resursbesparingar samt hilso-
vinster dr 2014 och framdt, vilket yttrar sig i ligre kommunala
kostnader. Ar 2014 och 2015 terbetalas investeringen genom en
minskad budgetram f6r de nimnder och férvaltningar som
forvintas fd sinkta kostnader. Efter fullgjord &terbetalning erhéller
nimnden eller férvaltningen eventuella &verskott, 1 detta fall efter
r 2015.”°

8Se forteckning 6ver pigiende initiativ pi: www.skl.se/psynk/teman_1/sociala-
investeringar/omraden-som-arbetar-med-sociala-investeringar.
% Norrkdping kommun, Norrképings sociala investeringsfond.
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Figur 5 Exempel pa en implementerad social investering.
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5.9.4  Obligationer for samhallspaverkan

En obligation fér samhillspiverkan® ir ett finansiellt instrument
som syftar till att dstadkomma sociala effekter i samhillet, ekono-
misk avkastning for investeraren och besparingar for offentlig
sektor. Det ir en ny, innovativ finansieringsmetod som kan dra in
extra kapital frin privata investerare till offentlig sektor fér att t.ex.
préva nya metoder eller mojliggéra att beprévade metoder for
forebyggande verksamhet inférs 1 6kad omfattning — utan att det
innebir nigon ekonomisk risk f6r det offentliga. Metoden ir alltsd
ett sitt att undanrdja de hinder mot preventiva itgirder som
begrinsad budget eller offentlig sektors hoga riskaversion utgor.
Syftet med obligationer fér samhillspiverkan ir inte att ersitta
ordinarie, skattefinansierade insatser, utan att bidra med pengar till
ytterligare offentliga insatser, utdver det den offentliga budgeten
kan finansiera, pd omrdden dir detta kan antas betala sig sjilvt”
genom framtida besparingar.

Uppligget av en dylik obligation kan beskrivas enligt féljande.
Den offentliga aktéren beslutar vilket mal som ska nds (t.ex. mins-

 Av engelska Social Impact Bonds.
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kat antal terfallsférbrytare), och insatser planeras och finansieras
av privata aktorer. Det offentliga betalar forst nir det kan pavisas
att insatserna fungerat och dirmed inneburit en besparing f6r den
offentliga budgeten p.g.a. minskat behov av akuta tgirder. Storle-
ken p& avkastningen som investeraren kan fi om programmet
lyckas beror pd i vilken utstrickning som effektmadlet fér obliga-
tionen har uppnitts. Om programmet inte ndr de mal aktdrerna
kommit &verens om utgdr ingen avkastning till investeraren. Obli-
gationen kan beskrivas som ett kontrakt mellan det offentliga, pri-
vata investerare och utférarorganisationer.®' For att férhandla fram
denna 6verenskommelse anlitas en s.k. intermediir. I Stor-
britannien, dir detta instrument ursprungligen har utvecklats ir
intermedidren en frivilligorganisation med kunskap frin sdvil den
finansiella sektorn som frn sociala frivilligorganisationer och den
politiska sfiren. Intermediirens uppgifter ir bl.a. att

e specificera villkoren fér obligationen, t.ex. hur programmets ska
avgrinsas och hur dess effekter ska mitas,

e forhandla hur stor samhillseffekten behover vara for att dter-
betalning av investerade medel ska ske och hur stor avkast-
ningen (utdver dterbetalning av kapitalinsatsen) ska bli beroende
pid programeffekternas omfattning. Denna foérhandling sker
frimst med politiska beslutsfattare. For att komma fram till en
l6sning  som sdvil politiker, investerare och utférar-
organisationer ir ndjda med krivs dock mycket dialog med
samtliga parter innan villkoren kan spikas.

e anlita oberoende utvirderare av programmet.*

e anlita den eller de utférarorganisationer som de tror bist kan
genomfora de aktiviteter som krivs f6r att nd mélet. I utform-
ningen av insatsen ir det viktigt att ocksd fora en dialog med
den tilltinkta milgruppen.

"I den internationella kontexten talar man i princip uteslutande om “nonprofits” hir, alltsd
frivilligorganisationer som utforare av sjilva programmet, men det kan lika girna vara privata
foretag, sociala féretag, myndigheter eller offentligt dgda féretag som genomfér insatser pd
uppdrag av intermediiren.

¢ Utvirderingen har i Storbritannien tv3 funktioner: dels att f6lja projektet under gdng och
forse utféraren och intermediiren med lirande feedback kring resultaten hittills och dels att
gdra en utvirdering efterdt for att avgdra om milen i kontrakten nitts. Enbart den senare
mdste vara oberoende.
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o Jlocka investerare att satsa pd obligationen och samla in kapital
frin dem. Det dr ocks? intermediiren som &terbetalar kapital till
investerarna om projektet lyckas.

e projektleda och foélja programmet och genomféra ev. korrige-
ringar av insatserna (t.ex. ligga till eller ta bort utforar-
organisationer eller aktiviteter). Detta aktiva 6vervakande ir
ocksd en del av riskhanteringen.

o hilla investerarna informerade om hur projektet fortloper.
I figur 6 visas en schematisk bild som illustrerar hur samhillspa-

verkande obligationer fungerar i Storbritannien efter det att kon-
traktet ir firdigt.

Figur 6 Schematisk bild dver hur samhéllspaverkande obligationer
fungerar.
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Forsok med sambhillspiverkande obligationer férekommer i1 flera
linder. I Storbritannien har man kommit lingst och har i1 dagsliget
tio aktiva si kallade Social Impact Bonds (SIB), varav den férsta
lanserades 2010.” I USA har presidenten avsatt 100 miljoner dollar
for att utveckla Social Impact Bonds och utfallsbaserade 16sningar.
Delstaten Massachusetts har inlett ett arbete med att starta tvd
olika obligationer. Den ena riktar sig till att forbidttra situationen
for kroniskt hemlésa vuxna och den andra riktar sig till ungdomar
pd vig ut frin rittsvisendet. I Australien har man ocksi tagit de
forsta stegen mot sambhillspiverkande obligationer, och 1 sivil
Kanada som pd Irland pigdr utredningar kring hur modellen kan
provas dven dir.**

Samhillspdverkande obligationer dr naturligtvis ingen univer-
salldsning, men Innovationsridet bedémer att konceptet ir till-
rickligt intressant for att provas dven i en svensk vilfirdskontext.
Genom att forsoksverksamheter genomfors i flera linder och
sammanhang och ir inriktade pd olika sociala problem, bér det
framgent bli mojligt att utvinna mer specifik kunskap om instru-
mentets styrkor och svagheter 1 olika sammanhang. Vi menar att
Sverige ska bidra till denna kunskapsuppbyggnad och dirfor
utforma en forsoksverksamhet med samhillspiverkande obliga-
tioner. Detta vidareutvecklas 1 férslaget i avsnitt 8.6.2.

% Investeringen som gjorts i den férsta obligationen ir pd 5 miljoner brittiska pund och
finansierar ett program med en 16ptid pd cirka sex 3r. Den férsta utbetalningen till
investerare férvintas komma 2014 om programmet visar sig nd de uppsatta effektmilen
(minst 10 procent minskat 4terfallsforbrytande hos malgruppen jimfért med en
kontrollgrupp). Den férvintade &rliga avkastningen fér investerarna férvintas bli cirka
7,5 procent, men kan bli hégre eller ligre beroende pd hur vil programmet faller ut, dock
med ett tak pd 13 procent. Obligationens linga 16ptid kombinerat med faktumet att det dnnu
inte finns nigon andrahandsmarknad fér dem gér att det hittills frimst, men inte
uteslutande, varit vilgdrenhetsorganisationer som gitt in som investerare. For utforligare
information om den férsta implementerade samhillspiverkande obligationen, se Social
Finance (2011), Social Impact Bonds: The One Service. One Year On.

¢ Social Finance (2012), A New Tool for Scaling Impact: How Social Impact Bonds can
Mobilize Private Capital to Advance Social Good,
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Motivation, vardegrund,
ledarskap och strukturell
formaga

6.1 Vara uppfattningar i korthet

Tyngdpunkten 1 utévandet av det offentliga uppdraget behéver
forskjutas frdn kontroll till méjliggérande, “empowerment”,
motivation och lirande.

Den héga motivation som offentliganstillda kinner for sitt
arbete ir en konkurrensfordel foér offentlig sektor som ska
varnas.

Rittssikerhet och andra delar av den statliga virdegrunden ir
forenliga med fornyelse och innovation, och detta méste fortyd-
ligas 1 det pigiende virdegrundsarbetet.

Kvalitet och effektivitet i offentlig verksamhet beror i hég grad
av hur vil samverkan fungerar. Fokus miste flyttas frin optime-
ring av varje enskild del (t.ex. enhet eller myndighet) till rela-
tionerna mellan delarna och systemets gemensamma resultat.

Myndighetsgemensamt arbete utifrdn minniskors och foretags
livs- respektive verksamhetshindelser ir ett konkret angrepps-
sitt for samverkan som utgdr frin kundens perspektiv.

Det offentliga bor arbeta mer strukturerat med att involvera fler
problemlésare och idégivare.

Det behover bli enklare att samverka i offentlig verksamhet.
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6.2 Stark det offentliga ledarskapet

Mycket har skrivits om styrning och ledning av offentlig verksam-
het, och en stor del av detta betinkande rér av naturliga skil dessa
frigor. T detta kapitel utvecklar vi ett antal mjukare aspekter av
styrningen som vi menar fortjinar sirskild uppmirksamhet for
innovation och férnyelse.

Vi har gjort tre iakttagelser som vi anser fir konsekvenser for
vad 1 ledarskapet inom offentlig sektor som bor dgnas storst upp-
mirksambhet.

Den forsta iakttagelsen ir att allt som ska utforas av offentligt
anstillda inte gir att reglera eller styra 1 detalj. Det kommer alltid
finnas (och bor finnas) bedémningssituationer och situationer dir
en medarbetare miste prioritera mellan olika alternativ eller anpassa
sitt agerande till en specifik individ eller uppkommen hindelse. I de
situationer som inte omfattas av ndgon manual, regelbok, direktiv
eller order ir det i slutindan medarbetarens virdegrund (och orga-
nisationens organisationskultur) som styr agerandet.! Ett aktivt
virdegrundsarbete ir dirfor en viktig komponent 1 styrningen av
verksamheten och 1 att f4 medarbetarna att handla pd onskvirt sitt.

Den andra iakttagelsen ir att det torde vara svdrt att beordra
fram bittre resultat. Detta bla. for att mycket av verksamheten
handlar om bemétande av minniskor, vilket ofta kriver lyhérdhet
och férmiga att kommunicera pd ritt sitt med den individ man
moter. Krav pd t.ex. snabbhet kan 1 dessa situationer verka kontra-
produktivt bide ur ett kvalitets- och effektivitetsperspektiv. Vidare
kriver stor del av arbetet inom offentlig sektor avancerad
problemldsningsférmdga, abstrakt tinkande, kreativitet och for-
mdga att omvandla tankar och slutsatser till vilformulerad text.
Incitament for, eller order om, att utféra den typen av uppgifter
snabbare eller bittre leder inte per automatik till att medarbetaren
formar prestera bittre, dven om viljan finns. En viktig aspekt som
talar emot att det gir att beordra fram bittre resultat ir att det till
storsta del dr systemet, och dirmed individens férutsittningar, som
ligger till grund for det resultat som verksamheten dstadkommer.’

Den tredje iakttagelsen ir att en forvaltning, dir mycket av
virdeskapandet sker i nitverk och komplexa system, inte bér styras

' Detta ir sjilvklart en del av en helhet dir dven styrsystem och systemfaktorer piverkar
medarbetarens handlande.

? Se utforligt resonemang om detta i Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och
kommun, samt Innovationsridet (2012), Okad effektivitet i miljétillstandsprocessen.
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utifrin forestillningar om en hierarkisk och 1 detalj regelstyrd for-
valtning i Webers anda.” En modern offentlig sektor som dr innova-
tiv och utgdr frin kundens behov stiller nya krav pd ledarna, t.ex.
att kunna bedéma nir det finns behov av att initiera innovations-
processer samt formdga att samarbeta och bygga tillit sdvil 1 den
egna organisationen som i det system den ingr i.*

Samtliga tre av dessa iakttagelser far konsekvenser for hur ledar-
skapet 1 offentlig verksamhet bor utvecklas. Den traditionella
ledningsfilosofin som bygger pid ett nytayloristiskt tinkande ir
sillan indamélsenlig for att styra offentlig sektor s som den ser ut
1 dag (se avsnitt 3.3.5). Innovationsridet ser dirfor att ledarskapet i
offentlig sektor i 6kad utstrickning miste handla om att motivera,
samordna, underlitta och genom systemfaktorer mojliggora for
medarbetarna att utféra sina uppdrag och f& anvindning fér sin
kompetens. Det handlar inte om ett binirt antingen eller, utan om
en tyngdpunktsforskjutning lings en glidande skala, dir ledarskap
baserat pd tilltro, lyhordhet och méjliggorande mdiste ges okat
utrymme pd bekostnad av utbredningen av ledarskap byggt pd
makt, ordergivning och kontroll. Ledarskap handlar di mer om att
fa medarbetare att frivilligt handla pd 6nskvirt sitt. Det giller inte
minst 1 kunskapsintensiv verksamhet dir det kan vara svért att styra
genom regler och standardisering av beteende.” Ledarskapet fir
betoning pd att mojliggdra utveckling. Det betyder bla. att man
som ledare har en tilltro till att minniskor ir kapabla till och vill
gora ritt, att man lyssnar pd allas synpunkter (oavsett position), att
man anser att grupper ir bittre pd problemlésning 4dn enskilda indi-
vider,® att minniskor ir mer engagerade i de idéer och planer som
de dr med och tar fram, att minniskor tar ansvar {or sina handlingar
och att ledarens roll ir att f3 fram det bista fr@n varje medarbetare.
Vigledande principer for ett sidant ledarskap ir delaktighet
(empowerment), samarbete, kreativitet, Oppenhet, systemtin-
kande, dterkoppling och stindigt lirande och utveckling.”

> Fér Max Weber var byrkratins egenskaper bl.a. att alla funktioner var noggrant angivna,
att tjinsteminnen var organiserad pi hierarkisk grund och deras rittigheter och skyldigheter
tydligt reglerade pd varje niva.

*Sorensen, E & Torfing, J. red, (2011), Samarbejdsdrevet innovation — i den offentlige sektor.

® Alvesson, M. (2011), Organisationskultur och ledning.

¢ Se t.ex. Page, E. S. (2007), The Difference: How the Power of Diversity Creates Better
Groups, Firms, Schools and Societies.

7 Beinecke, R. H. (2009), Introduction: Leadershipfor Wicked Problems.
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Figur 7 Ledarskapet i férvaltningen maste férskjutas mot okat fokus pa
tillit, helhet, samverkan och kundernas behov.
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En viktig men svir del 1 ett modernt ledarskap, och sirskilt 1 ett
virdegrundsbaserat sddant, dr for ledaren att sjilv leva och agera i
enlighet med organisationens virdegrund. Férutom att leda genom
exempel kan man ocksd leda genom en hog grad av nirvaro dir
verksamheten utfors, att konsekvent stilla frigor, att fora virde-
ringsdiskussioner utifrdn konkreta, verkliga hindelser — och vilket
agerande som myndighetens personal bér vilja i dem — samt genom
att 1 utvecklingssamtal och resultatdialoger inte enbart prata om
vad som har dstadkommits utan ocks3 hur.

6.3 Vardegrunden ar forenlig med férnyelse och
innovation

Samhilleliga, politiska och teknologiska férindringar har bidragit
till att vi i dag har en mer komplex tjinstemannaroll.® Aven
férindringar inom férvaltningen, t.ex. 1 form av personalomsitt-
ning, nya utférare av offentliga tjinster och anlitande av konsulter,
paverkar tjinstemannarollen och aktualiserar behovet av att siker-
stilla att det bland medarbetarna finns vissa grundliggande, gemen-
samma virderingar samt en kunskap och medvetenheten om det
specifika med att arbeta i det allminnas tjinst.

Staten har under de senaste &ren arbetat med att férséka sam-
manstilla och sprida den statliga virdegrunden. Den nu avvecklade
myndigheten Kompetensrddet f6r utveckling i staten (Krus) hade
ansvaret for att bedriva detta arbete. Nu har en virdegrundsdele-
gation inrittats som ska fora frigorna vidare.’

Virdegrunden beskrivs ofta utifrin en kondensering av ett antal
lagar som sex principer: demokrati, legalitet, objektivitet, saklighet
och likabehandling, fri 3siktsbildning, respekt, effektivitet och
service.'® Principerna ir visserligen framtagna for statlig verksamhet
men som oOvergripande inriktning ir de lika relevanta for
kommunal och landstingskommunal verksamhet."

Denna virdegrund ger goda forutsittningar for innovativt
arbete eftersom saklighet, 6ppenhet, respekt, fritt meningsutbyte

$ Krus (2011), I statens tjgnst — en roll med mdnga bottnar.

?Se regeringsbeslut $2012/9080/ESA, Forum for frimjande av virdegrundsarbetet i stats-
férvaltningen.

10 Krus (2009), Den gemensamma virdegrunden for de statsanstéllda.

" Det finns ingen motsvarande samlad virdegrund f6r kommunal verksamhet. Diremot
finns det exempel pd specifika virdegrunder, t.ex. Nationell virdegrund for ildreomsorgen
(www.socialstyrelsen.se/aldre/nationellvardegrund ) och Virdegrund for hilso- och
sjukvdrden i Stockholms lins landsting (www.sll.se/upload/Policies/Vardegrund_bok.pdf).
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m.m. ir virden som mojliggdér diskussion och kritiskt tinkande.
Innovationsrddets intryck ir dock att somliga upplever en motsitt-
ning mellan rittssikerhet och innovation eller férnyelse, samt en
osikerhet om hur en traditionell myndighetsroll ska forhilla sig till
idéer om utveckling och innovation. Detta pdverkar férutsittning-
arna for att 3stadkomma innovation och férnyelse 1 offentlig verk-
samhet.

Det finns dirfér menar vi behov av att klargora att de grundlig-
gande virdena 1 forvaltningen inte stir i konflikt med uppdraget att
bidra till att utveckla verksamheten. Tvirtom har riksdag och
regering slagit fast att utvecklings- och férnyelsearbete ir en viktig
del av uppdraget for de statliga myndigheterna.”” D3 frigor om
virderingar ir titt sammanvivda med organisationskulturen anser
Innovationsrddet att det fortsatta arbetet med den statliga virde-
grunden ocksd bor ta sig an hur sjilva organisationskulturen kan
forindras for att stodja sivil principerna 1 virdegrunden som ett
tillitande, innovativt och utvecklingsinriktat klimat pd myndighet-
erna. I detta arbete dr det dven viktigt att se hur 6vriga systemfak-
torer, till exempel styrning och uppféljning av medarbetarnas
arbete, bidrar till att frimja en sddan virdegrund.

6.4 Motivationen for arbetet - offentlig sektors
konkurrensfordel

En stor fordel nir ett arbete ska utféras si bra som mojligt dr att
den anstillde drivs av en inre motivation — att det finns ett genuint
intresse av att bidra till att verksamheten fungerar pd bista sitt. Att
kinna motivation i arbetet dr positivt fér sdvil den enskilde som for
arbetsgivaren. Dirfor ir det tillfredsstillande att konstatera att per-
soner som ir anstillda inom den offentliga sektorn tycks ha en
stark inre drivkraft. De som arbetar i offentlig verksamhet ir mer
motiverade in de som arbetar 1 privat verksamhet. Kommuner och
landsting har de mest motiverade medarbetarna pid arbetsmark-
naden.”

En undersékning som Statstjinstemannaférbundet har gjort
visar att det framfor allt ir samhillsuppdraget, att gora nytta for

2 Myndighetsférordning  (2007:515), prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr.
2009/10:315).

1> Sveriges kommuner och landsting (2011), Stolthet och férdomar. Vad tycker medarbetare i
kommuner och landsting om sina jobb?, s. 15.
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samhillet, som lockar minniskor till att vilja arbeta i statsforvalt-
ningen.'* En jimforelse som Sveriges kommuner och landsting har
genomfort visar bland annat att de anstillda i kommuner och
landsting 1 hogre grad idn 1 privat sektor anser att deras arbete ir
viktigt och meningsfullt. Det dr ocksd 1 kommuner och landsting
som medarbetarna tydligast ser betydelsen av vad de gor och till
storsta del ser fram emot att gd till arbetet. Medarbetare 1 lands-
tingen ir totalt sett mest ndjda med sin arbetsplats, medan de
anstillda i kommuner, statlig- och privat sektor ir ndgot mindre
néjda."”

Den inre motivation och kinsla av meningstullhet som offentli-
ganstillda kinner idr en stark konkurrensférdel f6r offentlig sektor
och en resurs som skulle kunna tas tillvara mer medvetet och 1 6kad
utstrickning jimfért med vad som ir fallet 1 dag.

Det finns dtminstone tre omstindigheter som pdverkar om en
hég inre motivation bibehills, nimligen att medarbetarna

e har kontroll éver sin arbetssituation,

o behirskar sina arbetsuppgifter och strivar efter att bli bittre,

e upplever det man gér som meningsfullt och virt att utféra.'®
Frigor om motivation, virdegrund och organisationskultur ir inte
isolerade foreteelser, utan delar av en helhet dir dven exempelvis

styrsystem ingdr och i hég grad ir med och pdverkar minniskors
agerande.

6.4.1 Incitament

Traditionellt ses olika former av incitament som ett sitt att f3 den
enskilde medarbetarens m3il och strivanden att stimma &verens
med organisationens mil. I offentlig sektor ir utgdngspunkten ofta
mer gynnsam in i niringslivet eftersom fler offentliganstillda tycks

" Det frimsta motivet for sivil studenter (som anger att de kan tinka sig att jobba pi en
statlig myndighet) som yngre statsanstillda (som anger att de helst eller troligen skulle vilja
arbeta hos en statlig myndighet) for att vilja arbeta p4 en statlig myndighet ir att deras arbete
kommer till nytta f6r samhillet. Statstjinstemannaférbundet (2008), Fler drimjobb i staten!
Ungas krav — STs forslag s. 45-47.

15 Sveriges kommuner och landsting (2011), Stolthet och férdomar. Vad tycker medarbetare i
kommuner och landsting om sina jobb? s. 7.

' Dessa tre faktorer kommer ursprungligen frin Pink, D. (2010), Drivkraft. Den Gver-
raskande sanningen om vad som motiverar oss. For mer utférligare diskussion kring dessa se
Innovationsridet (2012), Lean och systemsyn i stat och kommun.
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drivas av de saker som verksamheten syftar till, t.ex. att hjilpa sjuka
eller utsatta minniskor, férbittra miljén, férhindra brott m.m. och
att médlen dirfér redan ligger nira varandra eller rent av sam-
manfaller.

Minniskors motivation varierar och kan t.ex. bero pé personlig-
het eller var pd den s.k. behovstrappan man befinner sig."” Olika
yrken inom offentlig sektor har olika stor killa till inre motivation.
Alla offentliga arbetsuppgifter har inte tydliga, raka samband till
“ett bittre samhille” eller en medborgarkontakt som ger direkt
terkoppling frin dem man ytterst ir till f6r. Nir nyttan av den
egna insatsen dr for abstrake, lingsiktig eller ligger flera led bort 1
forhdllande till slutméilet kan man anta att den inre motivationen
for arbetet kan bli mindre stark, dtminstone 1 vardagen.

Beroende pd personlighet och typ av arbete kan alltsi gapet
mellan verksamhetsmélen och individens mal vara olika stort. Det
kan siledes finnas skil att i vissa fall forstirka den inneboende
motivationen med limplig yttre motivation for att ytterligare sam-
manflita medarbetarens och organisationens mél. Detta tycks goras
1 liten utstrickning inom offentlig sektor. Ett medvetet arbete med
incitament for de anstillda skulle allts kunna utgora en outnyttjad
potential fér offentlig sektor.

Dock finns det sddant som tyder pd att incitament kan vara
antingen verkningslésa eller direkt kontraproduktiva.' Dirfér gil-
ler det att noga 6verviga bdde vad som ska belonas och hur. Vi dis-
kuterar olika vigval nedan. Oavsett hur man viljer att utforma ett
incitamentssystem ir det viktigt att de som berérs har en forstelse
fér och acceptans av systemet, och dirfoér ir med och utformar mal
och bel6ning."”

Incitament och beléningar kan vara kollektiva eller individuella.
Foérdelen med kollektiva incitament ir att de frimjar samarbete och
att man fir en ”billig” och kollegial uppféljning av arbetets fort-
skridande. Nackdelen ir att det kan leda till att medarbetare drar
sig tillbaka och litar pd kollegornas prestation. Férdelen med

17 Se t.ex. Pink, D. (2010), Drivkraft. Den dverraskande sanningen om vad som motiverar oss.
Det finns dven studier som visar att pengar blir mindre viktigt ju hogre upp pi
behovstrappan en person kommer: Jacobsen, D.I. & Thorsvik, J. (2008), Hur moderna
organisationer fungerar, Oleson (2004), Exploring the relationship between money attitudes and
Maslow’s of needs.

'8 Se till exempel Ariely, D. m.fl. (2005), Large Stakes and Big Mistakes som behandlar
monetira incitament.

1 Vissa forskare menar t.o.m. att sjilva formulerandet av mal i sig kan stirka motivationen.
Se t.ex. Merchant, K.A. & Van der Stede, W.A. (2007), Management control systems:
performance measurement, evaluation, and incentives.
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individuella incitament ir att de motverkar ett sidant s.k. free-
rider-beteende. Nackdelen ir att individuella incitament kan skapa
konkurrens snarare dn samarbete.

Beldningar och incitament kan ocksd vara monetira eller icke-
monetira. Monetira incitament kan vara bonusar, direkt presta-
tionsbaserad 16n (t.ex. betalt per utférd tjinst eller utifrin verk-
samhetens resultat) eller indirekt prestationsbaserad 16n (via l6ne-
samtal). Ett intressant exempel pd hur man kan skapa incitament
for samverkan finns i Alberta, Kanada. Dir fir cheferna for depar-
tementen (Deputy Ministers) 20 procent av sin l6n (renumeration
package) utifrdn resultat och 75 procent av denna lonedel baseras
pa hur vil de nér resultat genom samverkan.”

Bland icke-monetira incitament iterfinns t.ex. karridrutveck-
lingsmojligheter, synliggérande och erkinnande av goda arbetspre-
stationer, inflytande, att fi ligga arbetstid pd en idé eller ett
utvecklingsprojekt, utbildning, studieresor, bittre arbetsmiljs,
bittre arbetsvillkor eller semester m.m.

Ett annat sitt att kategorisera incitament ir att dela upp dem 1
hygienfaktorer eller motivationsfaktorer. Teorin grundar sig i sam-
bandet mellan vilbefinnande och arbetsinsats, d.v.s. att individen
presterar bittre nir hon trivs. Faktorer som ¢kar tillfredsstillelsen
(och dirmed kan sporra till bittre arbetsinsats) kallas motivations-
faktorer och kan bestd i erkinnande och uppmirksamhet foér bra
prestationer, roliga arbetsuppgifter, mojlighet till befordring,
utvecklingsméjligheter etc. Hygienfaktorer ir sidant som man for-
utsitter ska finnas pd plats, t.ex. administration, acceptabla arbets-
forhdllanden, 16n, chefers kompetens etc. Frinvaro av hygienfak-
torer kan skapa vantrivsel, men ett 6kande av dessa genererar inte
ytterligare trivsel eller motivation, de kan bara undvika missnéje.
Vill man motivera genom okad trivsel dr det alltsd motivationsfak-
torer snarare in hygienfaktorer som ska anvindas.”'

Ett dilemma med incitament i offentlig sektor ir att det ofta ir
svirt att veta vad som ir ett bra resultat — och ibland ir det p.g.a.
politiskt kompromissande t.o.m. svirt att tydligt definiera vilket
milet dr.” I privat verksamhet kan slutresultat summeras i det eko-
nomiska 6verskott eller underskott som foretaget genererat pa kort
eller ling tid. Offentlig sektor syftar frimst till att dstadkomma
effekter 1 samhillet, inte till att skapa 6verskott. Nir det dr svirt att

20 Sitra (2011), Mission Possible Agility and Effectiveness in State Governance, s. 33.
! Jacobsen, D.I. & Thorsvik, J. (2008), Hur moderna organisationer fungerar.
22 Svensson, A. & Wilhelmson, L. (1988), Beloningssystem.
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utréna vilket resultat en verksamhet faktiskt dstadkommer ir det
naturligtvis ocksd svdrare att knyta incitamenten till detta.” T de
flesta verksamheter gors dock uppféljningar av ett antal parametrar
som ska ge en indikation pd hur bra verksamheten presterar utifrin
dess syfte och givna resurser. Ndgon eller nigra av dessa (t.ex.
kundnojdhet) skulle kunna viljas ut av personal och ledning och
knytas till en form av beloningssystem f6r personalen utifrn vad
som ir relevant f6r den aktuella verksamheten. Vid urval av sddana
parametrar dr det viktigt att beakta eventuella risker f6r manipu-
lation och skevt beteende. Det ir ocksd viktigt att mitten kinns
paverkbara for personalen. Tanken ir ju att det ska gd att erhilla
beléningen om man anstringer sig extra mycket, och att incita-
menten ska ge en “uppsida”, en anledning att vdga och testa nytt,
som balanserar de risker som ir férknippade med ett eventuellt
misslyckande.

Innovationsrddet anser att det finns utrymme for Arbetsgivar-
verket och Sveriges Kommuner och Landsting att 1 6kad utstrick-
ning diskutera hur offentlig sektor 1 sin arbetsgivarpolitik kan dra
nytta av incitament for att ytterligare motivera de anstillda till att
dstadkomma in bittre resultat.

6.4.2 Ratt medarbetare — som kompletterar varandra och
utvecklar och anvander sin kreativa formaga

Att aktivt rekrytera innovativa och nyskapande ledare och individer
ir viktigt, men lika viktigt for organisationens kreativitet och inno-
vationsformaga ir att inte ha en allt f6r homogen personalstyrka.
Mingfald bland medarbetare ger fler infallsvinklar och kan 6ka
organisationens formdga att identifiera sivil problem som I6s-
ningar.”* Men allt handlar inte om att rekrytera innovativa personer
och att fi en bra blandning i personalstyrkan. Kreativitet ir en
egenskap som gdr att trina upp och som i stor utstrickning handlar
om hjirnans férmdga att goéra nya kopplingar. Genom sirskilda
kreativitetsdvningar, trining och uppmuntrande organisations-
kultur kan en organisation stirka sin f6rmiga att 16sa problem och
hitta nya idéer.”

2 Merchant, K.A. & Van der Stede, W.A. (2007), Management control systems: performance
measurement, evaluation, and incentives.

2 Page, S.E. (2007), The difference: how the power of diversity creates better groups, firms,
schools, and societies.

 Dahlén, M. (2006), Boxen: kreativitet som skapar bittre affarer: trana dig till framgdng.
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For att offentlig verksamhet ska blir mer nyskapande och effek-
tiv behéver myndigheterna i hogre utstrickning stimulera nytin-
kande och ta tillvara pd medarbetarnas och kundernas idéer. Svil
forskning som konkreta exempel visar pd att verksamheter har
mycket att vinna pd att arbeta mer systematiskt med att fdnga upp
idéer och omsitta dessa 1 verksamheterna.

6.4.3  Strategiskt innovationsarbete

”Ritt” ledare, medarbetare, virdegrund och organisationskultur ir
viktigt, och okar forutsittningarna fér att organisationen ska
utvecklas och innovationer ska komma till stdnd. For att ytterligare
frimja en organisations innovationsférmdga, och goéra arbetet
mindre ad hoc-missigt bér man jobba mer strategiskt med inno-
vation. Inom kort kommer det t.ex. att finnas en ledningssystem-
standard som stdd f6r organisationer som vill ha ett strategiskt
innovationsarbete. Ett annat kompletterande verktyg som kan
hjilpa organisationer att jobba mer strukturerat med innovation,
sirskilt 1 faserna att ta fram och bedéma idéer, ir digitala idé- och
kunskapshanteringssystem som vi redogor utforligare f6r 1 avsnitten
6.5 och 8.4. Ocksd de metoder och processer som tinstedesign
erbjuder kan bidra till struktur i en organisations utvecklingsarbete
(se avsnitt 5.6.1). Dessa arbetssitt ir mojliga att anvinda sig av
parallellt. Kirnpunkten ir att man har tinkt igenom och preciserat
hur organisationens innovationsprocess ser ut och vem som ir
ansvarig for vad.

Ledningssystemstandard for innovation

Under viren 2013 togs det forsta steget mot en ledningssystem-
standard for innovation. Standarden har samma format och struk-
tur som internationella ledningssystemstandarder, t.ex. ISO 9000.*
Standarden, som ir frivillig och inte certifieringsbar i nuliget, riktar
sig till alla typer av organisationer, dven offentliga som kommuner
och statliga myndigheter. Syftet ir att lyfta fram vad man bor gora
pd ledningsnivd 1 organisationen for att bedriva en effektiv inno-
vationsverksamhet och skapa ett klimat som stédjer innovation.
Atgirder kan t.ex. vara att ta fram och kommunicera en tydlig

%6 Svensk medverkan i detta arbete sker genom Swedish Standards Institute, SIS/TK532.
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innovationsstrategi, etablera en indamailsenlig innovationsprocess
med roller och ansvar, samt sikerstilla resurser, samarbeten och

bred delaktighet.”

6.5 Engagera fler i problemlésning genom
andamalsenlig infrastruktur for idéer

Forbittringsarbete och innovationer angdr alla, inte bara vissa
minniskor eller enheter. En framgingsfaktor i1 innovativa organi-
sationer ir att varje anstilld ses som en mgjlig innovatér och
genomforare av forindringar. Detta synsitt behover 1 6kad
utstrickning ocksd genomsyra offentlig sektor. Offentligt anstillda
har stor kunskap och idérikedom som skulle kunna tas tillvara och
kanaliseras bittre in 1 dag om det fanns ett tydligare stod.

Med myndighetsévergripande utmaningar att ta sig an blir sam-
verkan mellan myndigheter och politiska nivder allt viktigare. Det
finns 1 dag stora méjligheter att till ingen, eller mycket l3g kostnad,
engagera minga personer i problemlésning, idéframtagning och
diskussioner. Internationellt har man tagit tillvara pd sddana méoj-
ligheter i1 vissa forvaltningar, t.ex. 1 Kanada och Australien. Den
kanadensiska statsférvaltningen arbetar sedan 2008 med en form av
departments- och myndighetsgemensam wikipedia (GCPEDIA).
Erfarenheterna frin Kanada har visat att tjinstemin dir har stort
intresse av att dela information och inhimta dterkoppling pd sina
projekt.”® Ett liknande verktyg, kallat Govdex, finns i Australien.”
Ocksd foretag arbetar med olika former av idéhanteringssystem,
diribland Ericsson.”

I svensk offentlig sektor saknas dock i allminhet indamélsenliga
former for idéutbyte, diskussion och kunskapshantering via Inter-
net.”! Denna brist ir ett onddigt hinder i innovations- och
forindringsarbetet. De offentligt anstillda ir begrinsade till den
egna organisationens intranit eller till privata tjinster som

¥ CEN/TS 16555-1 férvintas publiceras under sommaren 2013 och di iven antas som
svensk standard. Sannolikt fortsitter arbetet mot en full Europeisk standard (EN) och
intresse har visats for att pdbérja motsvarande arbete inom ISO. Se www.sis.se for ytterligare
information.

 http://en.wikipedia.org/wiki/GCPEDIA , citerat 2013-03-11.

¥ http://en.wikipedia.org/wiki/Govdex, citerat 2013-03-11.

3% Karlsson, M. (2010), Collaborative Idea Managemeng - Using the creativity of

crowds to drive innovation, Innovation Management.

°! Nidgra myndigheter, t.ex. Skatteverket och Férsikringskassan, har dock nyligen initierat
arbete med egna interna idéhanteringssystem.
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Facebook, Google+ och LinkedIn m.fl.,, vilket kriver att man
mdste sluta anvindaravtal med foretaget 1 friga som privatperson.
Dessa tjinster har alla sina begrinsningar i nyttjandeméjlighet och
funktionalitet, och kan bl.a. leda till en o6nskad sammanblandning
mellan den privata och yrkesmissiga stiren. Det behovs dirfor ett
offentligt 1dé- och kunskapshanteringssystem med vilutbyggda
samverkansfunktioner som gor att offentligt anstillda litt kan {3
kontakt med en vidare krets av ”kollegor”. Detta menar vi kan leda
till forbittrat samarbete, okad tillgdng till kompetens, mer effektiv
omvirldsbevakning, ateranvindning av l6sningar, att det blir
enklare att hitta ritt personer och att idéer pd ldsningar bittre
matchas med behoven.

Idé- och kunskapshantering ir en strategisk friga och rege-
ringen har i direktiven till virt arbete angivit att det ir angeliget att
innovations- och férnyelsearbete ges utrymme, att nya effektiva
arbetsformer liksom det strategiska ledarskapet utvecklas och att
bra idéer och l&sningar nir ut i hela den offentliga férvaltningen.’ I
vart uppdrag ingdr ocksd att utarbeta forslag till hur erfarenheter
kan tas till vara och spridas till andra omriden. Innovationsridet
beddémer att en infrastruktur fér idé- och kunskapshantering har en
viktig funktion att fylla fér utvecklingen av offentlig verksamhet.
Vi utvecklar detta mer i forslaget i avsnitt 8.4.

6.6 Samverkan

6.6.1  Samverkan ar viktig for savdl samhallsnyttan som den
enskilde

Dagens och framtidens utmaningar kriver en utvecklad samverkan
over myndighets- och organisationsgrinser. Med samverkan avses
hir sidana gemensamma 4tgirder som syftar till att skapa storre
nytta in vad som kan produceras av en organisation sjilv.

Det finns minga skil till att samverkan ir viktigt. Samverkan
utifrdn den enskildes behov ir centralt for att 8stadkomma ett
bittre samlat resultat f6r den enskilde. Innovationsridets intervju-
undersokning med knappt 1400 personer bekriftar bilden att
manga hindelser 1 minniskors liv kriver kontakt med flera myn-
digheter, sivil statliga som kommunala. Utifrén ett bredare sam-

2 Kommittédirektiv (Dir 2011:42), Ett nationellt vdd fér innovation och kvalitet i offentlig
verksambet, s.11.
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hillsperspektiv ir statsforvaltningens fé6rmiga tll innovation, sam-
verkan och fornyelse av stor betydelse for att sikerstilla ett starkt
och vilmiende Sverige.”

Under senare r har dven internationell forskning uppmirk-
sammat kravet pd organisationsdvergripande samverkan och sam-
ordning som ett medel {or att bittre tillgodose medborgarnas och
foretagens krav pd service. Flera forfattare pekar pa hur detta stiller
krav pd nytinkande i form av effektivitetsbegrepp som i storre
utstrickning tar hinsyn till de gemensamma anstringningar som
organisationer gor for att mota dvergripande mal. Enligt vissa fors-
kare framstdr 1 en internationell jimforelse det faktiska frimjandet
av myndighetsévergripande samverkan 1 Sverige inte som sirskilt
hégprioriterat.™

Den forvaltningspolitiska kommissionen pekade 1997 pd vikten av
att forebygga att statsforvaltningens ofrinkomliga specialisering,
decentralisering och heterogenitet leder till splittring och brist pd
inre sammanhang i statens verksamhet.”” Tio &r senare lyfte
Ansvarskommittén fram samma problem och menade att myndig-
heter ibland tenderar till att agera — och ocksd av medborgarna
uppfattas — som autonoma och avgrinsade organisationer i stillet
for att se sig som del i ett stérre sammanhang.’® Vidare pekade
Styrutredningen pd att samordningen mellan myndigheter kan
forsvaras av ett alltfor starkt fokus pd de enskilda myndigheterna.”
En central uppgift for riksdag och regering ir att styra eller koordi-
nera dessa relativt autonoma producerande institutioner och reglera
deras mellanhavanden med medborgaren.™

Riksdagen har lagt fast behovet av samverkan i det férvaltnings-
politiska mélet. Regeringen lyfter 1 samma proposition fram olika
behov av samverkan. Exempelvis gors bedomningen att den sam-
verkan som inletts mellan myndigheter med behov av lokal nirvaro
bor utvidgas och férdjupas och att ett 18ngsiktigt mal bor vara att
grundliggande lokal statlig service kan férmedlas via gemensamma

» Prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315), Niringsdepartementet
(N2012.27), Den nationella innovationsstrategin.

** Modell S. & Gronlund, A., red. (2006), Effektivitet och styrning i statliga myndigheter.

3 SOU (1997:57), I medborgarnas tjinst.

% SOU (2007:10), Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft.

7 SOU (2007:75), Att styra staten, s. 15.

% Decentralisering kan paradoxalt nog kriva centralisering. Det betyder att férsoka hilla
ithop ansvars- och maktf6érdelningen p4 olika nivder eftersom det visat sig sirskilt olyckligt
med processer dir denna ir delad mellan central och lokal politisk niva.

Rothstein, B. (2010), Vad bor staten gora?: om vilfirdsstatens moraliska och politiska logik,
s. 120.
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servicekontor eller andra gemensamma kontaktpunkter. Rege-
ringen gor ocksd bedémningen att utvecklingen av den lokala
statliga servicen bor ske 1 dialog med berérda kommuner och méj-
ligheterna till samordnade servicelosningar bor dvervigas nir sd ir
limpligt.”” For att sikerstilla att medborgarnas, kommunernas och
foretagens kontakter med statliga myndigheter priglas av enkelhet
och tydlighet gor regeringen ocksi bedémningen att det finns
behov av ett samlat statligt agerande pd central, regional och lokal
niva.*

Det finns en rad sakomriden i offentlig verksamhet vars effekti-
vitet har konstaterats bli lidande av bristande koordinering och
samverkan. Det giller, for att nimna nigra exempel, samverkan for
att hindra 4terfall 1 brott, hogskolans lagstadgade uppgift att sam-
verka med niringslivet, stéd till barn och unga med funktionsned-
sittning, den statliga rymdverksamheten, sociala insatsgrupper for
unga 1 riskzon att utveckla en kriminell livsstil samt processerna
som ska leda fram till att nyanlinda etableras i arbets- och sam-
hillslivet.# Orsakerna till bristande samverkan tycks variera. I en
studie om bristande samverkan pd olycksplatser forklaras de out-
vecklade samverkansformerna med bl.a. ojimnt férdelad informa-
tion inom och mellan organisationer och att incitament saknas. Det
ir sannolikt faktorer som kan férklara bristande samverkan inom
flera omrdden.”” Till detta kan man ligga att organisationer eller
enheter antagligen alltfor sillan f6ljs upp pd hur vil man samarbetar.

6.6.2  Stora skillnader i forutsattningarna for samverkan

De statliga myndigheternas samverkan ir omfattande och sviréver-
skddlig och den genomférs med stor variation vad avser reglering,
organisering, finansiering, uppféljning och vilket st6d myndighet-
erna har att tillgd for att utveckla samverkan.

%% Prop. 2009/10:175 , 5. 55. (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).

* Prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315), s. 75.

1 Se Brottsférebyggande ridet (2012), Samverka for att forebygga dterfall i brott, Riks-
revisionen (2005:2), Tillvixt genom samverkan? Hogskolan och det omgivande sambiillet,
Riksrevisionen (2011:17), Samordning av stéd till barn och unga med funktionsnedsittning —
Etr (o)losligt problem?, Riksrevisionen (2013:1), Svensk rymdverksambet — en strategisk
tillging?, Wollter, F., m.Al. (2012), Utvirdering av sociala insatsgrupper. Individinriktad
samverkan kring unga i riskzonen, samt Statskontoret (2012:22), Etableringen av nyanlinda.
En uppfolining av myndigheternas genomforande av etableringsreformen.

# Berlin, J. & Carlstrém, E. (2009), Bldljusorganisationer pd olycksplatsen — om samverkans-
minimering.
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Hur samverkan regleras

Viss samverkan regleras 1 lag och annan samverkan 1 férordning
eller sirskilda regeringsbeslut. Generella samverkanskrav pd statliga
myndigheter finns 1 forvaltningslagen och myndighetsférord-
ningen. Enligt forvaltningslagen ska varje myndighet limna andra
myndigheter hjilp inom ramen fér den egna verksamheten. Detta
avser all verksamhet hos forvaltningsmyndigheterna och ska
silunda forekomma inte bara vid handliggning av irenden utan
dven inom ramen for myndigheternas faktiska handlande. Enligt
myndighetsférordningen ska férvaltningsmyndigheter under rege-
ringen verka fér att genom samarbete med myndigheter och andra
ta till vara de férdelar som kan vinnas f6r enskilda samt for staten
som helhet.

Utover de generella kraven pd myndigheterna och det férvalt-
ningspolitiska milet om en samverkande statstérvaltning, har rege-
ringen 1 vissa fall valt att precisera myndigheternas samverkan 1
instruktion eller annan férordning, regleringsbrev eller sirskilda
beslut. Nigra riktlinjer for nir och varfér sddana detaljregleringar
gors for vissa myndigheter eller f6r viss samverkan tycks inte
finnas.

Det ir vanligt att myndigheterna sedan preciserar sin samverkan
1 dverenskommelser, men lingt ifrdn all visentlig samverkan tycks
vara dokumenterad.

Organisering av samverkan

Organiseringen av samverkan beslutas 1 vissa fall av regeringen och
1 andra fall av myndigheterna sjilva. I viss samverkan ingdr politiker
1 organisationen (t.ex. i styrgrupp) och i andra inte. Organiseringen
kan vara olika vil beskriven. Ofta har den form av en projektorga-
nisation.”

# Inom ramen fér Innovationsridet utvecklingsprojekt om zoonossamverkan genomférdes
en begrinsad studie av fyra andra samverkansexempel: Bredbandsforum, Nationellt nitverk
for dricksvatten, Strama och Verksamt.se. Innovationsrddet (2012) Sjukdomar utan grinser —
utmaningar och majligheter i komplex myndighetssamverkan kring zoonoser, bilaga 1.
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Finansiering av samverkan

I vissa fall fir myndigheter sirskilda medel f6r samverkan — ibland
inte. Huruvida myndigheten fir sirskilda medel eller inte kan dven
skilja sig for myndigheter inom samma samverkansprojekt. Inom
vissa omrdden, s& som krisberedskap, finns det méjlighet att soka
sirskilda medel for att utveckla samverkan frin Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap. Diremot saknas det en for det
offentliga generell mojlighet att séka sirskilda utvecklings- eller
samverkansmedel. M§jligheterna att samverka kan dven paverkas av
vilken finansieringsform en myndighet har, t.ex. graden av anslags-
respektive avgiftsfinansiering samt detaljeringsgraden i sakanslagen.

Det tycks vara relativt vanligt att samverkan mellan myndig-
heter skots pragmatiskt och utan att man har gemensamma budge-
tar eller fakturerar varandra f6r tjinster. I flera fall har frigor om
samverkan inte varit en finansiell friga som hamnat p& ekonomi-
chefens bord.* I andra fall har myndigheten negativa erfarenheter
av att samverka, t.ex. samfinansiering av tjinster som inte blir av i
den utstrickning som var planerad dirfér att den samverkande
myndigheten inte siger sig kunna bidra i den utstrickning som
man kommit 6verens om. En synpunkt som framkommit 1 vira
intervjuer med statliga ekonomichefer ir att det i regel inte handlar
om pengar utan om vilja och ambition och att pengar ofta blir
nigot man “gémmer sig bakom”, men att det dr ”svart att komma
runt detta”. Ibland kan formerna kring samverkan ta orimligt
mycket tid” for ledande befattningshavare i relation till hur liten
andel av uppdraget eller budgeten frigan utgér. Som det dr 1 dag
méste samverkan 1 vissa fall upp pd hogsta ledningsnivd vilket
beskrivs som administrativt betungande.

Hur samverkan foljs upp

Aven om det i statsférvaltningen generellt finns ett starkt fokus pi
uppfoljning och kontroll giller det inte myndigheternas resultat
och férméga avseende férnyelse och samverkan. Innovationsridets
genomging visar att Riksrevisionen i dag inte pd ett systematiskt
sitt f6ljer upp hur vil myndigheterna lever upp till myndighetsfor-
ordningens krav pd att fortlépande utveckla verksamheten och
verka for att genom samarbete med myndigheter och andra ta till

* Innovationsridet har genomfért en intervjustudie med statliga ekonomichefer.
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vara de foérdelar som kan vinnas f6r enskilda samt for staten som
helhet. Diremot belyser Riksrevisionen samverkansproblem i en
rad effektivitetsrevisioner. Regeringskansliets interna riktlinjer for
de &rliga myndighetsdialogerna betonar vikten av att félja upp
myndighetens samverkan, men i vilken utstrickning detta gérs 1 de
faktiska dialogerna har Innovationsridet inte kunnat faststilla.
Diremot framgdr det av ridets workshops f6r myndighetschefer
att myndighetsledningar i flera fall efterlyser mer dialog med Rege-
ringskansliet 1 frigor om hur myndigheterna i samverkan utvecklar
den offentliga verksamheten.*

Ett problem dr ocksd att samverkan sillan f6ljs upp ur kundens
perspektiv, di uppfoljningen stannar vid myndighets- och funk-
tionsgrinserna. Problemen med uppféljningens fokus pd enskilda
delar av processen ir vil belagt i forskning och statliga rapporter.
Samtidigt finns det initiativ och forslag pd att utveckla samverkan
over och myndighetsgrinserna. I Rikspolisstyrelsens, Domstols-
verkets och Aklagarmyndighetens redovisning till regeringen av det
s& kallade mingdbrottsuppdraget anser man t.ex. att polismyndig-
heterna, 3klagarkamrarna och tingsritterna pd lingre sikt bér utar-
beta gemensamma verksamhetsm3l.* Denna typ av ansatser skulle
sannolikt ha en positiv inverkan pd myndigheternas férméiga att
samverka.

Hur samverkan stods

P3 olika hill 1 offentlig verksamhet pdgir arbete med att tydliggora
rutiner och former for att stirka samverkan. Det finns exempel pd
enskilda myndigheter som tar ett samlat grepp om samverkansfra-
gorna och utarbetar strategier f6r myndighetens samverkan med
andra myndigheter.”” Det finns dven exempel pi myndigheter som

# Liknande resonemang terfinns i en intervjustudie med myndighetschefer. Statskontoret
(2011), Férvaltningen om forvaltningspolitiken — forvintningar, utmaningar och méjligheter,
s. 45 ff.

% Rikspolisstyrelsen m.fl. (2011), Okad effektivitet och forbittrad samverkan vid handliggning
av méngdbrott.

¥ En myndighet som tagit ett stdrre samlat grepp om samverkansfrdgorna ir Konsument-
verket. Myndigheten ska, enligt sin instruktion, stédja och vara pidrivande i andra
myndigheters arbete med integrering av konsumentaspekter 1 verksamheten och till-
handahillande av konsumentinformation. For att kunna leva upp till uppgiften initierade
Konsumentverket ett projekt dir man inventerade vilka myndigheter som man samverkade
med (ca 40 stycken). Direfter genomfdérde projektgruppen intervjuer med chefer och
medarbetare samt en workshop. Inom ramen fér arbetet férdes iven en dialog med
departementet om myndighetens uppdrag. Projektet utmynnade i en strategi f6r samverkan.
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tar fram mallar for hur de ska uppritta 6verenskommelser f6r sam-
verkan. Inom vissa sakomrdden har det etablerats samverkansmo-
deller. Ett exempel ir geodataomridet.* Ett annat ir brotts-
forebyggande arbete och samverkan mellan polis och kommun dir
Rikspolisstyrelsen, Sveriges kommuner och landsting och Brotts-
forebyggande ridet har tagit fram en samverkanshandbok 1 lokalt
brottsférebyggande arbete.” Ytterligare ett exempel ir Tillvixt-
verket som har regeringens uppdrag att i samverkan med
Bolagsverket, Lantmiteriet, Skatteverket och i samrid med Sveriges
kommuner och landsting ta fram mallar f6r samverkan i e-forvalt-
ningsprojekt.”

Vilken samverkan som faktiskt blir av beror delvis p& hur pass
extensiv tolkning en myndighet gor av sitt uppdrag. Vi tycker oss
se att en del myndigheter utgdr frin sin instruktion och vilka sam-
hillsfrigor de har att 16sa och agerar extensivt inom den ramen och
forsoker fi till stdnd samverkan med relevanta myndigheter som
kan bidra till att politikens mal nds. Andra myndigheter tycks gora
en betydligt restriktivare tolkning av sitt uppdrag och samverkar
endast med andra myndigheter d detta specificeras sirskilt 1 regle-
ringsbrev eller 1 ett regeringsuppdrag. Innovationsridet anser att
det ir viktigt att alla myndigheter har fokus p4 sitt samhillsuppdrag
och ir 6ppna for den samverkan som krivs for att dstadkomma
onskvirda effekter. Det dr ocksd menar vi en rimlig tolkning av 6 §
myndighetsférordningen, att myndigheten ska verka fér att genom
samarbete med myndigheter och andra ta till vara de férdelar som
kan vinnas fér enskilda samt {6r staten som helhet.

* Geodatasamverkan innebir att organisationer med myndighetsuppgifter fir tillgdng till ett
samlat utbud av geodata. Geodatasamverkan styrs av ett avtal som reglerar villkor for att
tillhandah3lla och anvinda geodata. Avtalet reglerar dven organisation, styrning, samordning
och ansvarsférdelning. Lis mer pd http://www.geodata.se,

# Brottsférebyggande rddet, Rikspolisstyrelsen och SKL (2011), Samverkan i lokalt
brottsforebyggande arbete.

3% Regeringsbeslut N2011/1368/ITP.
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Resultat | form av betydande
forbattringar

7.1 Vara uppfattningar i korthet

Den piverkan som ett visst program eller en viss férindring
leder till bor 1 hogre grad foljas upp ur fler perspektiv for att
synliggora inte bara ekonomiska virden utan dven exempelvis
sociala, ekologiska, demokratiska och kulturella virden.

I forvaltningen behovs det 6kad kunskap och anvindning av
sddana instrument som belyser minga olika virden och att det
offentliga bor ta en mer aktiv roll 1 att vidareutveckla dessa
Instrument.

Sektorsbaserad uppfoljning och en ordning dir en myndighet
under regeringen granskar en annan myndighet under rege-
ringen frimjar inte innovation, lirande och helhetssyn.

Det primira syftet med utvirdering och analyser miste vara
lirande. Dirfor dr det angeliget att hitta former for hur slut-
satserna frin de analyser som gors bittre kan tas till vara i1 ut-
vecklingen av offentlig sektor.

7.2 Omfattande utvarderande pagar

Huruvida innovationer i offentlig sektor faktiskt leder till resultat i
form av betydande forbittringar fé6r medborgare, foretag och sam-

hillet 1 stort 4r inte si enkelt att besvara. Vir bild ir att det finns

ndgot paradoxalt dver mitningar av resultat i offentlig verksamhet.
A ena sidan gérs det oerhérda mingder uppfoljningar och utvirde-
ringar. A andra sidan verkar ett utvecklingsorienterat framit-
syftande lirande utifrin dessa vara begrinsat. Genom de minga
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analys- och uppféljningsmyndigheter som har inrittats tycks ocksd
folja ett befistande av ”stuproren”.

Vi lever i utvirderingens tidevarv, dir allt som gors inom den
offentliga sektorn ska dokumenteras, granskas och inspekteras i en
omfattning som inte skidats tidigare. Det s.k. gransknings- och
utvirderingssamhillet ir vil beskrivet pd annat hill och vi ska dir-
for inte férdjupa oss i det.' Det har dock ingdtt i virt uppdrag att
kartligga 1 vilken utstrickning det gors kvalitets- och effektivitets-
analyser inom offentlig verksamhet och hur dessa dokumenteras,
redovisas och bearbetas for att kunna omsittas i konkreta forbitt-
ringar. Vissa reflektioner utifrn ett innovations- och utvecklings-
perspektiv dr dirfor andd befogat att gora. Vi har uppfattat upp-
draget 1 denna del som si omfattande att vi inte bedémt det méjligt
att gora en fullstindig kartliggning. Vi har diremot genom enkiten
till alla statliga myndigheter och genom en férdjupad kartliggning
inom tvd omrdden kunnat gora vissa betraktelser.

Av enkitsvaren framgdr att drygt 40 procent av myndigheterna
inte kinner till om det gors kvalitets- eller effektivitetsmitningar
inom det omride de verkar. Men in intressantare dr kanske att det
ir hela 32 myndigheter som anger att det ir de som utfér kvalitets-
och effektivitetsmitningar inom det egna omridet.

I den férdjupade kartliggningen betraktades begreppet effekti-
vitets- och kvalitetsanalyser som ett samlingsnamn {ér en rad olika
analyser och undersékningar’ som inriktar sig pd kvalitet eller
effektivitet och omfattade dven andra organisationers in myndig-
heter under regeringen. Kartliggningen inom skol- respektive
rittsomradet visar ett stort antal aktdrer som publicerar en avse-
vird mingd analyser av olika slag inom bdda omridena. I ett f6rs6k
att bedéma huruvida analyserna frimst dr reaktiva eller mer
framdtriktade visar det sig inom b&da omridena att tonvikten fram-
for allt ligger pd det reaktiva. I en jimfoérelse mellan de tvd om-
ridena framgdr att det finns fler olika typer av aktdrer som gor
analyser pd skolomrddet samt att de analyser som gérs inom skol-
omrddet ir mer kontrollinriktade och mindre framitstrivande in
de som goérs inom rittsomradet.

!'Se t.ex. Power, M. (1999), The Audit Society, Lindgren, L. (2006), Utvirderingsmonstret:
kvalitets- och resultatmditning i den offentliga sektorn.

?Bland dessa iterfinns bla. f6ljande frin det empiriska materialet: kvalitetsredovisningar,
kvalitetsgranskning, kvalitetsjimforelser, tillsyn, kvalitetsuppféljning, kvalitetsmitning,
effektutvirdering, kunskapsutvirdering, effektstudier, effektivitetsrevision, &ppna jim-
forelser och jimférande studier, indikatorsystem, brukarundersékningar, ligesbeddmningar.
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Ett annat sitt att ge en bild av analyserandets omfattning gjor-
des for Styrutredningens rikning ir 2007.> Enligt underlagsrappor-
tens grova och ligt riknade uppskattning dgnar staten &rligen cirka
tvd miljarder kronor 4t att utvirdera.* Denna siffra inkluderar kost-
naden f6r utvirderingsverksamheten bland cirka 250 myndigheter,
pd Regeringskansliet, inom utredningsvisendet och hos Riksrevis-
ionen. Kommuners, landstings eller andra aktérers utvirderings-
kostnader ir inte medriknade. Inspektion och tillsyn har ocksd
limnats utanfér rapporten. Den avgrinsning som gjorts ir alltsd
mycket snivare in Kkartliggningen Innovationsridet litit genom-
fora, bdde vad giller vilken typ av analyser som riknas och vem
som tagit fram analysen.

Oavsett vilken metod man anvinder for att nirma sig frigan kan
man konstatera att det i dag avsitts avsevirda resurser t att analy-
sera kvalitet och effektivitet. Karaktiren pi de analyser som gors
skiljer sig givetvis it vad giller t.ex. vem som initierat analysen, vem
den primira mailgruppen fér analysen dr och vem som ir tinkt att
agera till f6ljd av informationen, samt hur den logiska kedjan frin
analys till forbictrad verksamhet ser ut.

7.3 Dagens utvarderingssystem starker stupréren
och motverkar tillit

Det huvudsakliga syftet med olika typer av effektivitets- och
kvalitetsanalyser menar vi bor vara att bidra till lirande s8 att verk-
samheter kan forbittras. Det ir viktigt att analyser inte gors slent-
rianmissigt samt att det hela tiden finns en tanke om hur inform-
ationen kan anvindas 1 férbittringssyfte. Innovationsrddet bedomer
att det finns utrymme att stirka denna link: att bli bittre pd att till-
varata utvirderingsresultat samt se till att informationen nir alla
parter som kan tinkas ha anvindning av den i sitt dagliga arbete.

I dag ir utvirderings- och analysmyndigheterna sektorsbaserade
eller t.o.m. begrinsade till att enbart folja enskilda myndigheters
verksamhet. Som beskrivs 1 avsnitt 3.2 dr det en sirskild utmaning

* Forss, K. (2007), Hur mycket utvirdering sker bland svenska myndigheter?— Ett forsok till
bedomning skrivet p& uppdrag av Styrutredningen.

* Definitionen av utvirdering som anvints i genomgingen ir “Evaluation is the systematic
inquiry into the worth or merit of an object”, och man fortydligar att man med utvirdering
menar en process och inte en rapport. Stort fokus ligger pd att utvirderingar ska producera
ett virdeomdome, vilket ir den stora skillnaden mot minga nirliggande begrepp som
utredning, analys och forskning.
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for regeringen att styra over frigestillningar som rér flera myndig-
heter som ibland dessutom har olika féredragande statsrdd i rege-
ringen. Givet denna utmaning torde det vara kontraproduktivt att
inritta och ha sektorsvisa tillsyns- eller utvirderingsmyndigheter
d3 dessa snarare torde befista sektorsperspektiv, eller *stuproren”,
till f6rfing for ett dvergripande systemsynsitt for att méta kunders
faktiska behov. Eller med andra ord, det ir Innovationsridets
mening att sektorsvis tillsyn- eller utvirdering motverkar en system-
ansats och en rorelse i svensk statsférvaltning att utgd frin kunder-
nas behov, vilket ir en av de viktigaste drivkrafterna fér innovation.
Som beskrivs 1 kapitel 3 ir ett systems avgrinsning ldngt ifrin
sjilvklar och svarlosta samhillsfrdgor vivs in 1 varandra, éver tradit-
ionella departements- eller politikomridesgrinser. Samtidigt som
den expertkunskap som sektoriseringen skapar ir 6nskvird nir
analyser ska tas fram, finns en risk f6r att man missar fér helheten
viktiga aspekter.

Ockséd utvecklingen med att inritta myndigheter vars primira
uppdrag dr att granska andra myndigheter — ibland till och med
deras interna arbete — ir olycklig. Detta riskerar att leda till 6kat
misstroende och bristande tillit, sdvil mellan statliga myndigheter
som mellan politiska beslutsfattare och férvaltning, vilket i sin tur
kan bidra till minskad tillit 1 samhillet. Detta utvecklar vi nigot 1
forslaget 1 avsnitt 8.3.6.

Vi noterar ocksd att OECD 1 en nyligen publicerad rapport om
Sverige beror flera av dessa frigor. OECD foresldr bla. den
svenska regeringen att stirka departementens kapacitet f6r policy-
utveckling, genom att sikerstilla att departementen har tillgdng till
relevant och oberoende forskning och analys inom politikomridet,
samt att alla myndigheter med utvirderingsuppgifter avvecklas och
liggs pa universitet och privata forskningsinstitut.’

7.4 Att rakna pa olika varden

I offentlig verksamhet mits resultat inte bara i pengar utan det ir
ocksd visentligt att mita vilken péverkan ett visst program eller en
viss forindring har p& exempelvis minniskors hilsa, landets siker-
het, miljén eller den l&ngsiktiga samhillsekonomin. Sddana effekter
ir svdra att mita och komplicerade att sinsemellan jimfora virdet
av. Dessutom hamnar inte alla relevanta konsekvenser inom en och

> OECD (2013), Value for money, Sweden.
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samma organisation, utan kostnader, nyttor och andra effekter kan
uppstd 1 en annan avdelning, myndighet eller samhillssektor in dir
en viss investering har gjorts — minga gdnger langt efter det att en
dtgird vidtas. Detta har implikationer dven 1 ett innovations- och
fornyelsearbete eftersom det dr svirt att motivera investeringar 1
nya sitt att utféra offentlig verksamhet om man inte kan askddlig-
gora verksamhetens fulla resultat.

Att det dr svirt att mita andra virden in de rent ekonomiska
betyder inte att det ir ogorligt. Det finns metoder for att dven syn-
liggdra exempelvis sociala och miljomissiga effekter. Exempel pd
sddana metoder dr s.k. Social Return on Investment-analyser
(SROI) och samhillsekonomiska kalkyler (se avsnitt 5.9).

En SROI-analys har som ansats att relatera kostnaden for en
insats med alla effekter och virden som insatsen ger: ekonomiska,
sociala och miljémissiga, oavsett om det finns marknadsvirden pd
dessa effekter eller ej. Monetira uppskattningar, som ska repre-
sentera sociala virden, utvecklas f6r att mita virdet av de uppmitta
effekterna. Virdet av de positiva och negativa effekterna summeras
sedan och relateras till investeringen. Ett SROI-virde erhills d3,
exempelvis 6:1. Exemplet talar om att for varje insatt krona skapas
ett virde om sex kronor.

Analysobjektet f6r en SROI-analys kan t.ex. vara en arbets-
marknadsinsats vars totala virde inte bara bestr 1 huruvida en del-
tagare har fitt jobb eller inte, utan ocksd i virden som sjilvkinsla,
egenmakt och psykisk och fysisk hilsa hos dem som genomgitt
programmet.

En SROI-analys kan uppfylla en rad syften. Den kan bland
annat anvindas som ett verktyg for strategisk planering och for-
bittringar, fér att kommunicera pdverkan, attrahera investeringar,
eller ligga till grund for investeringsbeslut. Med SROI underlittas
dessutom skapandet av samsyn mellan en organisation och dess
intressenter avseende vad som ska uppnis.*

Ytterligare skil att gora helhetsinriktade mitningar av det hir
slaget ir att de kan bidra med forstdelse av samhillssystemens
komplexitet och lingsiktiga samband. Innovationsridet anser att
den hir typen av analyser bér kunna fungera som ett av fler mojliga
instrument fér kommunikation och som ett sitt att beskriva ett
systems utfall och samlade virdeskapande. Genom det helhets-
perspektiv och “hirda” kalkyler som SROI och liknande analyser

¢ Nilsson, E. & Hahn, G. (2012), SROI.
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tillhandahller kan det tydliggdras nir en viss resursanvindning kan
bli mer effektiv, antingen 6ver tid eller dver samhillssystemets
organisationsgrinser. Resultaten av en SROI-analys behover givet-
vis hanteras med férsiktighet eftersom de penningvirden som rik-
nas fram inte motsvarar verkliga pengar.
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8 Overvaganden och forslag

8.1 Inledning

Med detta betinkande vill vi stédja och stimulera innovations- och
forindringsarbete 1 offentlig verksamhet. Vira forslag syftar ull att
ytterligare konkretisera regeringens politik fér en mer innovativ
offentlig verksamhet. Vi vill férbittra férutsittningarna i offentlig
verksamhet att tinka nytt for att gora nytta, att gd frn idé till
handling och att ta kontrollerade risker.

Véra forslag syftar till att dstadkomma:

o okat fokus pa behov, virdeskapande och system,

e okat handlingsutrymme for offentliga verksamheter att prova
nya tjinster och former for att uppnd syftet med politiken,

e en infrastruktur f6r idé- och kunskapshantering,

o stirkt formiga i offentliga verksamheter att bedriva innova-
tions- och férindringsprocesser, samt

e nya instrument som frimjar ldngsiktiga investeringar 1 svirlosta
samhillsfrigor.
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8.2 Fokusera pa behov, virdeskapande och system

8.2.1 Nya perspektiv genom livshdndelser och systemsyn

Forslag: Utveckla offentlig verksamhet utifrin minniskors och
foretags behov, politikens syften och det offentligas komplexitet.

Bedomning: For att frimja innovations- och férindringsarbete
1 offentlig verksamhet behévs perspektivskiften. Utvecklingsar-
betet i offentlig verksamhet méste dirfor tydligare utgd frin de
behov minniskor och foéretag faktiskt har, de virden politiken
syftar till att dstadkomma och det faktum att offentlig verksam-
het ir komplex. Genom att i forsoksverksamheter utgd frin
forstdelsen av minniskors livshindelser, foretags verksamhets-
hindelser och komplexa system ges nya perspektiv pd planering,
styrning, genomférande och uppféljning av offentlig verk-
samhet.

Virdeskapande utifrin kundernas bebhov

Minniskor utbildar sig, skaffar jobb, bostad, barn och blir sjuka.
Foretag bildas, utvecklas, bygger, anstiller, avskedar och exporte-
rar. Offentlig verksamhet ir inte organiserad utifrdn dessa livs- och
verksamhetshindelser och de olika behov som medborgare och
foretag har i dessa. For den enskilde utgér myndighetskontakter
endast steg pd vigen att uppna ett visst mil eller delmdl 1 livet (t.ex.
starta ett foretag, borja studera, bygga ut en fabrik) eller for att
hantera en situation (t.ex. ett sjukdomstillstind eller att en nira
anhorig har gitt bort).

Den enskildes kontakter med det offentliga stricker sig i mdnga
av dessa hindelser 6ver flera myndigheter och olika samhillsnivier.
Som regel tvingas den enskilde vara koordinator av ett antal dren-
den. Detta leder bl.a. till att m&nga upplever det som kringligt att
ha kontakt med det offentliga. Att t.ex. fi cancer mitt i livet och
samtidigt vara forilder ir en livshindelse som inte enbart ger upp-
hov till deskilliga kontakter med virden utan ocksd kan innebira ett
omfattande antal kontakter med t.ex. Forsikringskassan, Arbets-
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féormedlingen, Centrala studiestodsnimnden, skolan och med
kommunala stédinsatser fér anhoriga.'

Kréngel skapar inte enbart onddigt lidande fér samhillets mest
utsatta utan kan dven vara tillvixthimmande f6r vira foretag och
dirmed dven ha en himmande effekt pd skapandet av nya arbets-
tillfillen.” Den som t.ex. vill 5ppna en restaurang riskerar att hamna
1 en otydlig process med ménga kontakter med kommunen och
statliga myndigheter.

Ett problem i dag ir att minniskors och foretags olika behov i
processer sillan f6ljs upp av myndigheterna frin ax till limpa, sett
ur kundens perspektiv. Respektive myndighets huvudsakliga fokus
ligger ofta endast pd en del av kundens process. Den uppféljning
som di gors kan tex. rora hur minniskor anser sig ha blivit
bemotta vid ett visst kontor eller hur en viss tjinst pd Internet fun-
gerar. S3dana mitningar kan vara viktiga 1 sig men méste betraktas
utifrin kundens samlade resa genom det offentliga systemet. En
okad samverkan frin flera berérda parter utifrin beskrivningar av
hur minniskor faktiskt upplever dessa processer och vilka behov
man har 1 olika delar skulle avsevirt forbittra forutsittningarna att
utveckla verksamheten.

Det finns flera intressanta exempel pd hur offentlig verksamhet
forsoker renodla ett tydligt kundperspektiv éver myndighetsgrin-
serna, framvuxna inte minst som ett led 1 utvecklingen av e-tjinster.
Dessa ir goda initiativ men det finns ocksd anledning att peka pd
vissa risker med att alltfér ensidigt utveckla e-tjinster utifrdn gil-
lande regelverk och synsitt. Utveckling av offentlig verksamhet 1
syfte att mota enskildas behov miste ske ur ett helhetsperspektiv,
dir e-férvaltning bara ir ett bland flera medel att nd mélet.’

Virdet f6r den enskilde skapas inte frimst genom att blanketter
ir litta att fylla 1, att en webbtjinst fungerar bra eller att personalen
ir kompetent, dven om var och en av dessa dr viktiga komponenter.
Virdet for den enskilde skapas niar mélet eller delmélet ir nitt, dvs.
nir exempelvis foretaget ir startat, nir man fitt ett jobb eller nir

! Se arbetet vid Regionalt cancercentrum vist:

www.cancercentrum.se/sv/vast/ Patientmedverkan/Livshandelsen-att-fa-cancer.

? Goldkuhl, G., m.fl. (2012), DUKAT fér restaurangforetagare )

— visioner om ett samlat informationssystem. Se iven Innovationsridet (2012), Okad effek-
tivitet i miljotillstdndsprocessen — hur drendeprocesser kan foljas upp och utvecklas éver
funktions- och myndighetsgrinser utifrdn en systemsyn.

* T Innovationsradets livshindelsestudie ombads de intervjuade som hade haft kontakt med
det offentliga i nigon livshindelse att nimna tre saker som var viktiga i kontakten med
offentlig verksamhet. De i sirklass vanligaste svaren var: att fi hjilp, ritt information, bra
bemétande, att det gir snabbt, att bli lyssnad p3, personlig kontakt och kunnig personal.
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fabriken har byggts ut. Detta virde skapas som regel av minga
aktorer 1 samverkan, inklusive icke-offentliga. Vi menar att offent-
lig verksamhet, f6r att uppritthilla sin legitimitet, miste uppmirk-
samma detta virdeskapande 1 mycket hogre grad in vad som gors 1
dag.

Innovationsrddets livshindelseundersokning indikerar att hin-
delser som att ha omsorg om nirstdende, bli utsatt f6r brott, bli
arbetslos och vara sjuk kan vara viktiga att vidareutveckla ur ett
kundperspektiv. Att forstd smd och medelstora féretags processer
genom det offentliga systemet ir ett eftersatt omridde som ocksi
miste prioriteras.’ Sdledes bor utvecklingsarbetet initialt inriktas
mot forsoksverksambeter inom dessa livs- och verksamhets-
hindelser. Om angreppssittet visar sig vilfungerande bor offentlig
verksamhet som vinder sig till minniskor eller féretag gradvis
kunna organiseras utifrin livs- och verksamhetshindelser.

Virdeskapande system utifrdn politikens syfte

Vi har i tdigare avsnitt kortfattat beskrivit nigra av de minga
dimensioner som bidrar till att gora offentlig verksamhet komplex.
Vi har ocksd beskrivit hur utvecklingen av systemsynsittet och
metoder for att bittre férstd komplexa system har utvecklats inom
en rad omriden. Med ett sddant synsitt foljer bl.a. ett 6kat fokus pd
att forstd interaktionen mellan delarna inom systemen, den spon-
tana sjilvorganiseringen, hur system genom lirande och anpassning
férindras och vilka systemfaktorer som kan férindras for att ett
visst system ska ge ett annat resultat in det ridande.

Mojliga omriden for att bedriva forsoksverksamheter utifrdn en
systemansats kan t.ex. vara inom socialférsikringen, rittsvisendet
eller migrationsomrddet. Ett med rittsvisendet nira sammanflitat
omrédde ir t.ex. det pigiende arbete som riktar sig till ungdomar
vilka riskerar att bli kriminella eller som behover stod och hjilp for
att bryta med kriminella nitverk.” Ett annat exempel pd omride ir
samhillets hantering av smittspridning mellan minniskor och djur,
inom vilket Innovationsridet bedrivit ett mindre utvecklingsarbete
med berérda myndigheter. Detta ir enligt vir uppfattning ett

*Statskontoret goér bedémningen att det genomférs fi strukturerade och systematiska
kartliggningar och analyser av medborgares och féretags behov av service. Se Statskontoret
(2012:13), Service i medborgarnas och foretagens tidnst, s. 8.

* Rikspolisstyrelsen fick i februari 2013 ett nytt uppdrag av regeringen, att aktivt stddja
arbetet med sociala insatsgrupper och att verka fér att fler inrittas.
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system med vil fungerande samverkan mellan berérda statliga
myndigheter i vilket ett férdjupat arbete utifrin en systemsyn till-
sammans med olika aktdrer skulle kunna férbittra systemets
effektivitet ytterligare. Ett sddant arbete skulle ocksd kunna ge
ytterligare kunskap 1 metoder f6r att utveckla komplexa system.

For att kunna g frin ord till handling krivs ett utvecklat stod
for arbetet med olika forsoksverksamheter, vilket vi menar att ett
sirskilt utvecklings- och kompetenscentrum bor ge (se forslag i
avsnitt 8.5.5).

Regeringskansliet har en sirstillning bland de statliga myndig-
heterna att 6verblicka och utifrdn syftet med politiken hantera
helheten 1 syfte att vara ett effektivt och kompetent instrument f6r
regeringen 1 dess uppgift att styra riket och forverkliga sitt politiska
program. Vi ser det dirfér som angeliget att Regeringskansliet kan
vara en aktiv samarbetspartner (se férslag i avsnitt 8.5.6).

Det bér 1 sammanhanget ocksi nimnas att Riksrevisionens
granskningar inom strategin Medborgarna och férvaltningen torde
ge offentlig verksamhet ett bra underlag for att utvecklas utifrin
den enskildes behov och nya perspektiv genom livshindelser och
systemsyn.

8.2.2  Vidareutveckla resultatstyrningen utifran en helhetssyn

Forslag: Vidareutveckla resultatstyrningen utifrdn ett system-
synsitt 1 praktiska forséksverksamheter.

Bedomning: Ekonomistyrningsverket bor vidareutveckla de
kunskaper om systembaserad styrning som har vuxit fram 1 det
av Innovationsridet initierade utvecklingsprojektet om nya
metoder for verksamhetsstyrning.

Utvecklingsbehov av styrning och uppfolining

Inférandet av mil- och resultatstyrning som medel fér att styra
offentlig verksamhet har varit mycket betydelsefull fér utveck-
lingen av den offentliga verksamheten. Ur ett innovationsperspek-
tiv dr det dock uppenbart att styrningen kan utvecklas ytterligare.
Enlig vir enkitundersékning anser 45 procent av myndigheterna
att den interna styrningen, och 33 procent att den externa styr-
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ningen, 1 ganska eller mycket hog grad utgér hinder f6r myndig-
heten att utveckla och férnya verksamheten.

Minga olika problem i den statliga resultatstyrningen har pavi-
sats 1 flera rapporter frin forskare och myndigheter, men att nd for-
indring 1 praktiken dr svirt. Innovationsridet har, genom praktiskt
inriktade utvecklingsprojekt tillsammans med ett antal myndig-
heter, identifierat ndgra problem med nuvarande resultatstyrning.

Med utgingspunkt i1 regeringens inriktning mot en tydlig,
resultatinriktad, helhetsinriktad och strategisk styrning tycker vi
oss kunna se ett utvecklingsbehov avseende uppféljning av offent-
lig verksamhet. Vi tror att en genomlysning av dessa aspekter 1 nira
samverkan med sddana myndigheter som aktivt arbetar med att
effektivisera sin verksamhet utifrdn ett kundperspektiv och en hel-
hetssyn kan bidra till att utveckla resultatstyrningen.

Fordjupa arbetet om systembaserad styrning och utveckling

Sedan 2012 bedrivs ett projekt med deltagande frin Forsikrings-
kassan, Migrationsverket, Polismyndigheten 1 Givleborg och
Skatteverket med stéd av Innovationsridet och Ekonomi-
styrningsverket 1 syfte att utveckla myndigheternas verksamhets-
styrning utifrdn ett systemsynsitt. Centralt i arbetet ir att
kombinera utveckling av styrning och uppféljning med verksam-
hetsutveckling. I projektet tar myndigheterna fasta pd svensk och
internationell forskning om styrning och verksamhetsutveckling i
sitt praktiska utvecklingsarbete. Migrationsverket har som en del av
projektet inlett en férsta férsoksverksamhet med arbetstillstind.
Polismyndigheten 1 Givleborg startade sin férséksverksamhet
avseende ungdomsbrottslighet 1 mars 2013. Skatteverket Milardals-
regionen avser att starta sin forsdoksverksamhet gillande nya
féretagare under 2013.

Forsoksverksamheterna har 1 férsta fasen berort hur systemba-
serad verksamhetsutveckling kan férstds och tillimpas 1 offentlig
verksamhet samt att planera och bedriva verksamhetsutveckling
utifrdn en systemansats. I det fortsatta arbetet bor stoérre fokus
liggas vid hur styrningen kan utvecklas, sivil myndighetens interna
styrning som regeringens styrning av de system i vilka berérda
myndigheter ingdr. Dirfér dr det viktigt att Ekonomistyrningsver-
ket som expertmyndighet har en aktiv roll i arbetet och stédjer
deltagande myndigheter. Det vore inom ramen {6r nigon av for-
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soksverksamheterna ocksd virdefullt med en nira dialog mellan
projektet och berérda huvudmin i Regeringskansliet. Det ir ocksd
efterstrivansvirt att ndgon av férsoksverksamheterna utvidgas éver
myndighetsgrinserna. Migrationsverkets forsoksverksamhet skulle
till exempel kunna vara underlag f6r att bjuda in fler myndigheter
och huvudmin 1 Regeringskansliet att under gemensamma former
utveckla en helhetsinriktad och strategisk styrning.

Exempel pd frigestillningar att beakta i det fortsatta arbetet kan
vara:

e Hur kan en utvecklad styrning och uppféljning bidra till att
verksamhetens resultat och utveckling pd ett bittre sitt dn 1 dag
belyses utifrin kundens behov, politikens intentioner samt
verksamhetens uppdrag och syfte?

e Hur kan variation &skidliggéras 1 verksamhetsuppféljningen
som en integrerad del av verksamhetens uppféljningssystem
bide i utvecklingssyfte och i resultatredovisningssyfte?*

e Hur kan styrning och uppféljning ge underlag f6r kontinuerligt
lirande och egenkontroll?

e Hur kan en utvecklad styrning och uppféljning bidra till att en
bittre dialog gillande verksamhetens resultat kan féras mellan
verksamhet, myndighetsledning och regering?

e Hur kan en utvecklad styrning och uppféljning ligga till grund
for samverkan och utveckling éver funktions- och myndighets-
grinserna?

Projektet bér vidare samverka med andra pdgdende utvecklingsar-
beten som helt eller delvis tar sin utgingspunkt i en systemansats.
Som exempel kan nimnas arbetet som bedrivs inom hemtjinsten 1
Sundsvalls kommun och ett forskningsprojekt om onddig efterfra-
gan 1 vilket Forsidkringskassan och Skatteverket deltar. Bdda pro-
jekten har en forskningsanknytning till Centrum for tjinsteforsk-
ning vid Karlstad universitet.

¢ Askadliggsrande av variation ir viktigt di gingse anvindande av uppfoljningsmitt som
medelvirden, medianvirden eller procentuell mailuppfyllelse inte ger #ndamilsenlig
information fér att utveckla verksamheten. Variation kan t.ex. iskidliggéras avseende
genomloppstider eller andra relevanta uppféljningsparametrar. Fér f6rdjupad beskrivning av
hur myndigheter kan arbeta med variation i offentlig verksamhet se Innovationsridet (2013),
Mitning for bittre styrning.
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Kunskaper som utvecklas 1 projektet tror vi kan bidra tll att
utveckla resultatstyrningen fér denna typ av verksamhet 1 sdvil stat
som kommun.

8.3 Oka myndigheternas handlingsutrymme

8.3.1 Forenkla regelverket

Forslag: Frigor resurser for myndigheterna att skapa mer virde
for mianniskor genom att férenkla det regelverk myndigheterna
har att folja.

Bedomning: En sirskild utredare bor ges 1 uppdrag att kartligga
vilka regler och administrativa pdlagor som kan tas bort eller
forindras samt eventuella nackdelar med detta.

Regelverket riskerar att forsvdra offentligt virdeskapande

De allra flesta statliga myndigheter menar att regelverket i ndgon
grad utgér ett hinder for innovations- och utvecklingsarbetet.
Enligt vdr enkit anser 6ver 40 procent av myndigheterna att sivil
externa som interna regler 1 ganska eller mycket hog grad utgor
hinder f6r myndigheten att utveckla och férnya verksamheten.”
Myndigheterna avsitter inte sillan avsevird tid fér ekonomi-
administrativa uppgifter som inte alltid tycks vara virdeskapande.
Som exempel kan arbetet med myndigheternas 3rsredovisningar
bade kritiseras for dess form och innehdll. Arbetet med &rsredovis-
ning ir ofta vildigt omfattande och bestdr delvis av &tergivning av
information som redan finns eller kan finnas tillginglig pd ett mer
indamailsenligt sitt pd annat hdll.* Dirtill kan det ifrgasittas om
fokus pd redovisning av prestationer och kostnader ir det limplig-

7 Av Innovationsridets enkit framgdr att de flesta myndigheter anser att regelverket hindrar
innovations- och utvecklingsarbete, antingen 1 nigon grad (43 procent), i ganska hég grad
(24 procent) eller till och med i mycket hég grad (17 procent). Endast 13 procent av de
svarande angav att de inte upplevde att det externa regelverket utgér ett hinder.

8 Seminarium med controllers i staten arrangerat av ESV och Innovationsridet 8 oktober
2012. Se dven bl.a. Riksdagens Revisorer (2002/03:15), Myndigheternas drsredovisningar — en
anakronism.
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aste sittet att ge en rittvisande bild av verksamheten.” I och med
att drsredovisningarna utgor en viktig del av myndigheternas redo-
visning till regeringen ir dessa viktiga dokument, men vir uppfatt-
ning ir att det finns utrymme att forenkla och utveckla férfarandet
for att gora drsredovisningarnas innehdll och form mer indamals-
enlig. Om exempelvis all information frin samtliga myndigheters
drsredovisningar samlas 1 en f6r allmidnheten litt tillginglig databas
pa webben skulle mgjligheterna till insyn, jimférelse m.m. avsevirt
forbittras.

Ett annat exempel pd delar av regelverket som med stor sanno-
likhet utgér en onodigt stor pilaga f6r minga myndigheter dr for-
ordningen om intern styrning och kontroll. Utgdngspunkten for for-
ordningen ir viktig, men utifrdn vad som bland annat framkommit
i samtal med myndighetschefer ir det uppenbart att processen for
att identifiera och hantera risker som stadgas 1 férordningen minga
ginger inte uppfattas som indamadlsenlig.® Att svara mot
férordningens krav upplevs som betungande och det ifrdgasitts om
férordningen verkligen bidrar till att skapa den nédvindiga kon-
troll som avses. Statskontoret har 1 en analys av férordningen dragit
snarlika slutsatser. De konstaterar att det finns pdtagliga och oac-
ceptabla risker for felaktiga utbetalningar vid tre studerade myn-
digheter trots att den interna styrningen och kontrollen forefsll
vara god."" Av Statskontorets rapport framstdr det som att férord-
ningen mer ger en kinsla av kontroll snarare dn faktisk kontroll
dver verksamheten.

Alla regler som finns har givetvis inférts av tydliga och villov-
liga skil, men eftersom omstindigheter forindras 6ver tid ir det
rimligt att inte bara ligga till nya regelverk utan ocks3 att regelbun-
det se 6ver och 1 vissa fall ta bort gamla. Innovationsridets bedom-
ning ir att det framfor allt har tillkommit nya regler och administ-
rativa palagor de senaste &ren och att {3 har tagits bort, vilket moti-
verar en oversyn.

? Ekonomistyrningsverket (2012), Prestationer, volymer och kostnader- Utvdrdering av
reglerna fér resultatredovisningen. Se iven SOU (2007:75), Att styra staten for beskrivning av
rsredovisningar.

'% Innovationsridets tre GD-workshops under viren 2012. Kritiken har dven framkommit i
andra sammanhang dir Innovationsridet deltagit.

" Statskontoret (2011), Fingar FISKEN* fel?. I studien granskades férekomsten av felaktiga
utbetalningar vid Arbetsférmedlingen, CSN och Férsikringskassan.
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Tillsdtt en sdrskild utredare for att utifrdn en kartliggning foresld
fordndringar

Innovationsrddet foresldr att regeringen ger en sirskild utredare 1
uppdrag att kartligga vilka regler och administrativa palagor som
kan tas bort, utvecklas eller férenklas och vilka nackdelar detta
eventuellt kan medfora. Syftet ir att frigora resurser till f6rméin for
myndigheternas virdeskapande arbete f6r minniskor, foéretag och
samhillet i stort. Arbetet ska ske i dialog med de anstillda pd
myndigheterna eftersom en sirskilt viktig aspekt dr hur regelverken
forstds och hanteras 1 praktiken. Det sitt som Tillvixtverket
arbetar med regelférenkling foér foretag genom e-tjinsten
www.enklareregler.se kan vara en metod for att samla in synpunkter
frin olika delar av forvaltningen. I forslag till férindringar bor
regelverket betraktas utifrin hur det sammantaget pdverkar myndig-
heterna. Det ska ocksi tas sirskild hinsyn till den utvecklingskraft
som finns pd myndigheterna och det faktum att det, genom 6kad
tillit till myndigheternas egen f6rméga, gir att sikerstilla kontroll,
lirande och utveckling av verksamheten.

8.3.2 Prova 6kat ekonomiskt handlingsutrymme

Forslag: Prova effekterna av ett utdkat ekonomiskt handlings-
utrymme f6r vissa myndigheter i forsoksverksamheter. For-
soksverksamheterna viljs ut av regeringen 1 samrid med intres-
serade myndigheter.

Innovationsrddets samlade bild visar att formerna f6r myndighet-
ernas finansiering 1 vissa fall begrinsar deras mojligheter att
utveckla verksamheten pd ett sitt som skulle bidra till 6kad effekti-
vitet och hjd kvalitet i1 verksamheterna (se avsnitt 5.7). Begrins-
ningen ligger framfér allt 1 hur de rddande finansiella villkoren fér
statliga myndigheter inskrinker mojlighet tll att agera lingsiktigt
och flexibelt. Detta har framkommit 1 samtal med generaldirektorer
och ekonomiansvariga och ir dven kint sedan tidigare rapporter
och undersékningar.'”” Ekonomistyrningsverket anser till exempel
att ldngsiktiga planeringsférutsittningar ir viktiga for att kunna

2Bland annat framkom det i Innovationsridets tre GD-workshops under viren 2012,
seminarium med controllers 1 staten arrangerat av ESV och Innovationsridet 8 oktober 2012
och intervjuer med tio statliga ekonomichefer under férsta kvartalet 2013.
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bedriva en effektiv verksamhet och att dessa férutsittningar saknas
i dag.” Forvaltningskommittén foreslog att riksdagen och rege-
ringen bor kunna besluta om anslag till myndigheterna foér en
lingre tid dn ett &r samt att begrinsningarna av myndigheternas
anslagssparande tas bort." Slutligen visade en enkitundersékning
till myndighetschefer bland annat att 90 procent av de svarande vill
forlinga budgetperioden for att skapa bittre forutsittningar f6r en
effektiv planering."”

Vi anser att det bor vara mojligt att nd hogre effektivitet och
kvalitet 1 statlig verksamhet om myndigheter fir storre mojlighet
att paverka resursutnyttjandet. De forsta stegen till f6rindring bor
dock tas 1 form av forsoksverksambeter som prévar olika former av
okat ekonomiskt handlingsutrymme fér att dirmed inte dventyra
budgetdisciplinen.

Ekonomistyrningsverket ges i uppdrag att bistd igenomférandet
av forsoksverksamheterna och att utvirdera f6r- och nackdelar med
okad finansiell flexibilitet. Utvirderingen ska ske utifrin kravet pd
budgetdisciplin, god hushdllning med statens resurser samt utifrn
hur nya finansiella villkor frimjar myndigheternas utvecklings-
arbete till gagn f6r minniskor, foretag och samhillet i stort. Nedan
ges exempel pd omrdden som skulle kunna prévas i olika férsoks-
verksamheter.

Prova att ge myndigheter mojlighet att finansiera annan
offentlig verksamhet

Forslag: Ge utvalda myndigheter mojlighet att finansiera andra
offentliga verksamheter f6r att utféra en uppgift om det gynnar
den egna myndighetens uppdrag.

Myndigheter som ingdr i forsoket ges mojlighet att finansiera en
annan myndighet eller offentlig organisation for att utféra en viss
uppgift. Detta forutsitter dock att myndigheterna kan visa att de
anvinda medlen kan skapa stérre samhillsnytta 4n vad de annars
skulle ha gjort. En statlig myndighet skulle till exempel kunna
finansiera férebyggande arbete 1 kommunal regi om det gagnar
syftet fé6r myndighetens verksamhet och alltsd ir férenligt med

3 Ekonomistyrningsverket (2009:39), Forslag till utvecklad finansiell styrning, s. 13.
*SOU (2008:118), Styra och stélla — forslag till en effektivare statsforvaltning.
15 Saco-S (2011),Vad tycker myndighetscheferna om anslagsmodellen?, s. 7.
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indamadlet for anslaget enligt vad riksdagen har bestimt. Andra
exempel skulle kunna vara att en statlig myndighet dr med och
bekostar en annan statlig myndighets medverkan i ett samverkans-
projekt eller att en myndighet uppdrar till en annan att géra upp-
féljningar som den forsta myndigheten kan ha nytta av 1 sitt arbete.

Préva nya mojligheter att utnyttja sak- och férvaltningsanslag

Forslag: Ge vissa myndigheter mojlighet att disponera sak-
respektive forvaltningsanslag mer flexibelt.

I forsoket bér myndigheter utifrdn sitt instruktionsenliga uppdrag
ges mojlighet att anvinda anslag s3 att det gagnar verksamheten pd
bista sitt fér att uppnd mélet f6r politiken i enlighet med myndig-
heternas uppdrag och 6vriga regelverk. Myndigheten ska allts3 sjilv
f3 avgora vilka kostnader som ska belasta sak- respektive forvalt-
ningsanslag.

8.3.3  Utred reglering och tillampning av forvaltnings- och
sakanslag

Forslag: Utred och fortydliga regleringen och tillimpningen av
sak- respektive forvaltningsanslag och limna forslag pa forindr-
ingar i syfte att nd mer indamilsenlig anvindning av anslagen.

Parallellt med ovanstiende forslag, att préva nya former for att
anvinda sak- och férvaltningsanslag, behdver pd grund av rddande
oklarheter frigan ocksd utredas. Innovationsrddet foresldr att Eko-
nomistyrningsverket, inom ramen for sitt nuvarande uppdrag,
kartligger problemets omfattning, vilka behov som finns av fér-
tydliganden samt limnar férslag pd hur nuvarande regler for
anvindning av férvaltnings- respektive sakanslag kan fortydligas.
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8.3.4  Forbattra forutsattningarna att avbryta felsatsningar

Forslag: Undersok konsekvensen av nuvarande utformning och
tillimpning av regelverket f6r avskrivningar m.m. samt ta vid
behov fram forslag pd forindringar som bittre stodjer
myndigheter att tidigt avbryta eventuella felsatsningar.

Det finns exempel pd hur myndigheter viljer att inte avbryta sats-
ningar, t.ex. pi kostsamma IT-projekt, d4ven nir man har bedémt
att de inte kommer bidra med det virde fér verksamheten som
ursprungligen var tinkt. Enligt avskrivningsreglerna ska myn-
digheten di skriva av hela kostnaden. Det finns myndigheter som
upplever svirigheter att finansiera detta med anslagsmedel. Det
upplevs sdledes med nuvarande regelverk bli fér dyrt f6r myndig-
heten att avbryta projektet och direkt skriva av kostnaden. Hur
vanligt detta ir eller vilka resurser som forslosas pd detta ir sdvitt vi
har f6rstdtt inte kint. Ekonomistyrningsverket bor bringa klarhet 1
hur stort detta problem ir samt bedéma om det behévs nigon form
av forindring 1 syfte att stddja myndigheter att tidigt avbryta
eventuella felsatsningar.

8.3.5  Utveckla anvandningen av forsoksforfattningar

Forslag: Anvind instrumentet forséksforfattningar systema-
tiskt for att préva nya 16sningar.

Vir genomlysning av ett antal forsdkslagar (avsnitt 5.6.2) vicker
frdgan om detta instrument anvinds i sddan omfattning som skulle
kunna anses 6nskvirt givet den vixande komplexitet som kinne-
tecknar ménga svirlésta samhillsfrigor och de mil om en mer
innovativ férvaltning som riksdagen har beslutat. Ett stort antal
forsokstorfattningar ir givetvis inget mal 1 sig, utan tvirt om sannolikt
direkt olimpligt om de ror verksamheten inom samma omride.
Detta bl.a. eftersom det kan leda till oklarheter om vilka regler som
faktiskt giller och hur linge gillande regelverk verkligen kommer
att tillimpas innan nya férindringar dger rum. Men utvecklingen
tycks for nirvarande snarast vara att instrumentet forsoks-
forfattningar minskar i anvindning.
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Vi menar att systematiken, lirandet och stodet runt
forsoksforfattningar bér kunna vidareutvecklas. Det tycks t.ex. inte
finnas ndgra riktlinjer fér utarbetandet av forsoksforfattningar.
Sidana riktlinjer skulle kunna underlitta &vervigandena om
huruvida en férsoksforfattning bor provas. Nir en forsoksverk-
samhet planeras bor t.ex. foljande faktorer beaktas:

¢ Finns ett tydligt syfte med att prova férsokslagstiftningen?
e Vilka for- och nackdelar finns med en eventuell f6rs6kslag?
e Innebir den nigon sirbehandling?

e Finns det nigra diskrimineringsaspekter?

e Hur gors avvigningen mellan eventuella geografiska begrins-
ningar av en forsokslagstiftning och principen om likhet infér
lagen?

o Vilka ekonomiska konsekvenser kan férsokslagstiftningen 32

e Vilka konsekvenser for barn, miljén och andra kinsliga virden
kan forsokslagstiftningen f3?

e Vilka parter berérs och hur minga?

e Vilken motivering finns till tidsrymden som forsokslagstift-
ningen ska pig?

o D3 vilket sitt kan integriteten och rittssikerheten paverkas for
medborgarna?

e Hur ska drendet beredas?

e Hur ska utvirderingen ske och vilken myndighet/utredning ska
ansvara for den?

Vir genomlysning visar vidare att ett antal férsoékslagar inte tycks
ha utvirderats. Forsokslagar ska ligga till grund fér ett generellt
stillningstagande av stora dndringar i gillande lagstiftning. For att
lagindringarna ska kunna genomféras permanent méste de féregis
av en samlad och allsidig utvirdering av férsoksverksamheten. Den
mdste vara noga underbyggd och kunna bedémas av riksdagen eller
regeringen.'® Det finns ett antal frigor som bor stillas nir forsoks-
lagstiftningen utvirderas, t.ex.:

"“Ett bra exempel ir reglerna fér buggning och preventiva tvingsmedel som efter
forsokslagstiftning har utvirderats (SOU 2012:44).
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o Gér det att utlisa ndgra konkreta resultat av férsoket?

o Gav forsokslagstiftningen sddana resultat att den bor vergd i
permanent lagstiftning och pa vilket sitt?

e Hur uppfattades den av dem som berors?

o Vilka kostnader och nyttor gav f6rsékslagstiftningen upphov till
och gav den underlag for att uppskatta vad permanent lagstift-
ning kan kosta och resultera 1?

e Vilka ovintade resultat och konsekvenser ledde forsoket till?

Det ir viktigt att betona att grundliggande beredningskrav alltid
giller dven for forsokslagar. Vidare fir forsokslagar aldrig medfora
ndgra begrinsningar i skyddet for medborgarna pd annat sitt in
som férutses 1 grundlagarna. Det fr inte bli friga om att undanrdja
sddan statlig reglering som utgér ett skydd fér medborgarnas liv
och hilsa och for sirskilt utsatta eller svaga grupper. Det fir inte
heller bli friga om att ta bort de bestimmelser som har kommit till
for att garantera de enskildas grundliggande rittssikerhet.

S&dana forenklade regler som provas i foérsokslagen ska sam-
mantagna ge en effektivare samhillsverksamhet.

8.3.6 Undvik inrdttandet av sarskilda
granskningsmyndigheter

Forslag: Riksdag och regering bér ompréva sina stillningsta-
ganden att inritta sirskilda omridesspecifika myndigheter under
regeringen vars huvudsakliga uppgift ir att kontrollera andra
myndigheter under regeringen.

Bedémning: Det torde vara kontraproduktivt ur ett utvecklings-
perspektiv att inritta myndigheter under regeringen med huvud-
saklig uppgift att granska andra myndigheter under regeringen.
For detta indamail finns JO, JK och Riksrevisionen. Dirutéver
kan regeringen vid behov ge uppdrag till Statskontoret, Ekono-
mistyrningsverket eller en sirskild utredare.

For granskning av att domstolar och férvaltningsmyndigheter 1 sin
verksamhet iakttar regeringsformens bud om saklighet och opar-
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tiskhet och att medborgarnas grundliggande fri- och rittigheter
skyddas finns Riksdagens ombudsmin (JO). Vidare utdvar Justitie-
kanslern (JK) tillsyn 6ver att de som utdvar offentlig verksamhet
efterlever lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt fullgér sina
skyldigheter. For granskning av férhillanden med anknytning till
statens budget, genomférandet och resultatet av statlig verksamhet
och taganden i 6vrigt samt de statliga insatserna 1 allminhet finns
Riksrevisionen. Granskningen ska frimja en sddan utveckling att
staten med hinsyn till allmidnna samhillsintressen fir ett effektivt
utbyte av sina insatser (effektivitetsrevision). Effektivitetsrevi-
sionen ska huvudsakligen inriktas pd granskning av hushéllning,
resursutnyttjande, méluppfyllelse och sambhillsnytta. Riksrevi-
sionen ska ocksd granska férvaltningsmyndigheternas arsredovis-
ningar utifrdn god revisionssed och ha till syfte att bedéma om
redovisningen och underliggande redovisning ir tillforlitlig och
rikenskaperna rittvisande.

Under senare &r har flera myndigheter bildats med uppdrag att
granska, utvirdera eller analysera andra statliga myndigheter. Vi
menar att denna utveckling ir olycklig och strider mot den svenska
forvaltningskulturen med dess starka inriktning pd samférstind,
kompromissvilja och hederlighet.”” Utvecklingen riskerar att leda
till ©kat misstroende och bristande tillit, sivil mellan statliga
myndigheter som mellan politiska beslutsfattare och férvaltning,
vilket 1 sin tur kan bidra till minskad tillit 1 samhillet.

Som nimns 1 kapitel 3 ir det en sirskild utmaning f6r regeringen
att styra over frigestillningar som rér flera myndigheter som
ibland dessutom har olika féredragande statsrdd i regeringen. Givet
denna utmaning torde det vara kontraproduktivt att inritta och ha
sektorsvisa tillsyns- eller utvirderingsmyndigheter di dessa snarare
torde befista sektorsperspektiv, eller ”stupréren”, ull forfing for
ett Overgripande systemsynsitt fér att moéta minniskors och
foretags faktiska behov. Eller med andra ord, det ir Innovations-
ridets mening att sektorsvis tillsyn- eller utvirdering motverkar en
systemansats och en rorelse i svensk statsforvaltning att utgd frin
kundernas behov, vilket dr en av de viktigaste drivkrafterna for
innovation.

Vissa av dessa nyinrittade myndigheter har dven till uppgift att
kontrollera andra statliga myndigheters interna arbete. Exemplen
pd myndigheter som i stora delar tillhér den senare kategorin ir

7 Dessa kinnetecken lyfts t.ex. fram i Riksrevisionsverket (1996:10), Statlig tillsyn — ett
forvaltningspolitiskt styrmedel.
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Inspektionen for arbetsloshetsforsikring som enligt sin instruktion
ska “granska handliggningen av och rutinerna f6r handliggning av
irenden hos Arbetsférmedlingen”. Ett annat exempel ir den effek-
tivitetsgranskning som Inspektionen for socialférsikringen ska
genomféra gentemot Forsikringskassan och delar av Pensions-
myndigheten och Skatteverket."® Utvecklingen av denna typ av
myndigheter finns nirmare beskriven av Statskontoret."

Till detta kommer en utveckling med 6kande krav pd att s.k. till-
synsorgan bildas for specifik statlig verksamhet. Riksdagens kon-
stitutionsutskott har t.ex. uttryckt att det dr problematiskt att det
saknas ordinarie tillsyn inom migrationsomridet, socialférsik-
ringsomrddet samt kriminalvirden. Upprinnelsen ir bland annat ett
okande antal klagomilsirenden som dirmed tar huvuddelen av
JO:s handliggningsresurser i ansprik. Detta medfér enligt KU
dven att JO:s stillning som extraordinirt tillsynsorgan under riks-
dagen dventyras.” Det problem som anférs dr att JO allt oftare
utreder irenden som 1 egentlig mening inte innehdller rittsliga
aspekter utan snarare berdr fragor om bemoétande och levnadsvill-
kor. Arenden som enligt KU bittre utreds av nigon annan in JO.*

Vi menar férst och frimst att begreppet tillsyn anvinds pd ett 1
sammanhanget olyckligt sitt. Regeringen har i en utférlig skrivelse
till r1ksdagen 2009 utvecklat sin syn péd en tydhg och mer enhetlig
tillsyn.”” Begreppet tillsyn bér enligt regeringen frimst anvindas
for verksamhet som avser sjilvstindig granskning for att kontrol-
lera om tillsynsobjekt uppfyller krav som foljer av lagar och andra
bindande foreskrifter och vid behov kan leda till beslut om &tgirder
som syftar till att 8stadkomma rittelse av den objektsansvarige.
Vidare framgir av skrivelsen att sanktioner ir ett verktyg for regel-
efterlevnad. Nir en konstaterad brist ir allvarlig bor verksamheten
antingen kunna {3 sitt tillstdnd &terkallat eller, vid verksamhet som
inte ir tillstdndspliktig, forbjudas. Det torde falla pd sin egen orim-
lighet att regeringen skulle vilja att myndigheter borjar utsitta
varandra for diverse sanktioner, om det 6verhuvudtaget ir mojligt.
Slutligen framgir av regeringens skrivelse att viss verksamhet som
visserligen syftar till att stirka efterlevnaden av beslutade fére-
skrifter, men som ir av siregen och mycket ingripande karaktir,
normalt sett anses falla utanfér tillsynsomrddet. Men dven om riks-

'8 De tvd nimnda myndigheterna har ett 3rligt sammanlagt anslag pa 120 miljoner kronor.
' Statskontoret (2011) Fristdende utvirderingsmyndigheter — en forvaltningspolitisk trend?
2 Bet. 2011/12:KUé6.

2! Betinkande 2010/11:KU16.

22 Skr 2009/10:79, En tydlig, rattssiker och effektiv tillsyn.
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dagen skulle ersitta begreppet tillsyn 1 sammanhanget med nigot av
de méinga niraliggande begreppen — 6vervakning, efterlevnad,
inspektion, kontroll, besiktning, uppsikt och éverinseende — dr det
principen som sidan vi invinder mot.

En central friga i sammanhanget att ta stillning till ir vem som
ir biast limpad att ta sig an frigor och klagomil som inte ir av
direkt rittslig karaktir. Vi menar att detta otvetydigt méste vara ett
ansvar for den myndighet vars verksamhet det giller och att de ska
vara en integrerad del av ett forbittringsarbete. Det ir principiellt
felaktigt att ligga uppgiften pd tredje part — om en myndighet t.ex.
ger minniskor diligt bemdtande kan detta inte tillsynas” bort.
Problemet miste 1 stillet avhjilpas med ett internt utvecklingsar-
bete dir verksamheten fir kontinuerlig dterkoppling kring verk-
samheten ur kundens perspektiv.”> P4 motsvarande sitt finns det
inget beligg for att tillsyn i sig kan dstadkomma kortare handligg-
ningstider. Med tillsyn skapas diremot risken att handliggningsti-
derna minskar infér nista inspektionstillfille pd bekostnad av andra
virden, till exempel kvaliteten 1 besluten. En potentiellt bittre
strategi ir att myndigheter har fungerande uppféljningssystem som
belyser varje enskilt drende och att medarbetarna anvinder detta
som underlag fér att forbittra verksamheten.

Vi menar att det ir en felaktig vig att gd nir myndigheter inrit-
tas under regeringen med huvudsaklig uppgift att granska andra
myndigheter under regeringen, och att de ir direkt kontraproduk-
tivt for att utveckla forvaltningen.” Den statliga férvaltningen och
dess utveckling miste byggas p tillit. De kontrollorgan som redan
finns, och som huvudsakligen ligger under riksdagen, menar vi ir
den ordning som bor vidmakthillas. Nir regeringen vid olika tid-
punkter har behov av férdjupad granskning av sina myndigheter
gors det limpligen dven fortsittningsvis genom sirskilda uppdrag
till t.ex. Statskontoret, Ekonomistyrningsverket eller en sirskild
utredare.

2 Denna 3terkoppling kan till exempel ske genom kundundersékningar, klagomalshantering
eller via en ombudsmannafunktion pi myndigheten.

# Innovationsridet (2013), Mitningar for béttre styrning— att synliggéra och bantera variation
for styrning och férbdttring av offentlig verksambet. I rapporten beskrivs hur uppféljningen av
verksamheten kan utvecklas till att se varje enskilt drende.

» Denna vig lir si sméningom leda fram till den romerska poeten Juvenals klassiska frga
om vem som ska vakta viktarna (Quis custodiet ipsos custodes?).
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8.4 Bygg en infrastruktur for idé- och
kunskapshantering i offentlig verksamhet

Forslag: Uppritta ett system for idé- och kunskapshantering i
offentlig verksamhet.

Bedomning: Ett myndighetsgemensamt system for idéhante-
ring, kunskapsdelning och samarbete kan bidra till att effektivi-
sera problemlésning éver myndighetsgrinserna och att 1 storre
utstrickning dra nytta av den samlade kompetens och de idéer
som finns 1 offentlig sektor. Arbetet ska ta sin utgdngspunkt i
det arbete med idé- och kunskapshantering som pdbérjats i
nigra statliga myndigheter och kommuner.

En metod som visat sig vara dndamélsenlig 1 stora foretag som vill
forbittra sin innovationsférmiga ir uppbyggnaden av nya arbets-
sitt 1 kombination med ett IT-st6d genom s.k. idéhanteringssystem
(se avsnitt 6.5). I dessa forsdker man matcha idéer som medarbe-
tare vill dela med sig av med de behov eller problem som andra i
organisationen soker svar pd. Innovationsrddet bedémer att nya
arbetssitt f6r idéutveckling kombinerat med idéhanteringssystem
kan bidra till att frigéra offentliganstilldas innovationskraft, styra
idéer dit de behdovs, tydliggdra processen for forbittringsforslag
och dterkoppling samt sammanféra personer som arbetar med lik-
artad problemldsning i olika delar av offentlig verksamhet.

Matcha problem och lésningar

Det finns minga skil fér att prova ett myndighetsgemensamt
idéhanteringssystem. I dag kinner medarbetarna sillan till vilka
problem som soker sin 16sning, och deras kompetens och idérike-
dom tas inte tillvara fullt ut. Detta gor att idéer som hade kunnat
uppstd inte gor det. I ett idéhanteringssystem kan man starta en
1déldda” for varje utvecklingsbehov och gora det enkelt for alla i
organisationen att se vilka utmaningar och problemstillningar som
soker losningar for tillfillet. Ju fler som kidnner tll vad som
behover 16sas, desto stdrre pool av kompetens, kreativitet och erfa-
renheter kan idéer utvinnas ur. Genom ett organisationsdverskri-
dande system tar man tillvara pd “hela” kompetensen 1 férvalt-
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ningen. Systemet kan ocksd overbrygga problemet med att idéer
inte alltid uppstdr vid en tidpunkt di organisationen har férmiga
eller behov av att tillvarata dem. Idéerna sparas i systemet till dess
att ett utvecklingsbehov som matchar idén uppstir. Matchningen
av idéer och behov goérs inte bara dver tid, utan ocksd éver organi-
sationsgrinser pd ett automatiskt och pd ett icke-hierarkiskt sitt.
Idéerna styrs direkt dit efterfrigan finns utan férdréjning eller
bedémning av ndgon ”“mellanhand”. Idégivarens organisatoriska
placering eller funktion har dirmed ingen betydelse utan forslaget
kommuniceras direkt till ritt instans vilket goér att man undviker
problemet med att goda idéer fastnar 1 miljén nira idégivaren. Ett
sitt att skapa hog mottagarkapacitet fér de idéer som inkommer ir
att gora systemet efterfrigestyrt, sd att bara den som har mandat
och resurser att vidta dtgirder kan starta en i1délada. P2 sd vis finns
det handlingsberedskap bakom varje idéldda dit idéer kanaliseras.

Matchningsfunktionen i ett myndighetsgemensamt system for
idéhantering kan hjilpa goda exempel att {38 spridning pd
dtminstone tvd sitt. Dels for att idéer som redan finns 1 systemet
matchas till sidana behov som redan lagts in, si att de direkt dyker
upp om ett behov som redan funnit sin 16sning matas in i systemet
igen. Dels genom att medarbetare pd alla inkopplade myndigheter
kan se behovet och d& kan beritta om ifall man kinner till att och
hur detta behov redan 16sts pd den egna myndigheten. Systemet
underlittar ocksd f6r medarbetare med liknande idéer frin olika
delar av offentlig verksamhet att hitta varandra och tillsammans
jobba vidare med idéer och koncept. I ett idéhanteringssystem far
en idégivare information om liknande idéer redan finns i systemet.
Idégivaren kan d& vilja att i stillet bygga vidare pd befintlig idé och
starta en diskussion eller samarbete med dem som redan tinker
kring ett liknande problem.

Okad transparens

Vidare ir idéhanteringssystem ett sitt som férenklar dterkoppling
till idégivaren. Dels kan andra anvindare se vilka idéer som har
kommit in och har méjlighet att limna synpunkter bide genom att
markera sitt gillande f6r forslaget eller genom att kommentera det,
och dels meddelas idégivaren om den ansvarige for en idéldda gir
vidare med idén. Aterkopplingsfunktionen gor det ocks enklare
att 1 innovationsarbetet involvera dven de medarbetare som inte ir
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s& bra pd att komma med egna idéer. Synpunkter och vidareut-
veckling av idéer ir ocksd viktiga steg 1 innovationsprocessen.

Man skulle ocksd kunna beskriva idéhanteringssystem som ett
sdtt att gora en viktig del av innovationsprocessen mer transparent
och tydlig f6r medarbetarna eftersom det gir att se t.ex. vem som
ir ansvarig for ett visst innovationsbehov, vilka idéer som inkom-
mit och var 1 genomférandeprocessen de befinner sig.

Slutligen kan idéhanteringssystem vara ett verktyg for att fora in
och integrera kunders och &vriga intressenters behov och idéer i
verksamhetsutvecklingen. De synpunkter, idéer och behov som
artikuleras av medborgare, féretag och andra kan féras in 1 systemet
och dirigenom matchas med ritt personer och kopplas samman
med sddant utvecklingsarbete som bedrivs.

Det ir virt att pdpeka att ett idéhanteringssystem inte enbart ir
en IT-16sning, dven om IT-stddet givetvis ir en central komponent.
Det krivs att kulturen stédjer nytinkande och att det finns mod att
arbeta 6ppet med sina utvecklingsbehov och idéer. Ett idéhante-
ringssystem kan dock bidra med att skapa en tydligare struktur for
idéhantering och innovationsarbete vilket gor att vi bedémer det
som mer sannolikt att myndigheter lyckas arbeta strukturerat med
innovationer och idéer med ett sidant system in utan.

Innovationsrddet foreslir att det 1 avsnitt 8.5.5 foreslagna
utvecklings- och kompetenscentret tar ett projektigaransvar i
inrittandet av ett myndighetsgemensamt idéhanteringssystem.
Innovationsridet bedémer att ett sidant arbete bér inledas med en
behovsanalys hos myndigheterna och en analys av hur nigra
befintliga idé- och kunskapshanteringssystem 1 offentliga organi-
sationer 1 Sverige och utomlands fungerar samt hur genomférandet
har gitt 1 dessa organisationer. Vidare tror vi att det vore limpligt
att systemet forst provas pd ett antal myndigheter men att systemet
ir oppet for samtliga statsanstillda. Stor vikt bér liggas pd hur
sjilva implementeringen och introduktionen gir till i de medver-
kade myndigheterna.
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8.5 Stark myndigheternas férmaga till okad
innovation och utveckling

8.5.1 Lat innovations- och fordndringsarbete genomsyra
rekrytering och I6pande styrning av statliga
myndigheter

Forslag: Formiga till och erfarenhet av innovations- och for-
indringsarbete ska vara en del i kravprofilen vid rekrytering av

myndighetschefer.

Bedomning: I samband med att regeringen utser en myndig-
hetschef bor regeringen klargora vilka férvintningar den har pd
myndighetens utvecklings- och innovationsarbete samt pid myn-
dighetens samarbete med andra myndigheter och aktérer. Hur
detta arbete fortskrider ska direfter vara en del av den 16pande
dialogen med och styrningen av myndigheten.

Innovationsrddet ir positivt till det arbete som regeringen har
bedrivit fér att utveckla rekryteringsférfarandet av myndighets-
chefer och att man tydliggjort kravprofilerna. Dock visar vir
genomgang av annonser vid rekrytering av myndighetschefer (se
avsnitt 5.4) att mer boér kunna géras vad avser innovations- och
férnyelsedimensionen.

Ett viktigt led 1 att uppnd médlet om en innovativ och
samverkande férvaltning ir rekryteringen av myndighetschefer. Vi
menar att regeringen behoéver tydliggéra kravet pd ordinarie
verksamhetsutveckling och 1 hogre grad efterfriga tilltinkta
myndighetschefers ~ férmdga  att  férnya  verksamheten.
Innovationsrddet foreslir dirfor att férmdga och erfarenhet av
innovations- och férindringsarbete ska beaktas vid framtagandet av
kravprofiler for rekrytering av statliga myndighetschefer.

I samband med att regeringen utser en myndighetschef ska rege-
ringen klargéra vilka forvintningar den har pd myndighetens
utveckling och samverkan med andra myndigheter och aktérer.
Regeringen bor dven klargora hur regeringen avser att félja upp
detta. Det dr 1 sammanhanget viktigt att géra en tydlig koppling
mellan myndighetens utvecklingsinriktning och personliga mal-
sittningar och incitament fér myndighetschefen. Hur vil myndig-
heten och myndighetschefen lever upp till férvintningarna ska dir-
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efter vara en del av den lépande dialogen med och styrningen av
myndigheten.

De statliga myndighetschefernas uppdrag och arbete ska
genomsyras av hur de enskilt och 1 samverkan med andra kan
utveckla och férnya verksamheten for att skapa virde f6r med-
borgare och féretag. For att {8 en virdeskapande, innovativ och
samverkande férvaltning behéver regeringen tydligare lyfta fram de
statliga ledarnas uppdrag att férnya verksamheten. Fornyelse-
uppdraget bor vara en levande del i arbetet och i dialogen med
uppdragsgivaren och gd som en rod trdd genom hela anstillningen:
frdn rekrytering och de l6pande resultatdialogerna, avstimningarna,
utvecklings- och lénesamtalen till det att uppdraget som myndig-
hetschef avslutas.

8.5.2  Kunskap om incitament

Forslag: Arbetsgivarverket och Sveriges Kommuner och Lands-
ting bér som en del 1 genomférandet av den offentliga arbets-
givarpolitiken nirmare analysera olika former av incitament som
kan gagna ett uthdlligt férnyelsearbete utifrin en helhetssyn.

I avsnitt 6.4.1 ges en bakgrundsbeskrivning av hur man kan se pd
olika typer av incitament som ett sitt att ytterligare motivera med-
arbetarna och vilka utmaningar som finns med att tillimpa bels-
ningssystem pd komplexa arbetsuppgifter och i verksamheter med
svirmitbara resultat. Vi menar att det behévs mer kunskap om hur
offentliga arbetsgivare arbetar med incitament och om det finns
goda och diliga exempel att lira av. Visserligen torde férutsittning-
arna for incitamentsstrukturer och system skilja sig 8t mellan det
privata och offentliga, men det ir Innovationsrddets uppfattning att
det trots detta torde finnas mojligheter att i betydande omfattning
utveckla incitamentsstrukturer i det offentliga. Statliga myndig-
heter har stora méjligheter att tillsammans med de lokala arbets-
tagarorganisationerna genom lokala kollektivavtal dstadkomma
verksamhetsanpassade regler 1 16ne- och férminsfrigor. Avtalen ir
viktiga verktyg att anvinda i arbetet med att effektivisera
verksamheten inom det statliga avtalsomrddet. En del av analysen
skulle kunna omfatta dessa enskilda 6verenskommelser och
huruvida myndigheter arbetar strategiskt med dessa for att frimja
nytinkande och férnyelse.
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8.5.3 Ge myndighetschefer stéd att leda och utveckla
innovativa och samverkande verksamheter

Forslag: Utveckla ett program for myndighetschefer som stod-
jer dem 1 arbetet att utveckla och férnya offentlig verksamhet.

Forslag: Utvecklings- och kunskapscentrumet (se férslag 1
avsnitt 8.5.5) ska erbjuda expertkunskap till myndighets-
ledningar 1 frigor om verksamhetsutveckling.

Stodet till myndighetschefer for att utveckla och férnya statlig
verksamhet ir otillrickligt. Att driva innovations- och férnyelse-
arbete dr svirt och kriver sdvil specifik kunskap som stéd av mer
individuellt slag. Vi tror dirfér att en framgidngsfaktor f6r att vida-
reutveckla den statliga forvaltningen ir att stirka myndighetsche-
ferna i egenskap av forindringsledare.

Ledarskapsfrdgorna ir till allra storsta delen delegerade till myn-
digheterna. Det ir myndighetscheferna som har ansvaret att
anstilla, [6nesitta, utveckla, motivera och avveckla sin personal —
men 1 grunden har myndighetscheferna dven ansvar f6r att utveckla
sitt eget ledarskap. Det finns en stor mingd aktérer som kan bistd
myndighetschefer och andra att utveckla sitt ledarskap sd att det
frimjar innovation och samverkan. Innovationsridets bedémning
ir dock att det inledningsvis finns ett behov av att samordna sig
kring dessa delvis nya frigor och skapa en gemensam grund utifrin
de sirskilda férutsittningar som giller 1 offentlig verksamhet. Det
ir viktigt att detta baseras pd den offentliga virdegrunden och blir
en naturlig del av den gemensamma arbetsgivarpolitiken.

Innovationsridet ser positivt pid Arbetsgivarverkets och Eko-
nomistyrningsverkets gemensamma program fér strategisk verk-
samhetsstyrning. Vi vill se antingen en utveckling av befintligt pro-
gram, eller en start av ett nytt, dir det primira syftet ir att stirka
cheferna 1 sin roll att leda innovativa och samverkande verksam-
heter. Programmet bor dven 1 vissa delar rikta sig till centrala
befattningshavare i1 Regeringskansliet, t.ex. statssekreterare och
chefstjinstemin. Detta inte minst for att skapa en dkad gemensam
forstdelse f6r hur frigor om utvecklings- och férnyelsearbete kan
hanteras 1 den lopande dialogen mellan departement och myndig-
het. Vid den fortsatta utvecklingen av ett sddant program bor dven
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erfarenheter frdn Vinnova tas tillvara eftersom de avser att utveckla
program for innovationsledare i kommunerna.

En annan form av stéd som vi anser virdefullt att erbjuda myn-
dighetschefer och deras nirmaste chefer ir expertstdd 1 frigor om
verksamhetsutveckling med sirskild fokus pa innovation 1 offentlig
verksamhet. Vi menar dirfor att det 1 avsnitt 8.5.5 foreslagna kom-
petenscentrumet dven boér finnas experter som, om myndigheter
har behov, kan ge ledningen rid i planering och uppligg av olika
former av utvecklingsinsatser samt ge rdd och stéd under arbetets
gdng. Vi ser diremot inte att denna resurs ska bistd 1 det praktiska
genomférandet av utvecklingsarbetet.

8.5.4  Fortydliga utvecklingsperspektivet i den statliga
vardegrunden

Forslag: Virdegrundsdelegationen och Arbetsgivarverket ska
integrera frigor om innovation, utveckling och foérnyelse 1
arbetet med att frimja den statliga virdegrunden si att utveck-
lingsperspektivet fortydligas.

Virdegrundsfrigor och fornyelse ska vara en del av alla myndighe-
ters organisationskultur och verksamhet. Innovationsridet ser
positivt pd att regeringen har tillsatt en virdegrundsdelegation som
ska verka for att respekten och forstdelsen for den statliga virde-
grunden uppritthdlls pd alla nivder i statsférvaltningen. Vi anser
dock att det dr problematiskt att virdegrundsdelegationen 1 sitt
uppdrag saknar ett kundperspektiv och resonemang om vikten av
att involvera medborgarna att &ppet resonera om avvigningar
mellan olika virden. Innovationsridet ser dirfor ett behov av att
virdegrundsarbetet breddas till att dven inkludera frigor om myn-
digheternas ansvar att férnya och utveckla verksamheten och hur
detta virde forhiller sig till de andra virdena 1 den offentliga virde-
grunden. Vidare anser Innovationsridet att virdegrundsarbetet
méste fogas samman med strivanden att nd en mer utvecklingsin-
riktad organisationskultur pd myndigheterna.

Innovationsrddet foresldr dirfér att Virdegrundsdelegationen
och Arbetsgivarverket i samverkan integrerar frigor om innovation
och fornyelse 1 arbetet med att frimja virdegrundsarbetet 1 stats-
forvaltningen. Arbetsgivarverkets sirskilda stillning som med-
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lemsorganisation fér statliga arbetsgivare gor myndigheten vil lim-
pad for uppgiften eftersom virdegrundsfrigorna utgér en del av
den gemensamma statliga arbetsgivarpolitiken.

8.5.5 Inrdtta ett utvecklings- och kompetenscentrum for
tjansteutveckling

Forslag: Bilda ett utvecklings- och kompetenscentrum for
offentliga tjinster.

Bedomning: Det behévs en offentlig kraftsamling fér att vida-
reutveckla offentliga tjinster utifrin kundens perspektiv och
behov samt ett systemsynsitt. Det bor dirfor sikerstillas att
staten, foretridesvis genom att myndigheter som arbetar i nira
kontakt med minniskor och foretag, bygger upp ett utveck-
lings- och kompetenscentrum for utveckling av offentligt finan-
sierade tjinster. Det dr angeliget med en nira samverkan med
kommuner, Sveriges Kommuner och Landsting och andra
intresserade partners for att fullt ut kunna arbeta utifrin
minniskors och foretags behov i deras kontakter med det
offentliga.

I centrumet samlas olika kompetenser i syfte att
- stddja myndigheterna att bygga upp kunskap om minniskors
och foéretags behov av offentliga tjinster utifrdn ett helhetsper-
spektiv, t.ex. utifrin olika s.k. livshindelser, minniskors beteen-
den, val av kanaler, regionala aspekter etc., samt att
-1 samverkan vidareutveckla offentliga tjinster utifrin dessa
kunskaper.

Vi anser att det behovs en permanent utvecklingsmiljo med en kri-
tisk massa av olika kompetenser 1 vilken kunskap om minniskors
och foretags behov kan féridlas och tillimpas. Férutsittningarna
for metodutveckling och lirande &ver olika grinser underlittas
ocksd med en sidan milj6. Genom att 1 praktiskt inriktade
utvecklingsarbeten kombinera myndigheternas befintliga kompe-
tens med t.ex. kompetens inom beteendevetenskap, systemteori,
etnologi, design, statistik, och juridik tror vi att offentlig verksam-
het kan utvecklas s& att det blir littare f6r minniskor och foretag
att forverkliga sina projekt i Sverige.
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Centrumets yttersta syfte ska vara att ge handfast stod till sam-
verkande organisationer for att stddja en helhetsinriktad utveckling
utifrdn kundens perspektiv och behov med hjilp av olika metoder
och angreppssitt. Stéd ska dven kunna ges genom metodutveck-
ling, kunskapsspridning och genom att tillhandah8lla métesplatser
mellan systemets olika aktorer.

Utifrdn centrumets syfte kommer en central uppgift vara att
fordjupa kunskapen om vissa livs- och verksamhetshindelser och
analysera hur det offentliga kan méta olika behov 1 dessa pd ett for
kunden bittre sitt. Genom detta arbete kommer livs- och verk-
samhetshindelser kunna bli en utvecklad samverkansmetod fér att
pd ett strukturerat sitt tydliggéra hur olika offentliga aktorer
gemensamt kan skapa ett storre virde f6r medborgare och foretag
in vad de kan 8stadkomma var och en fér sig.

Organisationsform och finansiering

Detta utvecklings- och kompetenscentrum bér enligt vdr mening
vara en sammanslutning av utvecklingsorienterade organisationer,
forslagsvis till att bérja med sddana myndigheter som arbetar 1 nira
kontakt med minniskor och féretag, si som Arbetstérmedlingen,
Bolagsverket, Forsikringskassan, linsstyrelserna, Kronofogde-
myndigheten, Lantmiteriet, Migrationsverket, Pensionsmyndig-
heten, Polisen, Skatteverket, Statistiska centralbyrdn och Tillvixt-
verket. Aven en stabsmyndighet som Ekonomistyrningsverket
menar vi bér ingd 1 denna sammanslutning.

Det ir Innovationsrddets mening att centrumet bor organiseras
utifrin medlemmarnas egna behov och 6nskemal sivitt avser livs-
hindelser och liknande perspektiv. Samtidigt som detta betinkande
utarbetas och firdigstills under viren 2013 har diskussioner inletts
inom ramen for Arbetsgivarverket, E-delegationen och GD-fore-
ningen® om behovet av ett nirmare samarbete mellan statliga myn-
digheter i gemensamma frigor. En friga som diskuteras sirskilt i
detta sammanhang ir om det ir 6nskvirt och nédvindigt for stat-
liga myndigheter att inritta en sirskild organisation eller plattform
for sddana frigor. Det dr Innovationsridets uppfattning att rege-
ringen bor f6lja och stédja diskussionerna och arbetet med denna
inriktning. Om de statliga myndigheterna sjilva skapar en limplig
plattform bér regeringen lita denna process fortldpa. Om arbetet

26 GD-féreningen ir ett nitverk for statliga myndighetschefer.
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emellertid inte fors framdt sd att det vid utgdngen av 2013 finns
tydliga indikationer betriffande mal och inriktning pd en framtida
organisation, ir det Innovationsrddets mening att regeringen mer
handfast bor styra detta arbete, exempelvis genom att formulera ett
sirskilt uppdrag till berérda myndigheter. Vi vill dven fista E-
delegationens uppmirksamhet p& denna organisatoriska 16sning
infér deras 6verviganden om hur delegationens arbete ska féras
vidare.”’

En sirskild friga i detta sammanhang ir hur kommuners och
landstings arbeten utifrdn kundens process, t.ex. i form av livshin-
delser, kan stodja de statliga myndigheternas arbete och vice versa.
Vi ser som en mojlig vig att centrumet bla. bedriver konkreta
utvecklingsprojekt regionalt. Sveriges Kommuner och Landsting
blir dirfor ocksd en viktig samarbetspartner.

En méjlig form foér organisering ir att myndigheterna bildar en
ideell foérening. Det ligger 1 linje med regeringens riktlinjer att
bedriva verksamhet 1 privatrittslig form nir staten och en annan
part, t.ex. frin kommun, landsting eller niringsliv, engagerar sig 1
anslagsberoende verksamhet och gemensamt bidrar till finansie-
ringen, vilket sannolikt t.ex. kan bli fallet i de olika utvecklings-
projekten.” Vi anser att den form for frivillig samverkan i vissa fré-
gor som sedan 1995 finns organiserad mellan universitet och hogs-
kolor 1 Sveriges universitets- och hégskoleférbund kan tjina som
en mojlig forebild.

Foreningen bor pd nigra ars sikt kunna vara helt medlems- och
avgiftsfinansierad. For att verksamheten ska fi en kraftfull start
foresldr vi att regeringen inledningsvis tillskjuter en ansenlig del av
de cirka 19 miljoner kronor som frigérs i och med avvecklingen av
E-delegationens arbete. Nir Verket for férvaltningsutveckling
avvecklades 2007 éverfordes motsvarande cirka 19 miljoner inom
Utgiftsomrdde 2 till anslaget 1:1 Statskontoret fér finansiering av
E-delegationen.”

¥ Dir. 2009:19, Delegation for e-forvaltning.
2 Prop. 1995/96:61 (bet. 1995/96:LU7, rskr. 1996/97:79).
¥ Prop. 2008/09:1 Utgiftsomride 2, s. 82.
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8.5.6  Utveckla formagan i Regeringskansliet att stédja
forandringar utifran en helhetssyn

Forslag: Utveckla Regeringskansliets forméga att stédja och
stimulera innovations- och férindringsarbete 1 offentlig verk-
samhet utifrdn minniskors och féretags behov, politikens syften
och det offentligas komplexitet.

Bedémning: Forsoksverksamheter genomférs i Regerings-
kansliet i syfte att vidareutveckla metoder for att 1 samverkan
over departementsgrinser och tillsammans med andra aktorer
analysera livs- och verksamhetshindelser samt andra komplexa
system.

For att frimja innovations- och férindringsarbete 1 offentlig verk-
samhet behoévs perspektivskiften. Utvecklingsarbetet i offentlig
verksamhet miste dirfor tydligare utgd frin de behov minniskor
och foretag faktiskt har, de virden politiken syftar till att dstad-
komma och det faktum att offentlig verksamhet ir komplex. S3d-
ana perspektivskiften kan nds genom livshindelser och ett system-
synsitt. Regeringskansliet har en sirstillning bland statliga myn-
digheter att 6verblicka och utifrdn syftet med politiken hantera
sddana helheter och relationer for att bistd regeringen med koordi-
nering och samordning (se avsnitt 5.5).

Behovet av att kunna hantera komplexitet och dra slutsatser ur
stora mingder information ¢kar i samhillet. Hur vil olika system
ir anpassade efter minniskors behov eller skapar virde fér sam-
hillet 1 6vrigt - exempelvis genom att hindra smittspridning -
avgdrs ytterst inte av enskilda myndigheter. Regeringskansliet fir
en viktig roll i kommunikationen mellan olika delar av systemet
och att f6lja upp och paverka systemets samlade utfall.

I 2010 &rs forvaltningspolitiska proposition efterfrigas kunskap
om hur sektorsévergripande arbete bedrivs och férslag pd inda-
maélsenliga arbetsformer i Regeringskansliet som ger férutsitt-
ningar {or en effektiv styrning. Vi menar att vil etablerade metoder
for att arbeta med komplexa system skulle kunna vara ett méjligt
svar pd detta. Vi tror att denna typ av synsitt och metoder skulle
kunna bli en avsevird hivsting fér innovation och nytinkande i
offentlig verksamhet och menar att ett antal forséksverksamheter
dirfor vore intressanta att genomféra. Berdrda delar av Regerings-
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kansliet bor dirfor vara en aktiv samarbetspartner 1 de forsoksverk-
samheter som foreslds i avsnitt 8.2.

Regeringskansliet bor f6lja arbetet dels for att 6ka myndighet-
ens egen kunskap om hur livshindelser kan anvindas som samver-
kans- och styrmodell, och dels for att kunna stétta centrumet pd
laimpligt sitt. Innovationsridet anser att det 1 sitt arbete varit en
styrka att kunna erbjuda en motesplats och verka mellan Rege-
ringskansliet och andra myndigheter, t.ex. 1 arbetet med miljoprév-
ningsprojektet och zoonossamverkan. Det foreslagna utvecklings-
och kompetenscentret bor utveckla denna form av samverkan
ytterligare.

Regeringens aviserade versyn av Regeringskansliet

I den férvaltningspolitiska propositionen gors bedomningen att en
dversyn av Regeringskansliet bér genomféras.”® Bakgrunden ir att
Regeringskansliets arbete med regeringens styrning av verksam-
heter och myndigheter bor bedrivas strategiskt utifrdn regeringens
samlade politik och med beaktande av angivna prioriteringar.
Vidare pekar regeringen pd att en vil avvigd och tydlig grinsdrag-
ning mellan Regeringskansliet och statsférvaltningen 1 évrigt ir en
forutsittning for en effektivt fungerande forvaltning. Arbetsfor-
merna inom Regeringskansliet bor dirfor enligt regeringen dven
fortsatt utvecklas. Vi anser att en &versyn av Regeringskansliet dven
bér inkludera en analys av andra linders reformarbete och dis-
kussioner om kansliernas och ministeriernas roll, férutsittningar
och arbetssitt 1 en globaliserad, komplex, snabb och kunskapsin-
tensiv omvirld samt hur man arbetar med att stédja och stimulera
en innovativ offentlig verksamhet.

8.5.7  Tydligare uppfoljning av utveckling och samarbete

Forslag: Riksrevisionen finner former {6r att granska hur myndig-
heter under regeringen lever upp till kraven pd fortlépande
verksamhetsutveckling och samarbete, enligt myndighetsfor-
ordningen.

3% Prop. 2009/10:175 (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:135), s. 100.
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Ansvaret for att fortldpande utveckla den statliga verksamheten
ligger pd respektive myndighet. Myndigheter ska ocksi samarbeta
for att underlitta for enskilda och fér att undvika dubbelarbete.
Det finns menar vi ingen tydlig uppféljning 1 dag av i vilken min
myndigheter lever upp till 6 § myndighetstérordningen. Enligt
férordningen om &rsredovisning och budgetunderlag ska myndig-
heten redovisa och kommentera verksamhetens resultat 1 for-
hillande till de uppgifter som framgar av myndighetens instruktion
och till vad regeringen, i férekommande fall, har angett i regle-
ringsbrev eller 1 ngot annat beslut. Som vi beskrivit 1 avsnitt 5.8.1
mdste detta dven innefatta de krav som stills 1 myndighets-
férordningen.

8.6 Prova nya instrument for sociala investeringar

I virt uppdrag ingdr att bedéma hur olika styrmedel kan anvindas
for att sikerstilla genomslag f6r bittre resursutnyttjande. Vidare
ska vi foresld dtgirder som frimjar innovations- och férindringsar-
bete. Otillricklig helhetssyn, s.k. stuprérsproblematik, och bris-
tande lingsiktighet nimns terkommande som orsaker till att
effektiviteten 1 den offentliga sektorn inte alltid ir tillfredsstil-
lande. Listan pa ineffektiv resursanvindning orsakad av kortsiktiga
och segmenterade strukturer kan goras ling. Samtidigt finns goda
skil att ha en specialiserad organisation och strama regler for bud-
getdisciplin. Innovationsridet ser dock att det finns metoder som
inom ramen fér nuvarande system kan anvindas for att effektivi-
sera offentlig verksamhet och hushilla bittre med skattemedel.

8.6.1 Inratta en statlig social investeringsfond

Forslag: Inritta en social investeringsfond med staten som
huvudman. Fondens huvudsyfte ska vara att minska omfatt-
ningen av sddana sambhillsproblem som kan férebyggas och
dirigenom frimja ett effektivare resursutnyttjande 6ver tid och
mellan sektorer och huvudmin. Ge en sirskild utredare 1 upp-
drag att mer i detalj utreda hur genomférandet ska g4 till.

I avsnitt 5.9.1 har vi gett en bakgrundsbeskrivning till vad en social
investeringsfond ir. En social investeringsfond frimjar lingsiktig
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stabilitet och helhetssyn utifrdn individuella behov. Att fondera
pengar och specifikt ansld dem fér sociala insatser idr ett sitt att
garantera att medlen fér dessa insatser finns tillgingliga oavsett
konjunktur och politisk majoritet. Detta bidrar till att skapa uthal-
lighet och lngsiktiga forutsittningar som krivs f6r vissa svérlosta
samhillsproblem.

Nir medlen sitts i en separat fond kan de avsittas enkom fér att
stddja de individer, eller det problem, som de ir tinkta att hantera.
Fonden skapar en struktur fér att fokusera pd individen, eller for-
soket att 18sa en sirskild utmaning, och man kan pi si vis bittre
overbrygga de separerade organisationerna (”stuproéren”) och samla
finansiering och kompetens kring den uppgift fonden har att hantera.

Fokus pd resultat, evidens och lirande

Minga tycks vara dverens om att kunskapen om 3tgirders effekter
och lirandet av goda exempel har potential att bli bittre inom
offentlig sektor. En social investeringsfond kan vara en metod for
att bli bittre pd att jobba systematiskt med detta. I och med att
resultatet av insatser som fitt finansiering fr@n sociala investe-
ringsfonder noggrant beriknas och f6ljs upp kan fonden vara en
pusselbit 1 att bygga upp ytterligare kunskap om vilka dtgirder som
fungerar.

Tinkbara fokusomrdden for den sociala investeringsfonden

Fonden ska inrikta sig pd omrdden dir starka beligg finns for att
ett lyckat utfall kan spara resurser fér det offentliga i framtiden.
Det kan t.ex. vara:

e att minska 3terfallsférbrytande hos fingelsedémda,
o att ge stdd till personer med sirskild risk att inte klara skolan,

e att piverka minniskor till hilsosammare kost- och motionsva-
nor,

e att minska forekomsten av hemléshet,
e att bryta ett missbruk, eller

o att Oka sysselsittningen f6r en grupp med svarigheter pa arbets-
marknaden.
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Invindningar mot sociala investeringar

Det finns ett antal invindningar som férekommer 1 diskussionen
kring sociala investeringar och investeringsfonder som vi anser
viktiga att belysa. Den mest givna dr tveksamheten mot att det
onskade resultatet av investeringen faktiskt infaller. Det gir inte att
veta pd forhand exakt hur minga individer som kommer att bli
hjilpta av en viss dtgird. En insats innebir alltid en risk dir den
eventuella forlusten bestir i1 kostnaden fér insatsen. Det som
beslutsfattare kan stodja sig pd ir d& frimst rddande kunskap om
effektiviteten 1 befintliga férebyggande metoder. Sannolikheten att
insatsen lyckas fir sedan relateras till dess kostnad, till den potenti-
ella besparingen samt den forvintade kostnaden av att andra insat-
ser uteblir. Det bér samtidigt noteras att det dven finns en form av
risktagande i att inte vidta forebyggande dtgirder.

En annan invindning ir att de tidiga insatserna riktas till perso-
ner som hade klarat sig lika bra utan dessa insatser. Ju tidigare man
sitter in insatser, desto billigare ir de ofta, och desto mindre kost-
nader har hunnit uppstd pd grund av det har gitt snett. Samtidigt ir
det svdrare att urskilja en persons risker att hamna i utanférskap,
kriminalitet eller ohilsa ju yngre denne ir. Det gdr aldrig att sikert
veta vad det kontrafaktiska utfallet hade blivit om en person inte
fatt del av en insats. Det gir dock att anvinda sig av statistik och
riskfaktorer f6r att ungefirligt bestimma vilka personer som ligger
i riskzonen, och 1 efterhand kan man jimféra med kontrollgrupper
for att fa en bild av insatsens effektivitet. Att sitta in extraresurser
for att hjilpa en person att klara skolan och hilla sig ifrén destruk-
tiva miljéer dr givetvis kostsamt. Men om det forhiller sig s att
varje person som hamnar i livslingt utanférskap kostar samhillet
10-15 miljoner kronor ricker dock en relativt 1ig triffsikerhet for
att en rimlig insats ind3 ska vara vird sin kostnad.’*

Fondkonstruktionen ir vidare ett dyrare alternativ in att peng-
arna gir direkt till berérd verksamhet. Det krivs administration
och resurser for att bestimma vilka satsningar som ska géras och
for att genomfora de utvirderingar och analyser som krivs for att
rikna ut vilka effekter och ekonomiska konsekvenser verksam-
heten har fitt och hur resultatet ska férdelas. Om man vet att det 1
regel dr i skolan och férskolan det behdvs forstirkning for att
minska risken f6r framtida problem kan man hivda att resurserna

' Nilsson, 1. (2013) Helbetssyn och lingsiktighet — strategier baserade pa socioekonomiskt
téinkande.
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hellre borde destineras direkt till skolan 1 stillet for till en fond.
Mot detta ska stillas att &ven om administrationen ir en kostnad sd
ir den ocksd nodvindig for att man ska kunna veta att forvintade
effekter verkligen intriffar, besparingar gors och avskrivningar kan
genomfoéras. Annars finns en risk att satsade medel kommer att g&
till annan verksamhet in den avsedda eller till verksamhet som inte
leder till verkliga resultat. En noggrann uppféljning och berikning
av insatsernas resultat ir en central del i beslutsunderlaget for att
kunna ta risken att flytta resurser till tidiga férebyggande insatser.

Ett argument som kan framféras mot en statlig social investe-
ringsfond ir att det ir kommunerna som skéter den stora merpar-
ten av verksamhet som riktas mot barn och unga. Verkligheten
tycks dock visa att nuvarande investeringar i humankapitalet sillan
ir tillrickliga for att alla individer ska klara skolan och 3 en trygg
uppvixt. Vidare ir det staten som uppbir kostnaderna for dessa
individer om de hamnar i exempelvis rittsystemet, kriminalvirden,
socialforsikringssystemet och 1 arbetsmarknadsitgirder. Dirfor ir
det ocksi 1 statens intresse att det forebyggande arbetet ir
framgdngsrikt och bedrivs 1 tillricklig omfattning. Att stora delar
av kostnaden f6r utanférskapet hamnar pd en annan huvudman in
den som rir over de forebyggande &tgirderna gér att incita-
mentsstrukturen som kommunen moter inte speglar de fulla
kostnaderna och nyttorna for samhillet. Det ligger sdledes i statens
intresse att verka for vissa tidiga insatser dven i kommunal verk-
samhet.

Om fonden inte delar ut pengar pd ett enhetligt sitt tll alla
kommuner eller landsting kan man vidare argumentera f6r att det
blir problem med likvirdigheten 6éver landet. Detta problem kan till
viss del hanteras genom att fonden har tydliga beslutskriterier f6r
vilka insatser som ska {3 stdd av fonden och att urvalet sker p8 basis
av inkomna ansdkningar snarare dn att fonden sjilv gor ett uppsé-
kande arbete. En annan férdel med att ha ett ansékningsférfarande
ir att det visar pd en vilja lokalt, en férankring som ir nédvindig
for att arbetet ska lyckas.

Om staten tillhandahdller socialt investeringskapital minskar
incitamenten foér kommunerna att sjilva sitta undan medel for
detta. S3 linge det statliga fondkapitalet inte ricker for att gora alla
potentiellt 16nsamma preventiva insatser finns dock vinster att
plocka hem fér kommunen genom att ocksd investera egna medel
for detta. Ett sitt att mildra undantringningen kan vara genom ett
medfinansieringskrav for att {3 ta del av fondmedlen.
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Aven om det férebyggande arbetet fungerar s att exempelvis
firre brottslingar behéver kriminalvdrd, firre uppséker sjukvirden
och firre behéver hem for vird eller boende eller missbruksvird ir
det inte sikert att det minskade behovet fullt ut gir att omsitta till
en ekonomisk besparing i offentliga budgetar. Det ir minga kost-
nader som under 6verskadlig tid dr fasta for den offentliga aktéren,
t.ex. lokaler och personal. P3 sikt ir fler forindringar méjliga, men
man bér vara medveten om att alla ekonomiska vinster inte kom-
mer att ske automatiskt, utan det kommer att kriva ledarskap och
en hel del obekvima beslut f6r att plocka hem vinster och omfér-
dela resurser till andra omriden.

Finansiering

I de kommuner som inrittat sociala investeringsfonder har startka-
pitalet mojliggjorts genom tidigare &rs dverskott eller genom avytt-
ring av aktier. Vi har dvervigt olika alternativ f6r en statlig social
investeringsfond och menar att det bér utredas om kapitalet helt
eller delvis kan avsittas frdn Europeiska socialfonden. Vi redogér
nedan f6r véra skil men anser att frigan behover utredas nirmare.

Europeiska socialfonden ir en EU-fond som finansierar insatser
som syftar till att frimja kompetensutveckling och motverka
utanférskap. De tvd olika programomridena ir inriktade pd kom-
petensforsdrjning (vidareutbildning av redan anstillda personer)
och o6kat arbetskraftsutbud (3tgirder fér personer lingt ifrin
arbetsmarknaden). Under perioden 2007-2013 har Sverige tilldelats
6,2 miljarder kronor ur Socialfonden. Lika mycket pengar ska till-
féras genom medfinansiering frin den som mottar medlen. Det
finns fyra programkriterier kopplade till fonden: innovativ verk-
samhet, lirande miljder, samverkan och strategisk paverkan. Pro-
jekten som bedrivs ska leda till resultat pd individ-, organisations-
och strukturnivi.”

I en utvirdering av innevarande programperiod framgar att soci-
alfondsprogrammet férvisso fitt en hel del goda resultat pd indi-
vidnivd, men att effekterna pd strukturell nivd inte har infunnit sig i
tillrickligt hog utstrickning. Bland orsakerna till detta nimns bris-
tande dgarskap (hos t.ex. Forsikringskassan, Arbetsformedlingen
och Arbetsmarknadsdepartementet), projektifiering samt att pro-
jekten ménga ginger ir for dyra och innovativa och inte ir

32 Svenska ESF-ridet 2011 -10-12,0m socialfonden.
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genomférbara inom ramen fér den ordinarie verksamheten. I
utvirderingen nimns ocks3 att det krivs ett vil utvecklat lirsystem
som sikerstiller att den projektbaserade kunskapen tillvaratas. Som
mojliga vigar att utveckla Europeiska Socialfonden for nista pro-
gramperiod som kan leda till ett storre strukturellt avtryck nimns
okad toppstyrning med problemformuleringsprivilegium och ope-
rativt ansvar koncentrerat till betydligt firre aktorer dn i dag eller
att fordela en 6kad andel medel pd nationell nivd 1 stillet for att
&ver 90 procent foérdelas pd regional nivi som i dag.”

Vi menar att ett steg mot 6kad strukturell piverkan och tydli-
gare dgarskap skulle kunna vara att avsitta en del av pengarna frin
Europeiska socialfonden till en social investeringsfond. Mot detta
talar att flera av de méjliga omrddena f6r férebyggande atgirder
som vi foresldr ligger utanfér de huvudsakliga syften som Europe-
iska Socialfonden har, samt att denna finansieringsmetod inte
skulle tillféra extra kapital som kan vara nédvindigt for att ta sig
over investeringspuckeln. Oavsett om medlen tas frdn ESF ir ESF-
ridet mojlig férvaltare av fonden. Utredaren behover gora en for-
djupad analys 1 denna del.

8.6.2  Utfirda obligationer fér samhallspaverkan

Forslag: Utfirda en ny form av statlig samhillspiverkande obli-
gation 1 en forsoksverksamhet. En sdrskild utredare ges 1 upp-
drag att mer i detalj utreda hur genomférandet ska g4 till.

Bedomning: Eftersom denna friga ocksi ror finansiering av
sociala insatser bor detta utredas tillsammans med inrittandet av
en social investeringsfond (forslagsavsnitt 8.6.1).

Attrabera nytt kapital och kreativitet till svdrlosta sambillsfragor

I avsnitt 5.9.2 har vi nirmare beskrivit vad en obligation fér sam-
hillspiverkan ir. Skil som talar fér samhillspdverkande obliga-
tioner ir delvis de samma som for en social investeringsfond (se
8.6.1). Det ir ytterligare ett instrument for att koordinera insatser
for en specifik mailgrupp och arbeta organisationsdvergripande,

3 Rambéll (2012), Utvérdering av Europeiska Socialfonden i Sverige — prelimindra resultat.
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fritt frn ordinarie struktur (och dess ”stuprér”). Men obligation-
erna skiljer sig bl.a. pd sd vis att de syftar till att attrahera helt nytt
kapital fér vissa svdrlosta samhillsfrigor. Detta ger mojligheten att
testa nya metoder utan att riskera offentliga medel. Samtidigt ges
investerare en investeringsmdjlighet i en ny typ tillgingsslag vilket
ger dem mojlighet att sprida sina risker (portfoljdiversifiering) och
forbittra sin goodwill och sitt samhillsansvar. Aven minniskor och
féretag som inte har investeringar som huvudsaklig sysselsittning
ges mojlighet att investera kapital 1 ndgot som bdde kan ge ekono-
misk avkastning och som stddjer arbetet fér demokratiskt fattade
mél om sambhillsutvecklingen. Innovationsrddet ser hir en potential
for okat samhillsengagemang, ”deligarskap” och yttre tryck. Dels
blir det fler som aktivt efterfrigar att dtgirderna verkligen leder till
resultat och intresserar sig f6r hur det gir jimfort med traditionellt
finansierade insatser. Dels skulle man kunna tinka sig att fler far
intresse av att genom ideellt engagemang bidra till att effektmélet
uppnds. Noggrann uppfoljning av verksamhetens effekter ir en
central del i uppligget och ger forutsittningar for lirande och
ansvarsutkrivande. Genom att fokus ir pd utfallet av insatsen — vil-
ket resultat som faktiskt har uppnitts i samhillet — inte pd hur man
lyckas dstadkomma detta, dppnar obligationerna upp fér nya krea-
tiva metoder och arbetssitt. Till skillnad frin vissa andra s.k. pay-
for-success-16sningar ges dock sjilva utférarorganisationen, ofta en
frivilligorganisation, lingsiktiga forutsittningar att verka genom
flerdriga kontrakt och det ir investerarna som stdr fér den finansi-
ella risken.

En obligation av det hir slaget ska alltsd finansiera preventiva
eller rehabiliterande &tgirder som — om de lyckas — leder till bespa-
ringar for det offentliga.’* Omriden som kan vara limpliga for att
prova detta instrument ir desamma som nimns i avsnittet om soci-
ala investeringsfonder (se avsnitt 8.6.1).

Milen som sitts f6r vad en samhillspiverkande obligation ska
uppnd ska vara utfalls- och effektinriktade — inte prestationsinrik-
tade. Fokus ir pd vad som faktiskt har uppnitts, inte vad som har
gjorts. Om maélet dr att minska drogmissbruket ska effekten inte
mitas 1 antal deltagare 1 programmet, mingden terapitimmar eller
behandlingar, utan t.ex. i hur minga i milgruppen som faktiskt ir
drogfria en viss tid efter programmen eller hur antalet drogrelate-
rade brott har utvecklat sig i populationen.

* Syftet dr inte att ersitta andra skattefinansierade insatser, utan att bidra med medel till
ytterligare offentliga insatser som inte hade rymts inom den offentliga budgeten.
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Vid utformningen av det program som obligationen ska finansi-
era miste en rad olika risker bedémas och hanteras. En viktig sddan
ir vad som hinder med milgruppen for obligationen om program-
met misslyckas. For att programmet ska vara etiskt forsvarbart ir
det viktigt med en plan som sikerstiller att malgruppen for insat-
sen inte riskerar att 8 en simre situation in i ursprungsliget.

Det ir viktigt att instrumentet utformas pd ett sddant sitt att
det fortfarande ir de politiska beslutsfattarna som sitter milen for
vad som ska uppnas.

Den svenska vilfirdsmodellen skiljer sig 1 hog grad frin de
anglosaxiska dir instrumentet har utvecklats och borjat anvindas.

Frivilligorganisationer och vilgérenhet spelar en stérre roll 1
dessa linder och vissa omriden som skulle kunna vara aktuella for
obligationsfinansierad verksamhet dir ir sddant som redan ir
omhindertaget av det offentliga i Sverige. Innovationsrddet anser
dock att instrumentet samhillspiverkande obligationer bér kunna
anpassas till svenska forhillanden, t.ex. genom att 6ppna upp for
att utférorganisationerna inte bara miste vara frivilligorganisa-
tioner utan ocksd kan vara offentliga utforare, féretag eller sociala
foretag. Man skulle t.ex. kunna tinka sig att ett foretag anstiller ett
antal personer — vilka har svirt pi arbetsmarknaden och som har
kriminell bakgrund, eller dr pd vig in i kriminalitet — som en del i
ett program for att fi dessa personer att bli sjilviorsérjande och
hederliga medborgare. Man skulle dven kunna tinka sig att en
kommun, eller privat bostadsféretag, genom obligations-finansi-
eringen kan bygga fler bostider for att frigéra boende till personer
som lever 1 hemloshet, vilket férutom minskliga vinster ocksd kan
minska kostnaden foér bla. akutsjukvird och polisinsatser
relaterade till denna grupp. Genom att prova samhillspdverkande
obligationer 1 flera olika sammanhang och linder ges mojligheten
att bygga upp kunskap om instrumentet som sidant.

Ett potentiellt metodproblem f6ér denna typ av instrument ir
om det startas minga olika férebyggande projekt med delvis samma
mélgrupp — sd att flera individer eller geografiska omriden tar del
av flera insatser som finansieras av olika obligationer, sociala inve-
steringsfonder eller ordinarie skattemedel. D3 kan det vara svért att
isolera effekten av ett enskilt projekt, och det finns en risk att det
betalas tvd ginger f6r samma resultat. Detta ir ett problem som
noga méste dvervigas vid utformning och avgrinsning av projekt.
Om det bedéms vara for svirt att gora en skilig isolering av obli-
gationsprojektets effekter frin andra pigiende, offentligt finansi-
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erade initiativ, ir det sannolikt bittre att i stillet genomfora insat-
serna inom ramen for en social investeringsfond.

Det ir ocks3 viktigt att vara medveten om risken fér skeva urval
och att noga utforma bel6ningssystemet s3 att det inte dr mojligt
att skapa framging genom att enbart vilja att ta sig an “lovande”

fall.
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9 Konsekvensanalys

Inledning

I detta avsnitt resonerar vi kring de konsekvenser som Innova-
tionsridets forslag kan leda till. Eftersom uppdraget bestdr i att
foresld dtgirder som ska leda till forindringar 1 ett senare led ir det
givetvis svart att siga med nigon exakthet vad som kommer att ske
eller hur stora effektiviseringar som genereras genom de innovat-
ioner som vdra forslag férhoppningsvis kan bidra tll att ligga
grund for. Hir ges dirfér en grov och éversiktlig bild av méjliga
effekter av vira forslag. Ndgon skulle kunna hivda att vi i vissa fall
extrapolerar hindelseutvecklingen vil l8ngt frin det faktiska for-
slaget, men vi viljer att hellre nirma oss den extremen in att vara
allt for forsiktiga. Avsnitten nedan utgdr frin kraven i kommitté-
férordningen.

Konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen

I flera av vira forslag vill vi se samverkan tvirs 6ver samhillsnivi-
erna, dir sdvil stat, kommuner och landsting ingir. Inga av de f6r-
slag som liggs pdverkar dock den kommunala sjilvstyrelsen, d3 all
medverkan frin kommuner och landsting foreslds ske pd frivillig
basis och varken lagar, dtaganden eller finansiell styrning foreslis
forindras pd ett sitt som paverkar sjilvstyrelsen.

Konsekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggande
arbetet

De forslag som kan ha mest direkt effekt p brottsligheten ir for-
slagen om att inritta en statlig social investeringsfond och att ut-
firda obligationer fér samhillspdverkan. Bida dessa forslag syftar
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till att skapa finansiella férutsittningar for att 1 6kad utstrickning
bedriva olika typer av férebyggande verksamhet. Négra av de
tydligaste tillimpningsomrddena fér dessa finansiella instrument ir
insatser till personer som riskerar att hamna i kriminalitet och
tgirder for att forebygga dterfall for personer som limnar fingel-
ser eller att bryta missbruk. Om programmen ir framgingsrika fir
de effekt bl.a. i form av minskad brottslighet.

Ocksd forslagen om att nirma sig svarlosta samhillsproblem
genom ett systemsynsitt och livshindelseperspektiv har potential
att leda till ett mer effektivt arbete och indamailsenlig samverkan
mellan myndigheter, inte minst vad giller brottsprevention. Genom
okad helhetssyn och utbyte mellan myndigheter blir det enklare att
identifiera brister i systemet och fall som hamnar mellan stolarna.

Konsekvenser for sysselsittning och offentlig service i olika
delar av landet

Innovationsrddet ser att flera av de innovationer som gérs och til-
limpas inom offentlig sektor innebir att férutsittningarna for att
tillhandahilla god offentlig service i glesbygden kan forbittras. Inte
minst utvecklingen inom virden och omsorgen visar pd detta, t.ex.
mojligheten att sjilv ta vissa prover och {3 svar utan att behova dka
till en virdinrittning, att tala med doktorn via videolink eller att
lita kameror ersitta vissa nattliga rutinronder i hemtjinsten.

Genom fortsatt innovations- och utvecklingsarbete tror vi att
fler smarta losningar som gor offentlig service mer tillginglig och
effektiv, oavsett geografisk position, kommer att utvecklas.

Innovationsrddet tror vidare att ett utvecklat arbete utifrdn
kundens behov, bl.a. inom ramen fér livs- och verksamhetshindelser,
kan vara ett sitt att finga och hantera de eventuella regionala skill-
nader som finns mellan olika kunders behov.

Konsekvenser for sma foretag

En av vdra grundliggande budskap i betinkandet, att offentlig
sektor 1 hogre grad miste utgd frin minniskors och féretags behov
och situation, syftar just till att gora det enklare att leva sina liv
eller bedriva sina verksamheter. Innovationsridets bedémning ir
att vart forslag om att hoja offentlig verksamhets kompetens att

200



SOU 2013:40 Konsekvensanalys

jobba med livs- och verksamhetshindelser som metod kommer att
leda till att enskilda i 6kad utstrickning kommer uppleva att kon-
takterna med det offentliga dr smidig, att tjinsternas kvalitet ir hog
och servicen god.

Forslagen om social investeringsfond och samhillspiverkande
obligationer kommer pdverka féretag med en social affirsidé efter-
som reformen tillgingliggdr kapital till sociala indamal.

Konsekvenser for jimstilldheten mellan kvinnor och min

Sett till antalet anstillda ir den offentliga sektorn en kvinno-
dominerad bransch. Att stimulera kreativitet och innovationer i
offentlig sektor tror vi dirfér kan ha en sirskilt positiv effekt pd en
mycket stor grupp kvinnor. Dels kan innovationer leda till att f6r-
enkla olika arbetsprocesser vilket gor vardagen bittre for de
anstillda. Dels tror vi att minga av innovatdrerna kommer att vara
kvinnor, vilket kan stirka sdvil innovatérens sjilvkinsla som bidra
med ytterligare forebilder f6r andra kvinnor och paverka sjilvbild
och framtida yrkesval. Det finns ocksd kopplingar mellan kreativa
arbetsplatser och bittre hilsa hos de anstillda. I forlingningen kan
innovationer och utvecklingsarbete 1 offentlig sektor leda till stoltare
medarbetare och 6kad status for offentliga arbetsplatser, vilket p.g.a.
konsférdelningen 1 arbetskraften kommer gynna kvinnor sirskilt
mycket.

Det arbete med livshindelser som Innovationsridet foreslar ir
ett sitt att bittre forstd individers olika behov. Om detta kombine-
ras med genuskompetens ges extra goda forutsittningar att identi-
fiera hur offentliga tjinster kan utformas for att tillgodose olika
behov. En av de livshindelser som innovationsridet foresldr som
prioriterad att jobba vidare med ”att vara sjuk” omfattar i storre
utstrickning kvinnor in min, och att férbittra medborgarens
situation 1 den livshindelsen kommer dirfér sirskile forbicera livs-
kvaliteten f6r kvinnor. En annan dr omsorg om nira anhérig.

Det finns de som menar att kvinnors idéer och férslag inte tas
pd lika stort allvar som mins. Genom vért féreslagna idéhanterings-
system minskar den typen av risker eftersom det ir sjilva idén, inte
vem som ir idégivaren, som sitt 1 fokus. Det skulle 1 s fall kunna
leda till att fler kvinnor ser sina idéer och férslag bli forverkligade.
En tydlig process och uttalade sillningskriterier tror vi ocksd kan
bidra till att mins och kvinnors idéer behandlas mer lika.
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Forslagen om social investeringsfond och om sambhills-
pdverkande obligationer syftar till att finansiera olika former av
forebyggande dtgirder, framforallt for att minska olika former av
utanfoérskap och kriminalitet. I dag dr majoriteten av dem som inte
klarar méilen i skolan pojkar. Bland dem som ir intagna p8 fingel-
ser, lever 1 hemldshet eller har allvarligt missbruk dr majoriteten
min. Insatser som minskar férekomsten av dessa problem skulle
dirfoér sannolikt sirskilt gynna min som grupp. Samtidigt dr det
viktigt att gora en genusanalys av férdelningen av fondens och obli-
gationens investeringar si att inte problem som drabbar kvinnor
negligeras.

Konsekvenser for mojligheten att nd de integrationspolitiska
madlen

De forebyggande och rehabiliterande 3tgirderna som kommer
mojliggoras till f6]jd av forslagen om social investeringsfond och
samhillspdverkande obligationer kommer sannolikt 6ka mojlig-
heten att nd de integrationspolitiska mélen. Exempelvis ir det en
storre andel 1 gruppen utlandsfédda som har problem att klara
skolan och ta sig in pd arbetsmarknaden (vilket 1 sig dr forknippat
med en rad andra riskfaktorer), och minga av de sociala investe-
ringarna bor dirfor med fordel riktas till denna grupp.

En av de livshindelser som Innovationsrddet pekar ut som viktig
att f6lja och utveckla dr ”att komma till Sverige”. Om ridets forslag
kring ett forstirkt arbete utifrin livshindelser fir gehér och det
forbittringsarbete utifrin en systemsyn som pidgdr pd Migrations-
verket dirigenom kan underlittas, kommer ocksd detta ha en pi-
taglig inverkan pd mojligheten att ni de integrationspolitiska
mélen.

Samhillsekonomiska konsekvenser

Vira forslag syftar till att stimulera innovation, handlingskraft och
bittre styrning och metoder hos myndigheterna. Vilka samhills-
ekonomiska effekter som kan bli f6ljden av detta ir omgjligt att
berikna, men vi dr 6vertygade om att innovationer, helhetssyn och
kundfokus behévs och avsevirt kan bidra till samhillsekonomiska
vinster. For att illustrera detta vill vi nedan ge nigra 3 exempel pd
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innovationer som lett till betydande forbittringar, eller potentiella
besparingsomriden, och som om de togs tillvara pd och utékades
till fler omrdden (geografiskt eller politiskt) skulle kunna innebira
sdvil betydande kvalitetshdjningar som sparade resurser:

e P34 Ryhovs sjukhus 1 Jonkopings lins landsting har man genom
sjilvdialys, dir de patienter som vill och kan sjilva ir med och
producerar sin egen vird, skapat storre flexibilitet, sjilvstindig-
het och kunnande hos patienterna samtidigt som personalkost-
naden minskat med 20-25 procent.

e Genom att skapa patienthotell f6r bl.a. nyférlésta mammor och
cancerpatienter har sjukhus kunnat erbjuda fler virdplatser,
hemtrevligare miljo, bittre mojligheter for anhériga att bo till-
sammans med patienten och snabbare dterhimtning, samtidigt
som kostnaden per virdplats kunde minskas till ungefir en
tredjedel.

e I Sundsvall kommun har man inom hemtjinsten gjort férsok
med att helt anpassa insatserna efter kundernas dagliga behov
och 6nskemdl. Forutom hog nojdhet hos de ildre har detta for-
bittrat tryggheten for de boende (mitt 1 30 procent firre larm
samt 6kad personalkontinuitet), samtidigt som sjukskrivning-
arna hos personalen har minskat med 11 procent och de totala
kostnaderna har sjunkit med drygt tvd procent (se iven
avsnitt 4.3.2).

e Genom virdepisodsersittningssystem for kni- och héftprotes-
operationer som Stockholms Lins Landsting har prévat pd
Karolinska Universitetssjukhuset har man sinkt kostnaden per
operation med ca 17 procent.'

e Nir enklare prover blir méjliga att ta hemma och skicka in fér
analys, 1 stillet for att man méste gora ett fysiskt besék pa vird-
centralen, okar flexibiliteten och tillgingligheten fér medbor-
garna, samtidigt som det fir positiva samhillsekonomiska kon-
sekvenser eftersom medborgaren slipper ta ledigt frin jobbet for
att gora ett likarbesok (=minskat produktionsbortfall) och man
behover ligga mindre skattepengar pd medicinsk personal som
utfoér sddant som medborgaren klarar av att gora sjilv.

'SLL (2012), Uppfoljningsrapport vdrdval hoft- och kndprotesoperationer — Prelimindr analys,
slutsatser och rekommendationer.
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e I Visterds bedriver man en férsoksverksamhet dir vissa natt-
ronder 1 hemtjinsten, vars primira syfte ir att se till att en
dement person inte forirrat sig frin singen, ersitts med en
kamera som slds pd nir det ir dags f6r kontrollen. Personalen
behéver di enbart rycka ut i de fall ndgonting inte stdr rice ull.
Detta dr mer resurseffektivt och leder ocksa till minskade stor-
ningsmoment fér de nirboende (som slipper ovisen av spring i
trapphuset eller bilmotor utanfér) och inte minst fér den
demente sjilv som slipper vakna av att bli iakttagen, vilket kan
upplevas som obehagligt.

e [ bostadsomriddet Hovsjo 1 Sédertilje har det kommunaligda
bostadsbolaget Telge Hovsjé inlett en satsning dir invdnarna
involveras 1 utvecklingen av bostadsomridet, bl.a. genom att
ungdomar fir sommarjobba med upprustning av utemiljén, en
kombinerad utbildning och praktik dir Hovsjobor lir sig
byggteknik som tillimpas i upprustning av fastighetsbestindet,
ett gym byggt och drivet av ungdomar i omridet, natt-
vandringsaktiviteter och att hilften av bostadsbolagets styrelse
numera bestdr av Hovsjobor. Nir satsningen inleddes 2007 var
Hovsjo ett omrdde med stora problem, bl.a. med stenkastning,
brinder och gingkriminalitet. I dag har skadegorelse och brotts-
lighet minskat, den upplevda tryggheten okat, stoltheten och
framtidstron hos invdnarna har stirkts och omridets attrak-
tivitet 6kat, mitt bla. 1 efterfrigan pd ligenheter. I en utvir-
dering av satsningen nimns den lokala delaktigheten samt det
faktum att man anlagt ett systemperspektiv och forstitt sam-
spelet mellan det sociala kapitalet och det fysiska fastighets-
kapitalet.”

o I slutet av 2009 skickades de allra sista kontrollmirkena ut till
fordonsigare 1 Sverige. Kontrollmirket 1 form av en klisterlapp
som sattes fast pd registreringsskylten hade d& funnits sedan
1974. Genom nytinkande eller ifrigasittande av ridande rutiner,
och foérbittrad kommunikation mellan datasystem, kunde
rutinen helt tas bort. Besparingen pd att inte lingre skicka ut
kontrollmirken ir beriknad till 50 miljoner kronor per r.

?Nilsson, I. & Lundmark, E. (2012), Det oméjliga tar bara nigot lingre tid -
Hovsjosatsningen ur ett process- och socioekonomiskt perspektiv, Telge AB 2012-02-15 ,
Tryggare och snyggare i Hovsjo.
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Om effekterna av att implementera dessa arbetssitt och modeller
skulle bli desamma som 1 férsoken hittills kan vi inte veta sikert. Vi
kan inte heller veta vilka innovationer som kommer se dagens ljus i
framtiden eller hur stora besparingarna eller kvalitetshéjningarna
blir med dem. Det vi vet ir att férindringar ir nédvindiga om vi
ska klara av att leverera dagens niva av vilfird 1 framtiden. Vi vet
ocksd att den samhillsekonomiska kostnaden av att sitta still i
biten och inte igna sig &t innovation ir alldeles for hog.
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Ett nationellt rad for innovation och kvalitet i offentlig
verksamhet

Beslut vid regeringssammantride den 5 maj 2011

Sammanfattning

I syfte att hoja effektiviteten och kvaliteten i offentlig verksamhet
pa nationell, regional och lokal niv tillkallas en kommitté i form av
ett nationellt rdd. Ridet ska stddja och stimulera innovations- och
férindringsarbete 1 offentlig verksamhet som kan resultera 1 bety-
dande forbittringar fo6r medborgare och féretag och effektivisering
av befintliga processer. R3det ska anligga ett helhetsperspektiv och
beakta erfarenheter av och férutsittningar for ett mer systematiskt
arbete med virdeskapande, kvalitet och produktivitetsutveckling. I
uppdraget ingdr bl.a. att

- klarligga vilka krav som regelverket 1 dag stiller pd statliga myn-
digheter for styrning, kontroll och redovisning och hur de til-
limpas for att utveckla och samordna virdeskapandet i den
offentliga verksamheten,

- kartligga i vilken utstrickning det gors kvalitets- och effektivi-
tetsanalyser inom offentlig verksamhet och hur dessa doku-
menteras, redovisas och bearbetas foér att kunna omsittas 1 kon-
kreta férbittringar,

- bedéma om sidana analyser kan utgéra ett instrument i arbetet
med att uppnd hogre kvalitet och effektivitet, och

- beskriva statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet
och verksamhetsutveckling.
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I uppdraget ingdr dirutdver att

- foresld &tgirder som frimjar innovations- och férindrings-
arbete 1 offentlig verksamhet,

- identifiera och analysera svirigheter med att genomféra utveck-
lingsinsatser,

- bedéma hur olika styrmedel kan anvindas for att sikerstilla
genomslag for bittre resursutnyttjande, kvalitets- och resultat-
krav,

- identifiera omriden, tjinster eller processer som bedéms ha stor
utvecklingspotential och 1 nira samverkan med frivilliga aktdrer
utarbeta utvecklingsstrategier f6r ndgra av dessa omraden,

- utarbeta férslag till hur erfarenheter kan tas till vara och spridas
till andra omrdden.

Rédet ska bistd regeringen pd omridet och slutredovisa sitt uppdrag
senast den 1 juni 2013.

Bakgrund

I Lissabonstrategin frdn 2000, i OECD:s innovationsstrategi frin
2010 och 1 Europeiska kommissionens strategi Europa 2020 fram-
hills innovation som en nyckelfaktor. Fér offentlig verksamhet ir
det viktigt att hitta mer effektiva sitt att tillhandahilla kvalitativa
vilfirdstjinster. En ny typ av samhille héller p4 att vixa fram med
nya former for hur vilstdnd skapas. Denna ”"nya” ekonomi speglar
att en ny form for virdeskapande tar 6ver efter den gamla industri-
ella logiken. Det idr ett samspel mellan drivkrafter som ny tek-
nologi, avregleringar, globalisering och nya virderingar som leder
Sverige och resten av virlden ut ur det gamla industrisamhillet och
in 1 nigot nytt. Foretag liksom myndigheter och andra organisa-
tioner ingdr 1 komplexa system som skapar olika virden, t.ex. eko-
nomiska, sociala och ekologiska, f6r samhillet i stort och fér
enskilda. Att férstd hur innovation och virdeskapande sker 1
offentliga tjinsteaktiviteter dr dirfor centralt f6r sdvil utvecklingen
av den offentliga forvaltningen som samhillet i stort.

Demografiska foérindringar, forindringar 1 omvirlden och fér-
indrade forvintningar frin medborgare och foretag pd olika
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vilfirdstjinster stiller stora krav pd offentlig forvaltning att
kontinuerligt férbittra verksamheten och se dver kostnaderna. Sve-
riges konkurrenskraft och vilstdnd beror 1 hég grad av att varor,
yjdnster och processer stindigt forbittras. En vilfungerande, inda-
mélsenlig och rittssiker offentlig férvaltning ir en viktig bestdnds-
del i ett gott foretags- och innovationsklimat i Sverige. Det dr dir-
for angeliget att myndigheter t.ex. aktivt arbetar med att gora det
enkelt att starta, driva och utveckla féretag i Sverige, inte minst 1
ljuset av att de flesta féretag 1 Sverige dr smiforetag med begrin-
sade resurser for att hantera administration. Undersdkningar frin
organisationen Foretagarna visar att myndigheter 1 ett lingre per-
spektiv blivit bittre pd att bemdota och ge service till smiféretagen,
men att den positiva utvecklingen har avstannat.

Den finansiella krisen och dess &terverkningar p& samhillseko-
nomin understryker vikten av att tydliggéra forvaltningens upp-
drag att erbjuda indamailsenliga, enkla och rittssikra tjinster for
medborgare och foretag med effektiv resursanvindning.

I 2010 4rs forvaltningspolitiska proposition gor regeringen
bedémningen att fler innovativa 18sningar i offentlig tjinstepro-
duktion bor ge ytterligare effektivitetsvinster i sambhillet. Det
behévs nya idéer, l6sningar och tillvigagdngssitt for att forenkla
minniskors vardag, undanréja onodig byrakrati och nd dnnu bittre
resultat med en effektivare anvindning av skattebetalarnas pengar.
Det mdl foér forvaltningspolitiken som riksdagen antog lyder: en
innovativ och samverkande statsforvaltning som ir rittssiker och
effektiv, har en vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektive EU-
arbete (prop. 2009/10:175, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).
Med innovativ avses bl.a. frmigan att framgingsrikt ta fram och
inféra nya processer, tjinster och metoder som resulterar i bety-
dande forbittringar av kvalitet, effektivitet eller indamaélsenlighet.
Det kan handla om nya perspektiv pd gamla problem, att omdefini-
era en verksamhets syfte eller mél, utveckla kvalitet 1 befintliga
tjinster, forindra sitten pd vilka tjinster levereras och att hitta nya
eller forbittrade samverkansformer. Det giller inte minst att uti-
frdin medborgarnas och foretagens olika behov hitta nya sitt att
organisera och utféra offentliga tjinster. Staten och den kommu-
nala sektorn har ett gemensamt ansvar for viktiga samhillsfunk-
tioner. Dirfor behovs det ett bra samspel mellan dessa huvudmin.

Av Europeiska kommissionens rapport Innovation in Public
Administration (Innobarometer 2010) framgr att nirmare 40 pro-
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cent av svenska myndigheter inte alls uppfattar sig som innovativa.
Av samma undersdkning framkommer att en hdg andel av svenska
tjinstemin ir involverade i ndgon form av organiserat férnyelse-
arbete, och att drygt 67 procent av myndigheterna tror att antalet
nya eller avsevirt forbittrade processer eller arbetssitt kommer att
ha blivit fler om tv4 r dn 1 dag.

Fokus pd virdeskapande, processer och helbetsperspektiv

Gemensamt {or ett mer innovativt arbete och fér att stirka forvalt-
ningens ordinarie kvalitetsarbete ir fokus pd virdeskapande for
medborgare och foretag, effektiva processer och ett helhetsper-
spektiv. Minga offentliga verksamheter som arbetar systematiskt
med sin verksamhetsutveckling utgir frin etablerade kvalitetsmo-
deller dir verksamheten férstds och beskrivs som processer som
ska styras och férbittras pd ett systematiskt sitt si att de levererar
yjanster av hog kvalitet pd effektivast mojliga sitt. Flera delar av
offentlig sektor har de senaste dren arbetat utifrin den verksam-
hetsfilosofi som kommit att kallas for lean. Den baseras p3 ett antal
principer f6r hur en verksamhet styrs, hur verksamhetens processer
utvecklas ur ett helhetsperspektiv och utifrin hur virde skapas for
verksamhetens brukare. Den bakomliggande filosofin handlar om
att skapa en kultur 1 verksamheten som innebir ett stindigt lirande
genom att utveckla ledarskap, ta vara pd och utveckla medarbetar-
nas kompetens och ge dem ansvar och férrndga att forbittra. Det
finns kritik mot tillimpningen av lean, men samtidigt visar flera
exempel 1 offentlig sektor att avsevirda férbittringar ir mojliga
utifrin denna verksamhetsfilosofi. Inom vdrden gors exempelvis
stora satsningar pa att effektivisera verksamheten ur ett patientper-
spektiv utifrdn leanprinciperna s att tjinster av hogre kvalitet kan
erbjudas till en oférindrad eller rentav ligre kostnad. Trygghets-
fonden driver i samarbete med Sveriges Kommuner och Landsting
ett sirskilt utbildningsprogram som ska ge en grund for att infora
lean 1 kommun- och landstingsverksamhet. Programmet foljs av
forskare frin bl.a. Kungliga Tekniska hogskolan och Linkdpings
universitet. Det ir viktigt att f6lja och l6pande utvirdera erfaren-
heterna av dessa satsningar samt att utveckla system fér erfaren-
hetsutbyte och lirande av positiva erfarenheter s3 att de sprids till
andra delar av offentlig sektor. I ett sidant system f6r lirande finns
det dven anledning att finga upp exempel frin niringslivet p& hur
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man arbetar med t.ex. logistik, effektivitet och incitamentsstruk-
turer samt att prova i vilken utstrickning dessa kan tjina som inspi-
ration for utvecklingsarbetet 1 offentlig verksamhet.

En aspekt 1 arbetet med lean i1 tjinsteverksamhet dr att minimera
s.k. onodig efterfrigan som t.ex. kan orsakas av att myndigheten
har svirbegripliga blanketter, linga handliggningstider och bris-
tande kunskap om vad som ir viktigt f6r brukarna. I Finans-
departementets s.k. Styrstrategiprojekt (dnr Fi2007/9781) har, i en
forsoksverksamhet tillsammans med Bolagsverket, en metod utar-
betats for att analysera och forstd bakgrunden till de frigor som
foretagare stillt till Bolagsverket via telefon och e-post. Genom att
identifiera och reducera sddan efterfrigan som ir relaterad till bl.a.
svirbegripliga blanketter eller komplicerade e-tjinster kan onédigt
merarbete fér sivil medborgare och féretag som myndigheten
undvikas. Mycket tyder pd att den ansats och metod som utvecklats
1 projektet att eliminera onddig efterfrigan kan tillimpas 1 manga
andra verksambheter.

Ett systematiskt arbete med att identifiera och eliminera kost-
nader ir en av grunderna i lean, och éverhuvudtaget i ett effektivt
kvalitetsarbete.

Som komplement till den kontinuerliga verksamhetsutveckling
som implementeringen av olika kvalitetsmodeller syftar till finns
det ocksd anledning att uppmirksamma utvecklingen av tjinstede-
sign, vilket har uppmirksammats 1 regeringens strategi fér okad
ydnsteinnovation (dnr N2010/967/FIN).

Arendeprocesser

Medborgarfokus 1 férvaltningen handlar 1 hég grad om forbitt-
ringar av myndigheternas irendeprocesser samt att den interna
styrningen utformas sd att den stddjer ett effektivt virdeskapande
utifrin ett brukarperspektiv. Tidigare utredningar har visat att
ménga myndigheter bedriver ett utvecklingsarbete f6r att forbittra
irendehanteringen och att analyser av verksamhetens processer far
betecknas som ett naturligt arbetssitt hos myndigheterna. For att
processerna ska fungera optimalt krivs information och samarbete
mellan myndigheterna. Ett sitt att anligga ett medborgarperspektiv
1 sammanhanget ir att utgd fr@n centrala livssituationer dir med-
borgarna kan ha kontakt med flera myndigheter och huvudmin
(t.ex. skaffa bostad, vilja skola m.1l.).

223

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2013:40

S&vil Statskontoret som tidigare Verket for forvaltningsut-
veckling (Verva) tillsammans med Ekonomistyrningsverket har
analyserat stora drendeprocesser 1 statlig férvaltning och visat pd
stor potential vad avser sdvil 6kad rittssikerhet som snabbhet och
effektivisering (Statskontoret 2004:20, Verva 2006:03). En annan
viktig aspekt rérande medborgarfokus dr hur staten och den kom-
munala sektorn samverkar t.ex. avseende medborgarkontor (sam-
tjanstavtal) och nir det giller medborgare som berérs av flera olika
offentliga system och processer.

Kunskap, ledarskap och inflytande

En aspekt av sdvil innovations- som kvalitetsarbetet dr att siker-
stilla att kunskap inom respektive verksamhetsomride tas till vara i
myndighetens verksamhet, samt att denna kunskap tillférs den
politiska beslutsprocessen sivil 1 Sverige som EU. Inte minst pd
grund av det massiva informationsflédet samt den hastighet och
komplexitet som kinnetecknar minga omriden i dag stills hoga
krav pd myndigheternas informationsfléden och kunskapshante-
ring. Hur myndigheterna arbetar med att integrera kunskap — t.ex. 1
form av nya ron, medborgarundersokningar eller férindringar i
regelverken — 1 verksamhetsprocesserna samt sikerstilla hog kvali-
tet 1 sin egen kunskapsproduktion har stor betydelse for kvaliteten
och fé6rmdgan till férnyelse.

Innovations- och kvalitetsarbete 1 offentlig férvaltning innebir
avvigningar mellan olika mélbilder vilket, tillsammans med den
snabba utvecklingen av teknik och kunskap, stiller stora krav pd
det strategiska ledarskapet.

Ett systematiskt kvalitetsarbete dr ocksd en viktig del 1 varje
offentlig myndighets arbete med att utveckla medarbetarnas infly-
tande pd sin arbetssituation och delaktighet for att pd sd vis for-
bittra verksamheten och arbetstillfredsstillelsen.

Miitning av kvalitet och effektivitet

Det finns olika sitt att mita och félja upp kvalitet och effektivitet.
Inom vissa omrdden tillimpas exempelvis s.k. 6ppna jimforelser
genom vilka omriden med brister littare kan uppmirksammas.
Kommuner och landsting har sedan linge jimfort sig med varandra.
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Tidigare gjordes detta kanske frimst med grannkommunen eller
landstinget, men tack vare de satsningar som gjorts de senaste dren
har detta arbete utvecklats till att inte vara regionalt begrinsat.
Olika jémférelseprojekt har genomforts i syfte att ge 6kad kvalitet
och effektivitet 1 de kommunala verksamheterna. Exempel p3 jim-
forelseprojekt ir Oppna jimférelser som gérs inom virden och
omsorgen om ildre, hilso- och sjukvirden, missbruks- och bero-
endevirden samt utbildning. Utéver dessa l6pande publiceringar
fanns det under perioden 2007-2010 ett nationellt jimférelsepro-
jekt som syftade till att via systematiserade jimforelser forbittra
kvaliteten och effektiviteten 1 de kommunala verksamheterna.

I den férvaltningspolitiska propositionen gér regeringen
bedémningen att det behdvs en mer samlad och systematisk upp-
féljning av den offentliga férvaltningens utveckling. Regeringen har
uppdragit &t Statskontoret att utveckla redovisningen av den
offentliga sektorns utveckling m.m. I uppdraget ingdr bla. att
limna forslag p&8 hur en samlad och systematisk uppfoljning av
produktivitet, kvalitet och effektivitet 1 offentlig sektor kan uppnis
(dnr S2011/183/SFO). Det ingir iven att limna forslag pi rele-
vanta indikatorer som kan beskriva férindringar i frdga om inno-
vation, fornyelse och kvalitet i statlig férvaltning.

Det ir medborgarna och foretagen som ytterst avgér om for-
valtningen har god kvalitet och det dr dirfér angeliget att myndig-
heter inhidmtar sddana synpunkter tll sin verksamhetsutveckling.
Regeringen har uppdragit 8t Statskontoret att genomféra en under-
sokning om allminhetens och féretagens uppfattningar om kvalitet
i offentlig verksamhet (dnr $2011/184/SFO).

Vissa samordningsaspekter

Minniskor fir inte komma i klim pd grund av hur den offentliga
sektorn dr organiserad. Medborgare, foretagare och kommuner
forvintar sig att den offentliga sektorn ska upptrida samordnat.
Samordning underlittas av en helhetsinriktad styrning som har ett
tydligt medborgarperspektiv. Regeringen har i 2010 &rs forvalt-
ningspolitiska proposition angivit inriktningen fér arbetet med att
utveckla styrningen av statsférvaltningen. Styrningen bér vara tyd-
lig, inriktad mot verksamheternas resultat, verksamhetsanpassad
och ha ett medborgarperspektiv. I propositionen anger regeringen
ocks3 att det behdvs en mer samlad, sektorsévergripande och ldng-
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siktig statlig styrning av den kommunala sektorn. Medborgarper-
spektivet bor 1 storre utstrickning prigla statens styrning av den
offentliga férvaltningen, bl.a. genom att 1 stérre utstrickning se till
bide statlig och kommunal verksamhet 1 utformandet av sin styr-
ning.

Styrutredningen (SOU 2007:75) behandlade kortfattat den
omfattande diskussion som férts om fragmentering och s.k. stup-
ror 1 den statliga férvaltningen. Utredningen urskiljer tvd situa-
tioner. Den ena ir nir myndigheternas verksamheter kan beskrivas
som delar av en produktionskedja. Den andra ir nir flera statliga
myndigheter antas pdverka samma mal utan att ha verksamhets-
missiga samband. Utredningen diskuterar 1 sitt betinkande frimst
svirigheterna med att 1 styrningen av enskilda myndigheter beakta
den senare situationen, som ocksi kopplar till svirigheten att mita
effekter av enskilda myndigheters arbete. Det ir viktigt att den
offentliga sektorn blir bittre pd att mita produktivitetsutveckling. I
samband med detta ir tydlighet, 6ppenhet och jimférbarhet viktiga
instrument for kvalitet och effektivitet.

Nir det giller att hantera samordningsproblem 1 de fall myndig-
heternas verksamheter kan beskrivas som en produktionskedja
konstaterar Styrutredningen att problemen férefaller vara sirskilt
stora nir de s.k. stupréren skir igenom bide departements- och
myndighetsindelningar. Utredningen konstaterar dirfor att det ir
viktigt att arbetsformerna inom Regeringskansliet 1 hogre grad har
verksamheten som utgingspunkt snarare in de enskilda myndig-
heterna. Frigan om hur samordningsproblem ska hanteras nir flera
myndigheter ingdr i en produktionskedja ir svirlost. Bland annat
forefaller det finnas en inbyggd motsittning mellan resultatstyr-
ningens fokus pd de enskilda myndigheternas prestationer och
ambitionen att fokusera pd nyttan for de medborgare och foretag
som moter dessa myndigheter i en sddan kedja. Det handlar emel-
lertid inte enbart om bristande kvalitet i de tjinster och den service
medborgare och féretag far nir resultatstyrningen fokuserar ensi-
digt pd de enskilda myndigheternas prestationer och inte pd den
eller de tjinster de gemensamt ska leverera. Forskning och utvirde-
ringar av tillimpningen av lean visar ocks3 att tjinsteproducerande
system som styrs utifrin principen att medborgarna, inom ramen
féor myndigheternas uppdrag, ska kunna dra virde ur systemet, dvs.
att medborgarnas nytta sitts i centrum, har férutsittningar for att
bli mera kostnadseffektiva dn system som fokuserar pd de enskilda
delarnas, myndigheternas, prestationer. Dirfér ir medborgarper-
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spektivet centralt 1 arbetet. Vidare ir det angeliget att rddet ocksd
beaktar de speciella férutsittningar som offentligt driven verksam-
het har i férhdllande till privata aktorers verksamhet pd en helt
konkurrensutsatt marknad.

Det i Finansdepartementet bedrivna Styrstrategiprojektet syf-
tade till att prova mojligheterna att utveckla formerna 1 Regerings-
kansliet for en mera strategisk styrning utifrn ett systemsynsitt
och ett medborgarperspektiv. Av projektet framgir att en faktor
som kan himma 6kad samverkan och framvixten av innovativa 16s-
ningar ur ett medborgar- och féretagsperspektiv ir sidana begrins-
ningar som foljer av ridande styrmodell, styrinstrument och
arbetsformer. Det kan bl.a. vara svért att uppnd en bra myndighets-
samverkan inom staten 1 syfte att skapa effektivare processer och
bittre tjinster fé6r medborgarna genom t.ex. uppdrag i myndighet-
ens instruktion eller regleringsbrev. Denna typ av frigestillningar
har ocksd uppmirksammats bl.a. 1 de nordiska grannlinderna. Som
exempel kan nimnas att det 1 Danmark har inrittats en tvirministe-
riell utvecklingsenhet, MindLab, i syfte att férstirka medborgar-
perspektivet och utveckla nya samverkansformer och 1&sningar
som kan skapa storre virden f6r medborgarna.

Regeringen gav den 31 mars 2011 Statskontoret i uppdrag att ta
fram ett samlat underlag om myndigheternas service i samverkan.
Ett syfte dr att {3 underlag fér att bedéma hur utvecklingen av ser-
vice 1 samverkan ska kunna foljas upp. Det behovs ocksd underlag
for att regeringen ska kunna goéra en bedémning av den service som
ges 1 dag och ta stillning till om det finns behov av tydligare ser-
vice- och tillginglighetskrav. Statskontoret ska slutredovisa arbetet
senast den 15 april 2012 (dnr S2011/3603/SFO).

Behovet av ett nationellt rid

Offentliga myndigheter pd nationell, regional och lokal niv8 har
langtgdende befogenheter och ett ansvar att kontinuerligt utveckla
sin verksamhet. Detta ger goda férutsittningar fér handlingskraft
och for nya idéer och l6sningar. Samtidigt ir varje statlig myndig-
het ocksd en del i ett stérre sammanhang och det finns dirfor
anledning att betona den statliga férvaltningens gemensamma
grund som utgdngspunkt fér innovation och foérindring. Ett
nationell rdd kan bidra med att ge en mer samlad helhetsbild.
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De statliga myndigheterna behover, med beaktande av integri-
tets-, sekretess- och rittssikerhetskrav, 1 hégre grad 4dn 1 dag sam-
verka, t.ex. nir man utvecklar tjinster och service. Det ska vara
enkelt for alla att utdva sina rittigheter och fullgéra sina skyldig-
heter. Det ir angeliget att arbetet med tvirsektoriella frigor
bedrivs pd ett effektivt sitt. Ett nationellt r8d kan frimja och initi-
era 6kad samverkan inom statsférvaltningen och ge exempel pd hur
samverkan kan utvecklas. Det behévs kunskap om hur sektors-
overgripande arbete bedrivs och forslag pd indamaélsenliga arbets-
former som ger forutsittningar for en effektivare styrning. Ett
nationellt rid kan bidra med samlad kunskap om sektorsévergri-
pande samverkan.

Det finns vid det hir laget minga exempel i sdvil kommunal
som statlig verksamhet som visar vilka avsevirda kvalitets- och
produktivitetsvinster som gir att géra med férindrad produk-
tionslogik eller andra innovationer. Nyttan f6r dem som de offent-
liga tjinsterna ir till for 6kar avsevirt. Aven nyttan for dem som
utfér verksamheten har okat avsevirt. Ett framgingsrikt utveck-
lingsarbete leder till 6kad delaktighet och engagemang vilket skapar
hégre kvalitet 1 tjinsterna och minskar risken for negativ stress hos
de anstillda. Ett rdd kan sprida goda exempel.

Det ir angeldget att denna typ av innovations- och férnyelse-
arbete ges utrymme, att nya effektiva arbetsformer liksom det
strategiska ledarskapet utvecklas och att bra idéer och losningar nar
ut 1 hela den offentliga férvaltningen. Det dr av stor vikt att olika
professioners kompetens, kunskap och idéer kommer till anvind-
ning. Ett nationellt rdd kan bidra med kunskap om hur man prio-
riterar och hur utvecklingsarbete kan ges 6kat utrymme.

Minga myndigheter arbetar sedan ling tid med att kontinuerligt
utveckla sin verksamhet, bl.a. 1 syfte att férbittra service, tillging-
lighet och effektivitet. Det ir viktigt att detta arbete fortsitter och
att myndigheternas verksamhet bedrivs sd att de tjinster och den
service som erbjuds ir lika tillginglig, av lika hog kvalitet och lika
vil anpassad f6r alla. Det finns tecken som tyder pd att ménga inte
fullt ut utnyttjar den potential som ett sddant arbete rymmer och
inte heller tillrickligt fokuserar pi dem som verksamheten ir till
for. Ett rdd kan ge utvecklingsarbetet 1 offentlig forvaltning dkad
stimulans och skapa ett starkare tryck pd att dessa uppgifter ges
prioritet.

De statliga myndigheterna ansvarar for att fortlopande utveckla
sin verksamhet samt for att ta till vara de férdelar som kan vinnas
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for enskilda och for staten som helhet genom samarbete med andra
myndigheter och organisationer. Parallellt ansvarar kommunerna
for verksamhetsutvecklingen inom sina ansvarsomriden. Utifrin
ett medborgarperspektiv gor regeringen bedémningen att nyttan
féor medborgarna kan oka ytterligare om utvecklingsarbetet inom
vissa omrdden tydligare utgdr frin medborgarnas efterfrigan, inte
huvudminnens ansvarsférdelning. Hur och pd vilket sitt erfaren-
heter sprids mellan olika sektorer och hur erfarenheter tas till vara
ir ocksd en aspekt att belysa. Det nationella rddet kan med sitt
medborgar- och helhetsperspektiv vara en samlingspunkt for det
pigdende utvecklingsarbetet inom hela den offentliga sektorn.

Innovativt arbete ir komplext, bygger ofta pd ett samspel av en
mingd faktorer och uppstir inte nédvindigtvis av sig sjilvt. Det ir
viktigt med en samordnad stat fér en forbittrad samverkan mellan
aktorer pa lokal, regional, nationell och global niv4.

Mot denna bakgrund tillkallas ett nationellt rdd f6r innovation
och kvalitet 1 offentlig verksamhet.

Uppdraget

Rédets uppdrag ir att stédja och stimulera innovations- och fér-
indringsarbete 1 offentlig verksamhet som kan resultera i bety-
dande forbittringar f6r medborgare och foéretag samt effektivise-
ring av befintliga processer. Ridet ska bidra till den offentliga for-
valtningens férmdga att tillhandahilla virdeskapande system som
tillgodoser brukarnas énskemdl om hoég kvalitet 1 de offentliga
ydnsterna, professionernas énskan att {3 bedriva ett framgingsrikt
arbete och huvudminnens krav pd god resursanvindning. Tv3
grundliggande frigor ska genomsyra arbetet, nimligen dels hur
kvaliteten kan hojas och resultaten forbittras med befintliga resur-
ser, dels hur rddande kvalitet och resultat kan nds med ligre kost-
nader.

Rédet ska klarligga vilka krav som 1 dag stills pd statliga myn-
digheter 1 olika regelverk for styrning, kontroll och redovisning
och hur de kan tillimpas fér att utveckla och samordna virdeskap-
andet i den statliga verksamheten.

Ridet ska analysera erfarenheter av och férutsittningar for ett
mer systematiskt virdeskapande och resursféridlande arbete. I
uppdraget ingdr att kartligga 1 vilken utstrickning det gors kvali-
tets- och effektivitetsanalyser inom offentlig verksamhet i1 dag.
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Rédet ska ocksd kartligga hur dessa dokumenteras, redovisas och
bearbetas for att kunna omsittas 1 konkreta forbittringar. Ridet
ska bedéma huruvida sddana analyser kan utgéra ett instrument i
arbetet med att uppnd hogre kvalitet och effektivitet. Det dr ocks
viktigt med ett jimstilldhetsperspektiv 1 dessa analyser. Ridet ska
foresld dtgirder som frimjar innovations- och férindringsarbete i
offentlig verksamhet. Ridet ska analysera orsakerna till de svirig-
heter som minga offentliga verksamheter upplever att realisera den
potential till forbittringar som ett processarbete innebir, frimst
genom att ta del av aktuell forskning pd omridet. Ridet ska ge
exempel pd incitament och dtgirder som kan leda till forbittringar.
I ridets uppdrag ingdr dven att beskriva statliga myndigheters
arbete med innovation, kvalitet och verksamhetsutveckling och
limna forslag pd forbittringar. Ridet ska bl.a. identifiera och analy-
sera hur myndigheterna arbetar med att fdnga upp idéer och férslag
till férbittringar frin medborgare, medarbetare och andra. I arbetet
ingdr dven att analysera hur informationstldden och kunskap hante-
ras 1 offentlig verksamhet, liksom att analysera behov och forut-
sittningar for att utveckla ledarskapet i offentliga verksamheter att
bittre stédja innovativa, kvalitetsférbittrande och strategiska verk-
samhetsprocesser.

Ridet ska studera offentlig verksamhet som arbetar utifrin den
verksamhetsfilosofi som benimns lean, vilka erfarenheter som
finns och ta del av forskningsliget. Om det utifrn kartliggningen
bedéms limpligt ska utredaren stddja intresserade offentliga akts-
rer att prova tillimpningen av lean.

Rédet ska ocksd studera utvecklingsprojekt inom offentlig verk-
samhet som bedrivits med stdd av tjinstedesign for att belysa om
och 1 sd fall hur offentlig verksamhet kan anvinda designbaserade
metoder 1 sin verksamhetsutveckling.

Rédet ska identifiera omriden, tjinster och drendeprocesser som
utifrdn ett medborgar- och féretagarperspektiv bedéms som sir-
skilt viktiga att utveckla. Arbetet ska ske i nira samverkan med
berorda aktorer som vill medverka. Tillsammans med dessa ska
problembilder och hur nyttan f6r medborgare och féretag kan for-
bittras diskuteras, forslag till 16sningar och méjliga uppgifter fér
respektive aktor tas fram och foérslag till utvecklingsstrategier utar-
betas. Ridet ska ocksd limna forslag till system fér erfarenhetsut-
byte och lirande av gjorda erfarenheter. Ridet ska bedéma hur
olika styrmedel i en organisation kan anvindas fér att sikerstilla
genomslag for bittre resursutnyttjande, kvalitets- och resultatkrav.
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I arbetet ingdr att analysera hur regeringens styrning av de statliga
myndigheterna kan utvecklas i syfte att férbittra virdeskapandet
for medborgare och foretag, t.ex. i form av kortare och mer férut-
sigbara handliggningstider. I arbetet ingdr att studera den danska
tvirministeriella utvecklingsenheten MindLab och eventuella andra
internationella erfarenheter av intresse, t.ex. 1 Storbritannien.

Samverkan och redovisning av uppdraget

Rédet ska s6ka bred samverkan med offentliga aktorer. Ridet ska
sirskilt samverka med Regeringskansliet i dess arbete med den
nationella innovationsstrategin. Ridet ska dven samverka med
Ekonomistyrningsverket, e-delegationen, Statskontoret och Vin-
nova, samt soka samverkan med Sveriges Kommuner och Lands-
ting, Rddet f6r frimjande av kommunala analyser (RKA), Trygg-
hetsfonden fé6r kommuner och landsting, Institutet f6r kvalitetsut-
veckling (SIQ), Kvalitetsmissan, Centrum for tjinsteforskning vid
Karlstads universitet, Ingenjorsvetenskapsakademin och andra
centrala aktorer pd omréidet.

Rédet ska hilla Regeringskansliet (Socialdepartementet) infor-
merat om hur arbetet fortskrider.

Rédet ska bistd regeringen pd omridet och slutredovisa uppdra-
get senast den 1 juni 2013.

(Socialdepartementet)
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Innovationsradets publikationer och
aktiviteter

Kanslirapporter

Rédet har publicerat foljande kanslirapporter (i utgivningsordning)
som finns att laddas ned frdn www.innovationsradet.se samt 1 ndgra
fall iven bestillas frin Fritzes.

Livshéindelser for gemensamma medborgarmdten i svensk forvaltning
— ett diskussionsunderlag. Rddet har bett ek dr Johan Quist och ek
dr Martin Fransson att beskriva s.k. livshindelser, var vi stir i dag
och hur man har arbetat med livshindelser p4 ett systematiskt sitt i
Frankrike.

Lean och systemsyn i stat och kommun — forutsittningar, hinder och
majligheter. 1 studien behandlas hur lean kan definieras, f6érstds och
tillimpas 1 offentlig tjinsteverksamhet. Rapporten bygger pd lis-
ning av central forskningsbaserad litteratur pi omridet och pad
intervjuer med foretridare f6r sexton olika offentliga verksamheter
1 stat och kommun.

Forskningsoversikt om Lean. Forskaren Mikael Brinnmark har pd
uppdrag av Innovationsrddet sammanstillt aktuell forskning om
Lean i statlig och kommunal verksamhet.

Statliga myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verksam-
hetsutveckling — en enkitundersékning. 1 rapporten presenteras
resultatet av den enkitundersokning, riktad tll 205 statliga myn-
digheter, som Innovationsridet har litit genomféra. De huvudsak-
liga teman som behandlas ir myndigheternas kvalitetsarbete, stra-
tegier, kundfokus, kunskapshantering och innovation.
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Okad effektivitet i miljotillstindsprocessen — hur drendeprocesser kan
foljas upp och utvecklas sver funktions- och myndighetsgrinser utifrin
en systemsyn. Rapporten beskriver hur miljoprévningen kan féljas
upp och utvecklas utifrin en systemansats. Rapporten ska vara ett
stod for myndigheternas utveckling av miljétillstdndsprocessen
samt kan vara ett underlag f6r Regeringskansliet vid éverviganden 1
utvecklandet av styrningen av miljotillstdndsprévningen. Rapport
kan ocksd vara av intresse f6r andra myndigheter som vill utveckla
sin samverkan och f en forstdelse for hur man kan arbeta utifrin
en systemansats.

Sjukdomar utan grinser — utmaningar och mdajligheter i komplex
myndighetssamverkan kring zoonoser. Samhillets hantering av zoo-
noser, dvs. sjukdomar som ir 6éverférbara mellan minniskor och
djur, involverar en mingd olika aktérer och kriver mangfacetterad
samverkan over sdvil sektors- som organisationsgrinser pi inter-
nationell, nationell, regional och lokal nivi. Innovationsrddet har
tillsammans med Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Smitt-
skyddsinstitutet, Socialstyrelsen och Statens veterinirmedicinska
anstalt bedrivit ett gemensamt utvecklingsprojekt om zoonossam-
verkan. Rapporten innehéller férslag pd hur arbetet med zoonoser
kan férbittras och vinder sig till alla som ir intresserade av hur
komplex myndighetssamverkan kan bedrivas och utvecklas.

Mitningar for bittre styrning — att synliggéra och hantera variation
for styrning och forbittring av offentlig verksambet. Professor Mattias
Elg har pd uppdrag av Innovationsridet skrivit en rapport som
beskriver hur myndigheter genom relativt enkla metoder kan mita
och forstd variation. Detta ger bittre underlag for att forstd vad
som sker 1 myndigheten och hur den kan utvecklas in vad t.ex.
medelvirden gér. Rapporten ger, med hjilp av exempel frin flera
myndigheter, praktisk vigledning om hur data kan hanteras och
pedagogiska forklaringar av hur resultatet kan tolkas.
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Aktiviteter
Arrangerade workshops, konferenser och seminarier

o  Seminarium om innovation, 2011-10-27
Innovationsrddet arrangerade tillsammans med Statskontoret ett
seminarium om innovation 1 offentlig verksamhet. Henrik
Frykman presenterar OECD:s rapport Innovation in public ser-
vice delivery och ridets kanslichef Martin Sparr berittar om
radets arbete.

o Workshop om livshindelser, 2011-11-23
Rédet bjod in till diskussion om offentlig verksamhet bor arbeta
mer utifrin s.k. livshindelser f6r att underlitta f6r medborgare
och foretag.

o Workshops for statliga myndighetschefer:

- Under Workshop 1 (2012-02-09) presenterades och disku-
terades den enkitundersokning som Innovationsridet l3tit
genomfdra om arbetet med innovation, kvalitet och verksam-
hetsutveckling i myndigheterna.

- Under Workshop 2 (2012-03-15) férdjupades diskussionerna
med fokus pd ledningsgruppens roll i utvecklingsarbetet, hur
kunskap om dem verksamheten ir till f6r fors in 1 myndig-
hetens verksamhetsutveckling och hur man fir ull stdnd
samverkan for att underlitta f6r medborgare och féretag.

- Under Workshop 3 (2012-04-19) diskuterades bl.a. den framét-
riktade kraften — hur férvaltningens férmiga till innovation,
fornyelse och kvalitet ska kunna stirkas.

o Seminarier i Almedalen, 2012-07-03

- Innovationer i offentlig verksambet ir avgorande for framtidens
vilfird — hur far vi dem att hinda? Medverkande: Stefan
Attefall, Civil- och bostadsminister. Dan Eliasson, General-
direktor, Forsikringskassan. Carola Lemne, VD, Praktiker-
tjinst, Elisabeth Rindom, underskéterska, Furulidens vard-
boende.

- Vad gor det nationella ridet for innovation och kvalitet i
offentlig verksambet?
Medverkande: Innovationsridets kanslichef Martin Sparr.
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Inspirationskonferens for en innovativ offentlig verksambet,
2012-09-18

Innovationsrddet, VINNOVA, SKL och Linsstyrelsen 1 Vist-
manlands lins gemensamma konferens om innovation i offentlig
verksamhet samlade cirka 380 deltagare frin kommun, stat,
landsting och konsultforetag. Medverkade gjorde bla. David
Halpern frin Behavioural Insights Team (UK), Sarah Gillinson
frdn Innovation Unit (UK) och universitetslektor Johanna
Nihlinder frén Linképings Universitet.

Seminarium i Regeringskansliet med David Halpern frin Cabinet

Office (BIT), 2012-09-18

Seminarium for controllers i staten, 2012-10-08 Innovationsra-
dets kansli och Ekonomistyrningsverket arrangerade ett gemen-
samt halvdagsseminarium om och hur vi tar till vara den kun-
skap som finns inom staten f6r att utveckla och férbittra verk-
samheten och om det i det befintliga regelverket finns bestim-
melser som utgor ett stdd eller dr ett hinder for verksamhetsut-
veckling och en innovativ férvaltning.

Seminarium om kunskapsliget kring effekterna av co-production,
2013-01-15

Seminariet, som riktade sig till personer frin virdmyndigheter,
brukarorganisationer och forskare, syftade till att samla kun-
skapsliget om effekterna av co-production 1 vdrd och omsorg.

Internationellt seminarium for myndighetschefer och statssekrete-
rare om innovationer i offentlig sektor, 2013-02-05

P3 seminariet medverkade Diana Farrel (chef for McKinsey
Center for Government), Sir John Elvidge (fd. Permanent
Secretary 1 den skotska regeringen) och Dr Amanda J Gregory
(Head of the Management Systems subject group in the
Business School, University of Hull).

Lunchwebbinarium pd temat tjinstedesign. Viren 2013 arrange-
rade Innovationsridet tillsammans med Stiftelsen svensk indu-
stridesign, Vinnova och SKL en serie seminarier som var dppna
for allminheten. Deltagande kunde ske pd plats hos Vinnova
eller via livesindning p& webben. Seminarierna finns tillgingliga
iven 1 efterhand pd www.svid.se.



SOU 2013:40

Foljande seminarier har genomférts:

- Design av tjinster 1 sjukvirden i Storbritannien (2013-02-06)
- The Power of Patient Expectations (2013-02-20)

- Design pd hilsoomrddet — en nuligesbild (2013-03-06)

- Service Design and Health (2013-03-20)

- How We Found the Lead Users and Why That Was
Extremely Important (2013-04-17)

- Hushéllning med knappa resureser — om betydelsen av pati-
ent- och brukarmedverkan (2013-05-07)

- Vigen till en patientprocessorienterad sjukvird (2012-05-22)

- Antligen lekande litt att vabba — Design av nya tjinster hos
Forsikringskassan (2013-06-04)

Foreldasningar och presentationer

Nitverk for statliga ekonomichefer, 2011-09-21

Ekonomistyrningsverkets (ESV) temaseminarium om lean,
2011-10-07

ESV-dagen, 2011-10-20

Seminarium tillsammans med Statskontoret om innovation i
offentlig verksambet 2011-10-27

Kuvalitetsmdissan, 2011-11-15

ESV:s frukostseminarium om Innovationsrddets arbete,
2011-11-30

GD-féreningen, 2011-12-01

E-delegationens nitverksmdte, 2011-12-07
Landshévdingemdte, 2011-12-08

Tillvixtverket, 2012-11-24

Internt seminarium pd Domstolsverket, 2012-01-10
Kemikalieinspektionen, 2012-03-06

MOR-gruppen i Riksbankens jubilenmsfond, 2012-03-12
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ESV:s controllerutbildning, 2012-03-14
Magrationsverkets chefsdag, 2012-03-14
ESV:s frukostseminarium om lean, 2012-03-28
HELIX Partnerskapsmdate, 2012-03-06

Arbetsgivarverket, Innovation och kompetensforsorining,
2012-04-19

Naringsdepartementets myndighetsdag, 2012-05-04
Statskontorets forvaltmingspolitiska dag, 2012-05-10
GDISC Annual Conference i Berlin, 2012-05-24
Lansstyrelsen i Ostergotland, 2012-05-28
Offentliga rummet, 2012-05-30

Studiebesok fran Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter i
Danmark, 2012-06-01

Jordbruksverket, 2012-06-01

Zoonosrddet, 2012-09-12

ESV:s controllerutbildning, 2012-09-12

ESV:s controllerutbildning, 2012-09-19

Nationell utbildningsadministrativ konferens, 2012-09-25
Partsrddet, 2012-10-01

Sveriges geologiska undersékning, 2012-10-05

Skatteverket stockholmsregionens ledningsgrupp, 2012-10-05
Lénsstyrelsernas Miljoprovningsdelegationer, 2012-10-09
Metodicums Konferens om socialstyrelsen riktlinjer, 2012-10-10
RK-STYR Seminarium om systemsyn, 2012-10-12
Regeringens dialogmdte om nya mineralstrategin, 2012-10-16

Systemsynsseminarium for Ju/SIM och tillbérande politiskt led-
ning, 2012-11-09

Danskt nitverk for ledare inom offentlig verksambet, 2012-11-12
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o Niringsministerns avspark for innovationsstrategins genomfo-
rande, 2012-11-23

e Den moderna staten, 2013-02-12
o Skatteverket stockholmsregionens chefsméite, 2013-03-04
o Linsstyrelsernas controllerndtverk, 2013-04-16

o Kvalitetsmagasinet och VD-tidningens leankonferans, 2013-05-22

Studiebesok

o EU:s kvalitetskonferens i Warszawa, 2011-08-29

o Direction Générale de la Modernisation de | “Etat i Paris,
2012-01-13

o Sitra och Helsinki Design Lab i1 Helsingfors, 2012-06-07

o Hemtjinsten Skonsmon i Sundsvalls kommun, 2012-06-18

o Vardboendet Furuliden i Katrinebholms kommun, 2012-06-18
o Riksutstillningar, 2012-07-02

o Férsvarets Materialverk, 2012-12-05

o  Qulturum, Landstinget i Jonkopings lin, 2013-01-22

Ovriga méten och kontakter/samverkan

Av utredningens direktiv framgdr att ridet ska séka bred samverkan
med offentliga aktorer. Ridet ska sirskilt samverka med Regerings-
kansliet 1 dess arbete med den nationella innovationsstrategin. Ridet
ska dven samverka med Ekonomistyrningsverket, E-delegationen,
Statskontoret och Vinnova, samt séka samverkan med Sveriges Kom-
muner och Landsting, Ridet fér frimjande av kommunala analyser
(RKA), Trygghetsfonden f6r kommuner och landsting, Institutet for
kvalitetsutveckling (SIQ), Kvalitetsmissan, Centrum for tjinsteforskning
vid Karlstads universitet, Ingenjorsvetenskapsakademin och andra
centrala aktorer pd omridet.

Utover de myndigheter och organisationer som nimns 1 direkti-
vet har utredningen dven samtalat med bl.a. Riksrevisionen och JK.
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Innovationsradets livshandelsestudie

Inledning

Innovationsriddet bedomer livs- och verksamhetshindelser som
sirskilt relevant angreppsitt for att ur kundens perspektiv utveckla
offentlig verksamhet.! Genom att betrakta offentlig verksamhet ur
ett livshindelseperspektiv stdr det samlade offentliga virde-
skapandet 1 fokus och inte enbart hur enskilda myndigheter
levererar tjinster till dem verksamheten ir till fér. Livshindelser ir
vidare ett konkret sitt att arbeta utifrdn en systemansats i offentlig
verksambhet.

Innovationsrddet livshindelsestudie har haft tre syften, nimligen
att

e Oka kunskapen kring hur olika livshindelser uppfattas och
fungerar ur kundens perspektiv,

e ge kunskap kring vilka livshindelser som kan anses vara sirskilt
angeligna att vidareutveckla utifrdn hur kunden uppfattar dessa,
samt att

e vidareutveckla livshindelser som metod utifrin det utveck-
lingsbehov som finns.

Bakgrund till studien

Ridet uppmirksammade det omfattande och genomgripande
arbete med livshindelser som bedrivs 1 Frankrike, vid en konferens
1 Warszawa 2011. Det franska exemplet visade att det ir mojligt att
ta ett helhetsgrepp om vissa hindelser 1 livet som individer
upplever. Frankrikes arbete med livshindelser hélls samman av ett

! Enligt den benimning vi valt dr en livshindelse det som hinder en privatperson, medan en
verksamhetshindelse bygger p4 samma tanke, men kunden ir d3 ett foretag. I denna bilaga
kommer vi fortsittningsvis benimna livs- och verksamhetshindelse som livshindelse.
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sirskilt generaldirektorat (DGME) vid franska budgetministeriet
och involverar stora delar av den franska férvaltningen. Konceptet
livshindelser var visserligen tidigare kint och utvecklat i Sverige
men har d& frimst anvints for att utveckla nya e-tjinster och inte
som ett sitt att ta ett helhetsgrepp kring individers férehavanden
med offentliga myndigheter under en specifik period 1 livet.

Utifrdn en framtagen kunskapssammanstillning om livshin-
delser,” ett kunskapsseminarium med nigra inbjudna myndigheter’
och en studieresa till generaldirektorat (DGME) vid franska
budgetministeriet bestimde Innovationsridet att g& vidare med en
egen studie tillsammans med Férsikringskassan och Skatteverket.*

Genomférande av livshindelsestudien

Arbetet inleddes med en férstudie i syfte att testa olika méjliga
angreppsitt f6r hur en kvantifierad kartliggning av olika livshin-
delser kan genomforas. Tvd av de testade metoderna 1 férstudien
byggde pd att respondenterna i telefonintervjuer fick svara fritt pd
frigan om de det senaste dret haft kontakt med nigon statlig
myndighet, kommun eller landsting eller nigon annan offentlig
verksamhet och 1 sd fall vilket drende kontakten gillde. Det medférde
att merparten av intervjupersoner beskrev enkla kontakter med det
offentliga, som inte kan betraktas som livshindelser.’

I samrid med Skatteverket, Forsikringskassan och under-
sokningsforetaget Markor, som genomférde studien, valde wvi
dirfor att g8 vidare med den av de testade metoderna som pd
forhand definierade ett antal livshindelserna, vilka respondenterna
sedan fick forhélla sig till. I framtagandet av de tjugo férdefinierade
livshindelserna gjordes en avvigning mellan vad vi bedémde som
vanligt fédrekommande hindelser i livet samtidigt som vi strivade
efter en bred samling livshindelser som berérde skilda kund-
kategorier och inbegrep olika offentliga aktorer.

?Innovationsrddet (2011), Livshindelser for gemensamma medborgarméten i svensk
forvaltning — Ett diskussionsunderlag.

’Innovationsridet anordna ett kunskapsseminarium den 23 november 2011 kring
livshindelser. Vid seminaet deltog E-delegationen, Skatteverket, Forsikringskassan,
Vinnova, Bolagsverket och Migrationsverket samt forskare frin Centrum fér tjinste-
forskning vid Karlstad universitet.

*Studieresa till generaldirektorat (DGME) vid franska budgetministeriet 1 Paris den 12-13
januari 2012. Under studieresa deltog representanter frin Skatteverket, Forsikringskassan,
Vinnova, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket och Centrum f{ér tjinsteforskning vid
Karlstad universitet.

5 Exempelvis att deklarera, behov av sophimtning och passansékan.

242



SOU 2013:40

I huvudstudien ingick 4 712 slumpvis valda personer 1 Sverige,
varav 2 518 personer gick att nd per telefon. Dessa gavs mojlighet
att svara pd frdgor om en av tjugo fordefinierade livshindelser. For
att f3 en sd uppdaterad bild av livshindelserna som mgjligt skulle
intervjupersonerna ha upplevt livshindelen antingen personligen,
eller som foretridare for en anhérig, ndgon ging under det senaste
dret.® Av de utvalda intervjupersonerna var det 1 380 personer som
hade varit med om nigon eller flera av hindelserna det senaste aret
och dirmed var aktuella fér deltagande i studien.” Alla frigor har
berort individens samlade bedémning av livshindelsen och inte
enskilda myndigheters insatser.

I bedémningen av livshindelserna fick intervjupersonerna
besvara 13 pastienden pd en skala 1-5.° Utifrin intervjupersonernas
svar har 1 forsta hand index utvecklats for vardera service, enkelhet
och helhetsintryck.’

Lakttagelser fran livshindelsestudien

I de tvd tabellerna nedan redovisas samtliga livshindelser utifrin
foéljande kolumner:

e De tjugo livshindelser som definierades pd forhand.

o Ett vdrdeskapandeindex, vilket ir ett sammanvigt medelvirde
f6r de utriknade indexen fér service, enkelhet samt helhets-
intryck.

¢ Studien genomférdes per telefon av undersékningsforetaget Markér AB under november
2012 till februari 2013.

7 Alla intervjupersoner har dock inte besvarat samtliga frigor i studien di det fanns
svarsalternativ pi flera frigor f6r de som inte visste eller inte ville ta stillning till frigorna.

¥ Siffran 1 p4 skalan stod {6r instimmer inte alls alternativt mycket krdngligt beroende pa friga
och 5 stod fér instimmer belt alternativt mycket enkelt.

? Indexen har beriknats som ett medelvirde f6r svar pd samtliga frigor inom indexkategorin.
Medelvirdet har sedan indexerats 0-100. Ligt index (liga betyg) avsig begrinsad
service/enkelhet alternativt 13gt helhetsintryck. Serviceindex baserades pd foljande sex
pastienden: Jag fick ett bra bemé&tande av personalen pd myndigheterna; Jag fick hjilp inom
rimlig tid av myndigheterna; Myndigheternas personal hade bra sakkunskap; Jag litar pd de
svar jag fick frin myndigheterna; Myndigheterna var konsekventa i sina besked; Jag blev
skickad fram och tillbaka mellan myndigheter (omvind skala). Enkelbetsindexet baserades pd
foljande fem pdstienden: Det var enkelt att veta vilken myndighet jag skulle vinda mig till;
Det var enkelt att komma 1 kontakt med ritt person pd myndigheterna; Det var enkelt att
komma i kontakt med myndigheterna; Det gick litt och smidigt att hitta den information jag
behévde pd myndigheternas hemsidor; Myndigheterna anvinde ett enkelt och begripligt
sprak. Helbetsintrycksindex baserades pd féljande tvd pdstdenden: Jag har fortroende for
myndigheternas sitt att skota sin uppgift; Vad dr din sammanfattande beddmning hur
kontakten med offentliga verksamheter fungerar i sin helhet?

243

Bilaga 3



Bilaga 3 SOU 2013:40

o Respektive livshindelses hdgsta indexkategori, det av tre
ursprungliga index som fick hogst betyg av respondenterna.

o Respektive livshindelses ligsta indexkategori, det av tre
ursprungliga index som fick ligst betyg av respondenterna.

o Antal svarande som hade upplevt respektive livshindelse och var
villiga att gd vidare med f6ljdfrigor kring denna.

Ett problem med undersékningen ir att vissa livshindelser haft ett
vildigt 1igt antal svarande. De livshindelser med mindre in 50
svaranden redovisar vi dirfér 1 tabell 1 utan att nirmare analysera

resultatet.

Tabell 1 Redovisning av livshandelser med farre an 50 svaranden.
s Viardeskapande  Hogst Lagst Antal
Livshandelser index indexkategori indexkategori intervjuade

I Giftsig 86 Servicesindex Enkelhetsindex 24

2 V.!ttnato| 82 Servicesindex Enkelhetsindex 14
réttegang

3 Ayvecklat 81 Servicesindex Enkelhetsindex 14
foretag

4 Tagit kbrkort 7 Servicesindex !—Ielhetsmtrycks- 18

index

5  Deltagiti
skadestands- 71 Servicesindex Enkelhetsindex 12
process

6  Startat foretag 71 Servicesindex Helhetsmtrycks- 2%

index

! Flytt_attlll 67 Enkelhetsindex Servicesindex 13
Sverige

8  Separation .
eller 66 Servicesindex Helhetsintrycks- 18
- index
skilsméassa

9  Blivit skuldsatt 61 Servicesindex Helhetsmtrycks- 10

index

10 Utsatt for .
krankande 15 Enkelhetsindex 1 netsintrycks- 14

behandling index
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Det kan dock finnas anledning att g3 vidare med vissa livshindelser
i tabellen ovan fér att undersdka om samma l3ga virdeska-
pandeindex skulle framtrida vid en mer omfattande studie.

Av storre intresse ir de livshindelser som haft en nigot hogre
andel svaranden. Livshindelser med hdgre antal intervjuade in 50
individer redovisas nedan 1 tabell 2.

Tabell 2 Redovisning av livshandelser med mer dn 50 svaranden.
Livshandelser Virdeskapande Hogst Lagst Antal
index indexkategori indexkategori  intervjuade
1 Skaffat bostad 80 Servicesindex :*ned'gxe“'”“yc"s' 121
2 H?rlbarnsom 30 Servicesindex Helhetsmtrycks— 98
bérjat skolan index
3 Fatt barn 79 Servicesindex  Enkelhetsindex 53
4 PablorJa_t 79 Servicesindex Helhetsmtrycks— 78
utbildning index
5 Gatt i pension 18 Servicesindex  Enkelhetsindex 63
b Mist ndra anhbrig 76 Servicesindex Helhetsmtrycks— 68
index
! Varit sjuk 74 Servicesindex Helhetsmtrycks— 364
index
8 . . Helhetsintrycks-
Varit utsatt for 74 Enkelhetsindex index 82
brott . .
sintrycksindex
9 H?ft(imsorgom 66 Servicesindex !—Ielhetsmtrycks— 175
nérstéende index
10 Blivit arbetslds 65 Enkelhetsindex Helhetsintrycks- 85

index

Av tabellen framgir att alla livshindelser utom att g8 i pension
relativt 18ga virden vad avser helhetsintrycksindexet, som alltsd
berér fortroende for myndigheterna och den sammanfattande
bedémningen av livshindelsen. Samtidigt visar resultatet att
merparten av tillfrigade generellt sitt ir ndjda med upplevda
livshindelser.

Samtidigt ska inte resultat tolkas som att offentlig verksamhet 1
alla situationer 3stadkommer ett hogt virdeskapande. Ser vi till
livshindelsen Skaffat bostad, som alltsi fick hogst virdeska-
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pandeindex, ir det viktigt att komma ihdg att det dr en livshindelse
som rér minga minniskor.'” Enligt statistik frdin SCB flyttade
totalt 1153 140 personer under 2011," vilket motsvarar drygt
12 procent av befolkningen. En procentuellt sett liten andel
missndje kan d& i praktiken innebira att ett betydande antal
personer inte ir ndjda med hur offentlig verksamhet fungerar i
olika hindelser 1 livet.

Utifrdn en nigot djupare genomging av materialet (redovisas i
tabell 3), kan det dirtill befaras att en relativt stor del av befolk-
ningen ir missndjda med vissa aspekter av olika livshindelser.

!9 En betydande del av befolkningen befinner sig 4rligen i alla tio livshindelser som redovisas
i tabell 2 upplever.

"' SCB ”Svensken flyttar i snitt elva ginger” se SCB:s hemsida:
http://www.scb.se/Pages/Article_ 340535.aspx.
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Tabell 3 Redogorelse for de livshdandelser dar hogst andel indikerade ett

missndje med vissa pastaenden av livshandelser.

- 2 u2 Andel som inte héll med Antal
Livshandelse Péstédende s a2 % - )
om pastaendet intervjuade
1 Haft omsorg om Det var enkelt att komma i kontakt
narstaende med rétt person pa myndigheterna 28 % 175

2 Haft omsorg om
narstaende

Det gick latt och smidigt att hitta
den information jag behgvde pd 27% 175
myndigheternas hemsidor

3 Blivit arbetslds Jag har fortroende for
myndigheterna sétt att skta sin 927°% 85

uppgift

4 Blivit arbetslos Jag fick hjélp inom rimlig tid av

myndigheterna 26 % 85
5 Gatt i pension Det gick latt och smidigt att hitta
den mformatlon jag bghovde pd 95 % 63
myndigheternas hemsidor

6 Varit sjuk/drabbats av  Det gick I4tt och smidigt att hitta
sjukdom (mer &n tva den information jag behtvde pa 249 364
veckor) myndigheternas hemsidor

7 Blivit arbetslds Myndigheterna var konsekventa i

sina besked 23 % 85
8 Blivit arbetslds Jag litar pa de svar jag fick fran

myndigheterna 23 % 85
9 Varit utsatt for brott Jag fick hjélp inom rimlig tid av

myndigheterna 21 % 82
10 Blivit arbetslds Det var enkelt att komma i kontakt

med ratt person pd myndigheterna 20 % 85
11 Haft omsorg om Jag har fortroende for

narstaende myndigheterna satt att skota sin 20% 175

uppgift

12 Fatt barn Det gick latt och smidigt att hitta

den information jag behévde pa 20% 53
myndigheternas hemsidor

*Utifran den ursprungliga skalan (1-5) déar 1 innebér instammer inte alls och 5 innebar instammer
helt, har vi tolkat det som att de intervjupersoner som svarade 1 och 2 "inte haller med om
pastaendet”.

Fordjupningen (tabell 3) indikerar alltsi att mer in var fjirde person
som har omsorg om en anhérig kan ha svirt att komma 1 kontakt
med ritt person pd myndigheterna. Ungefir motsvarande andel
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som hamnat 1 arbetsloshet har ligt fortroende f6r hur myndig-
heterna skéter sina uppgifter samt anser att man inte fitt hjilp
inom rimlig tid.

I materialet frin undersékningen finns dven intervjupersonernas
uppgifter om antalet kontakter med myndigheter samt vilka
myndigheter och privata aktdrer som intervjupersoner uppger sig
ha haft kontakt med. Dirtill har respondenten fitt mojlighet att
uppge vad de anser vara viktigt under en livshindelse. Detta
redovisas dock inte nirmare 1 denna sammanstillning utan kommer
vara ett underlag i det fortsatta arbetet med livshindelser, till
exempel inom ramen for det foreslagna utvecklings- och
kompetenscentrumet (se forslag 1 avsnitt 8.5.5 1 detta betinkande).

Diskussion kring ndista steg i utvecklingen av konceptet
livshéindelser

Studien vicker en rad frigestillningar kring hur arbetet med att
utveckla livshindelser som metod bor fortskrida samt vilka
framtida studier och utvecklingsinsatser som krivs for att utveckla
offentlig verksamhets samlade virdeskapande wur kundens
perspektiv. Dessa frigestillningar har relevans f6r det fortsatta
utvecklingsarbetet som enligt virt forslag ska bedrivas kring
livshindelser 1 ett utvecklings- och kompetenscentrum.

Det kan finnas ett behov av mer omfattande kvantitativa studier
for att faststilla hur de livshindelserna som beskrivs ovan uppfattas
med anledning av att urvalets storlek inte ger en tillrickligt
representativ bild hur det férhiller sig.'” Frigan ir dock om det
finns ett storre behov av fler generella studier likt den som
redovisats hir. Vi ser snarare ett behov av att mer djupgiende ta sig
an och utveckla enskilda livshindelser, som t.ex. Skatteverket har
gjort betriffande livshindelsen att mista en nirstiende.

Ett forsta steg vid en fordjupning bor syfta till att bringa klarhet
kring vilka behov som kunden har i en specifik livshindelse."” Detta
kan tas fram genom Oppna intervjuer och fokusgrupper for att
sedan testas pi en storre grupp.'* I detta hinseende dr det iven
angeliget att i en bild av i vilken utstrickning behoven skiljer sig

2 En sddan studie borde i sidant fall dven inbegripa andra typer av livshindelser.

BT arbetet med livshindelser bér man, likt fér all offentlig verksamhet, skilja pa uttalade,
underférstddda och omedvetna behov.

" T framtida studier kan dven underlag frin vir studie vara av intresse. Intervjupersonerna
fick hir en 6ppen frdga om vad som dr viktigt for de i den specifika livshindelsen.
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mellan individer 1 en och samma livshindelse. Inte minst ir det
angeliget att gora analyser kring huruvida upplevelse i
livshindelsen skiljer sig &t beroende pd t.ex. kon, utbildningsnivd
eller geografisk hemvist. Genom sidana analyser kan man uppticka
om det finns en grupp som har en vildigt negativ upplevelse trots
att totalsiffrorna visar pd goda resultat (eller vice versa). Sidant
underlag kan visa pd att det kan finnas behov av riktade
forbittringsinsatser. Antalet svarande inom varje livshindelse ir
tyvirr for 1igt 1 virt material for att dra ndgra statistiskt sikerstillda
slutsatser om skillnader mellan olika grupper."

Som underlag 1 utvecklingen av livshindelser ir det dven relevant
att  sirskilt analysera den efterfrigan (uttalade behov) som
individen stiller till det offentliga systemet i en livshindelse. Stor
del av den efterfrigan som stills kan mojligen betraktas som
onddig 1 de fall det finns en bristande férmdga att samlat hantera
individens behov.

Utveckling kriver ocksd en ingdende forstdelse fér den process
som enskilda ska ta sig igenom ser ut. I de fall det ror sig om en
mer sekventiell process som pd ett 6vergripande plan ir sam-
stimmig for alla individer som upplever livshindelser bér mojligen
ett vidare analys- och utvecklingsarbete bygga pd det angreppsitt
som vi benimner systembaserad verksamhetsutveckling. I de fall
det inte ror sig om en i huvudsak sekventiell process, dir varje
individs livshindelser dr mer unik, ir det féormodligen mer relevant
att fokusera pd att skapa en bild av hur mycket processen skiljer sig
mellan olika individer. Det finns metoder som vil fingar in hur
minniskors enskilda processer skiljer sig &t, till exempel genom att
individen foér dagboksanteckningar under sin individuella resa
genom systemet.'®

En férdjupad analys av livshindelser kan utgora ett underlag for
sdvil statliga som kommunala myndigheter, inklusive berérda delar
av Regeringskansliet. Utifrdn detta kan en diskussion foras kring
hur systemet kan utvecklas till gagn fér minniskor och féretag.
Aven hir bor fokus vara pi de styrande systemfaktorer och ytterst
den ledningsfilosofi som utgér grunden fér hur livshindelser ir

> Trots detta gjorde vi en kérning pd materialet for att f3 en indikation p4 livshindelser dir
intrycket skiljer sig 3t mellan min och kvinnor. P4 de flesta omriden skiljer det mindre in
fem procentenheter mellan grupperna, men vissa livshindelser hamnar kring 15
procentenheters skillnad, diribland ”blivit utsatt fér brott”, som 4nd4 har en férhillandevis
stor bas (84 individer). Dir visade det sig att mins upplevelse av servicen i1 den livshindelsen
var tydligt simre in kvinnors upplevelse (index pd 71 jimfort med 85).

16 Se Elg m.fl. (2012) Co-creation and Learning in Healthcare Service Development, Journal
of Service Management, 23 (3).
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organiserade. P4 s sitt kan de hinder f6r en fungerande process
minskas eller undanréjas. Dirtill finns det etablerade angreppsitt,
exempelvis Soft system methodology, som kan anvindas for att
skapa en gemensam bild av hur livshindelser fungerar ur kundens
perspektiv. Redan idag finns det gedigna analyser, till exempel
Migrationsverkets arbete med arbetstillstindsprocessen, som kan
verka som underlag for en diskussion mellan myndigheter och
berérda huvudmin inom Regeringskansliet.'” En annan livshindelse
som kan verka som underlag ir att f@ cancer. Denna livshindelse ir
foremdl for ett utvecklingsarbete som Regionalt cancercentrum
vist bedriver tillsammans med Center for Healthcare Improvement
vid Chalmers tekniska hogskola. Utvecklingsarbetet syftar till att
ta tillvara patienters och nirstdendes erfarenheter i utvecklingen av
cancervirden 1 Vistsverige.

Ett genomgdende problem ir att flera livshindelser gir in i
varandra. Detta skulle kunna innebidra att utvecklingen av en
livshindelse paverkar andra livshindelser negativt. Det bor dirfor
vara en frigestillning som belyses 1 det fortsatta arbetet. En annan
frigestillning som ir viktigt f6r den fortsatta utvecklingen av
livshindelser ir den praktiska avgrinsningen. Ett utvecklingsarbete
maste ta hinsyn till vad som ir hanterligt ur samordnings- och
utvecklingssynpunkt, samtidigt som strivan ska vara att belysa, och
om behéovligt f6rindra, alla relevanta delar och systemfaktorer for
en livshindelse.

17 Migrationsverket har inte betraktat arbetstillstindsprocessen som en livshindelse och det
gir att ifrigasitta om denna process egentligen idr f6r sniv for att kunna bli betrakta som en
livshindelse d& den bérjar med att en ansékan skickas in frdn utlandet till att tillstdnd
beviljats eller avslagit. Om det skulle definieras som en livshindelse som vi beskrivit det hir
bér processen snarare anses avslutad nir den sékanden bérjar arbeta.
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