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Till statsradet Ardalan Shekarabi
Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 21 augusti 2014 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att utreda hur utveckling och effektivisering
av statliga myndigheters verksamhet kan frimjas genom systema-
tiska jimforelser.

Generaldirektdren Urban Karlstrém férordnades den 28 augusti
2014 att vara sirskild utredare.

Som experter i utredningen férordnades den 2 oktober 2014
departementssekreteraren Charlotta Eriksson, professorn Bengt
Jacobsson, utredaren Martin Johansson, bitridande férhandlings-
chefen Ken Johnsson, avdelningschefen Eva Lindblom, dmnesridet
Mari Svensson och kanslirddet Oskar Thorslund. Martin Johansson
entledigades pd egen begiran den 9 februari 2015. Utredaren
Susanne Johansson foérordnades som expert den 9 februari 2015.

Utredningens huvudsekreterare har varit fil. mag. Martin
Olauzon, han anstilldes den 23 september 2014. Utredaren Martin
Johansson har varit sekreterare frin och med den 1 december 2014
genom att Statskontoret limnat stabsbitride till utredningen.

Urban Karlstréom svarar som sirskild utredare ensam fér inne-
hillet i betinkandet. Han har tagit rdd av och mottagit underlag
frdn experterna som dirigenom deltagit 1 arbetet pa ett viktigt sitt.
I betinkandet anvinds dirfér dven “vi-formen”. Det hindrar inte
att skilda uppfattningar kan finnas.



Utredningen har antagit namnet Benchmarkingutredningen.
Utredningen 6verlimnar hirmed sitt betinkande Systematiska
jimforelser — for lirande i staten. Uppdraget dr dirmed slutfort.

Stockholm 1 mars 2015.

Urban Karlstréom

/Martin Olauzon
Martin Johansson
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Sammanfattning

Allmant om utredningen

Regeringen ger i direktiven till utredningen uttryck foér en tydlig
férvintan om att systematiska jimforelser kan ge viktiga bidrag till
att utveckla statens verksamheter s att man uppnir en hog effek-
tivitet och god hushéllning med statens medel.

Systematiska jimforelser kan beskrivas som ett arbetssitt for
forbittring som bygger pa ett strukturerat insamlande av fakta frin
tvd eller flera objekt som sedan jimfoérs med varandra fér att man
ska fi en forstdelse for varfor ndgot har utvecklat sig pa just det sitt
som det har gjort. Systematiska jimférelser kan ske pd flera olika
sitt och bor mer ses som ett 6vergripande samlingsnamn in en
sirskild metod eller ett specificerat arbetssitt.

Utredningen har haft kort tid till sitt férfogande och har dirfor
fokuserat pd att 6vergripande analysera hur systematiska jimférel-
ser kan bidra till att utveckla styrningen 1 stort genom att synlig-
gora skillnader mellan olika verksamheter och dirigenom stimulera
till forindring och utveckling. De foérslag vi presenterar har
ambitionen att frimja arbetssittet och utveckla anvindningen av
systematiska jimférelser i staten pd ett sammanhéllet och struktu-
rerat satt.

Det finns goda skal att jamféra systematiskt i staten

Utredningen har dragit slutsatsen att de statliga myndigheterna har
forhdllandevis goda méjligheter att jimfora sig sinsemellan nir det
giller vad verksamheten kostar. Det giller 1 synnerhet de kostnader
som myndigheterna har {6r administration. Men dven nir det giller
att redovisa kostnader foér kirnverksamhet ir forutsittningarna
goda.
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Mot denna bakgrund drar utredningen bland annat slutsatsen att
det finns en intressant potential 1 att anvinda systematiska jimfér-
elser for att utveckla metoder f6r kontroll och bedémning av statlig
verksamhet. P4 motsvarande sitt kan systematiska jimférelser leda
till utveckling av verktyg for lirande i statsférvaltningen och dir-
igenom skapa mojligheter till férindring och utvecklingskraft.

Vi har ocks? sett att systematiska jimforelser anvinds pa olika
sitt inom och utom statsférvaltningen. Jimférelser anvinds 6verlag
mer ad hoc in systematiskt i staten. Andra samhillssektorer har
ocksd kommit lingre i utvecklingen av arbetssittet.

Systematiska jimférelser bor vara en del av utvecklingen av det
totala styrsystemet 1 staten. Det ir ocksd utredningens uppfattning
att en sddan utveckling ir forenlig med nuvarande styrmodell, den
sd kallade resultatstyrningen.

En central utgingspunkt for utredningens forslag dr att vi ser
tvd skilda grundliggande syften for att utveckla systematiska jim-
forelser 1 staten. Det handlar dels om ett perspektiv dir kontroll
och bedémning ir i fokus, dels om ett som syftar tll lirande.
Utredningen konstaterar att det minga ginger dr oklart vilket syfte
man har {6r att genomfora jimforelser. Vi understryker dirfor ate
detta har en avgorande betydelse for hur man ska ligga upp arbete
och processer samt for vilka roller olika aktorer fir 1 ett arbete med
systematiska jimforelser.

Vidare ir férutsittningarna f6r vad som kan och bér jimféras
med vad en av det systematiska jimférandets huvudfrdgor. Vi vill
lyfta fram behovet av att jimforelser gors enligt en genomtinkt
struktur. Man kan visserligen jimfora hela organisationer och myn-
digheter med varandra, men ofta ir det dock mer intressant att jim-
fora specifika verksamheter och di inte sillan sddana som gir éver
myndighets- och sektorsgrinser.

Jimforelser med organisationer och verksamheter utanfér staten
innebidr viktiga mojligheter till lirande. Inte minst giller detta
internationella jimférelser liksom jimforelser med niringslivet
samt med kommuner och landsting.

Utredningen har vidare kunnat konstatera att det finns en hel
del intressant data tillginglig vilken skulle kunna anvindas till
utveckling 1 staten genom systematiska jimférelser. Underlagen
har dock ofta samlats in med andra syften. De har dven olika karak-
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tir vilket gor att de behdver bearbetas och kompletteras for att
fylla sin roll i ett nytt anvindningsomride.

Data ir sjilvklart en viktig forutsittning for systematiska jim-
forelser, men beroende pd syfte har den olika funktioner. I en
jimforelse som syftar till kontroll dr en tillit till att ritt saker mits
och det som mits ocksd mits pd ett tillforlitlige sitt av avgorande
betydelse. I en lirprocess har data snarare en uppgift att belysa for-
hillanden som kan stimulera till nytinkande.

Utredningen understryker att data, nyckeltal och andra kvanti-
tativa underlag ir ett st6d for systematiska jimférelser och inte det
slutgiltiga méilet med arbetssittet utan att det r lirprocesserna och
nytinkandet som ska std i centrum. Lirande, nytinkande och
utveckling gynnas av att flera typer av underlag, kvantitativa och
kvalitativa, anvinds och vigs samman.

Samtidigt som det systematiska jimforandet innebir mojligheter
s& kan det d4ven medfora vissa kostnader och risker. Det ir dirfor
viktigt att bygga in reflektion kring kostnader i1 férhéllande till
nytta liksom vil fungerande processer for riskanalys och en fér-
méga att hantera relevanta risker for att metoden ska utvecklas pd
bista sitt och nyttan maximeras.

Utredningen har kommit fram till att ett aktivt deltagande och
medskapande frin berérda myndigheter och anstillda ir en forut-
sittning for att ett arbete med systematiska jimforelser i staten ska
nd framgdng. Utvecklingen av systematiska jimforelser bor bygga
pd en grund av verksamhetsnira kompetens och ske 1 nira dialog
med de myndigheter och anstillda som ska medverka i framtida
jimforelseprocesser. Jimférelser som verktyg for lirande blir en
central del av arbetet.

Vi har slutligen funnit att en 6kad och strukturerad anvindning
av systematiska jimférelser inte kommer av sig sjilv utan att den
behéver stéd 1 form av en fast organisation och vilutvecklade pro-
cesser for det fortsatta arbetet. En struktur och ordning for utveck-
ling och effektivisering genom systematiska jimférelser ska ocksd
innebira att den kunskap som utvecklas i olika processer finns kvar
inom staten och tillgingliggdrs sd att den kan bidra till utveckling
och effektivisering 6ver tid.

Utredningen har prévat olika tinkbara ansatser fér att frimja
arbetssittet. Vi har kommit fram till att anvindningen av systema-
tiska jimforelser fortsittningsvis bor ske mer langsiktigt och i en
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fastare struktur for att ta vara pd den fulla potential som ligger 1
arbetssittet.

Ett generellt krav pa myndigheterna att anvénda
systematiska jamfoérelser for larande och utveckling

Utredningen menar att regeringens aktiva stdd och medverkan i ett
arbete for att 6ka forindringstryck och stirka effektivitet och lir-
ande genom systematiska jimforelser knappast kan 6verskattas.
Utredningen féresldr dirfor att regeringen bor lyfta fram att lir-
ande genom systematiska jimforelser ska bli en integrerad del av
regeringens styrning av statsforvaltningen. Regeringen bor iven
fora in ett sidant generellt krav pd myndigheterna 1 myndighetsfor-
ordningen (2007:515).

Ett permanent program for att framja larande och
utveckling genom systematiska jamférelser

Utredningen féresldr vidare att regeringen inrittar ett samman-
hillet och permanent program fér lirande och utveckling 1 staten
genom systematiska jimforelser. Regeringen styr programmets
inriktning genom ett inriktningsbeslut som klargér mil och for-
vintningar liksom genom att tilldela programansvariga myndig-
heter vissa sirskilda utvecklingsresurser. Det l6pande arbetet bér
dock finansieras genom att de medverkande myndigheterna str for
sina kostnader.

Utvecklingen av programmet ska bygga p& verksamhetsnira
kompetens och pd de medverkande myndigheternas och deras
anstilldas engagemang och inflytande. Utvecklingen av arbetssittet
sker genom konkreta projekt dir statliga myndigheter medverkar 1
utvecklingen utifrn att limpliga verksamheter jimférs systema-
tiskt. De erfarenheter som det projektinriktade arbetssittet ger
bygger stegvis upp statens modell f6r att anvinda systematiska
jamforelser for lirande och utveckling. Utredningen féreslr dven
fem omrdden inom vilka utvecklingen av systematiska jimforelser
bér inledas.
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En nira dialog med forskningen ir ett annat omride som kom-
mer att vara av avgorande betydelse for programmets framging.
Aktiva forskare bor dirfér involveras 1 arbetet savil nir det giller
start, genomférande och, inte minst, uppféljning av arbetet inom
programmet.

Utredningen féresldr att Ekonomistyrningsverket och Statskon-
toret gemensamt tilldelas ett ansvar for utveckling, genomférande
och foérvaltning av programmet. De programansvariga myndighet-
erna ska, tillsammans med de myndigheter som vill utveckla sin
verksamhet med hjilp av systematiska jimforelser, ligga fast den
nirmare utformningen av de olika processernas genomférande.
Utredningen foreslir att de bida myndigheternas uppgift regleras i
instruktionerna.

De ansvariga myndigheterna ska ocksd férvalta de erfarenheter
som jimforelseprojekten ger. De ska dirfér samla och tillginglig-
gora de erfarenheter och resultat som arbetet ger. De ansvariga
myndigheterna ska dven ge olika former av metodstdd 1 genomfor-
andet av jimférelseprojekten. Avslutningsvis ingdr ocksd att ge
regeringen ett kvalificerat stabsstdd 1 arbetet med fortsatt utveck-
ling av systematiska jimférelser.

Ekonomistyrningsverket och Statskontoret utser gemensamt ett
programrdd som leder arbetet. Detta rid bér sittas samman av
foretridare frin statlig och kommunal sektor liksom frn niringsliv
och forskning. De bida ansvariga myndighetscheferna, eller de som
dessa sitter 1 sitt stille, ingdr 1 programridet vilket dirmed ger
detta den tyngd, legitimitet och beslutskapacitet som krivs for att
det ska kunna leda arbetet med utvecklingen pd ett operativt och
tydligt sitt.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till

forordning om andring i myndighetsférordningen

(2007:515)

Hirigenom foéreskrivs att 6 § myndighetsférordningen (2007:515)

ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

68§

Myndigheten skall fortlop-
ande utveckla verksamheten.

Myndigheten skall verka fér
att genom samarbete med myn-
digheter och andra ta till vara de
fordelar som kan vinnas for
enskilda samt f6r staten som
helhet.

Myndigheten skall tillhanda-
hilla information om myndighet-
ens verksamhet och folja sddana
forhallanden utanfér myndigheten
som har betydelse f6r verk-
samheten.

Myndigheten ska fortlopande
utveckla verksamheten.

Mpyndigheten ska verka for
att genom samarbete med myn-
digheter och andra ta ull vara de
fordelar som kan vinnas fér ensk-
ilda samt fér staten som helhet.

Myndigheten ska tillhandahilla
information om myndighetens
verksamhet och félja sddana for-
hillanden utanfér myndigheten
som har betydelse for verk-
samheten.

Myndigheten ska anvinda sig
av systematiska jimforelser for att
utveckla verksambeten.

Denna forordning trider i kraft den 1 januari 2016.
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1.2 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2010:1764) med instruktion for
Ekonomistyrningsverket

Hirigenom foreskrivs att det i forordningen (2010:1764) med
instruktion fé6r Ekonomistyrningsverket ska inféras en ny paragraf,
5 a §, samt en ny rubrik nirmast fére 5 a §, med féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
Systematiska jamfirelser

S5a§

Myndigheten ska i samverkan
med Statskontoret utveckla och
forvalta samt samordna arbetet
med systematiska jimforelser i
staten.

Myndigheten ska ge stod till
andra statliga myndigheter i deras
arbete med systematiska jimfo-
relser i staten.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2016.
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1.3 Forslag till
forordning om andring i forordningen
(2007:827) med instruktion for Statskontoret

Hirigenom foéreskrivs att det 1 férordningen (2007:827) med
instruktion for Statskontoret ska inféras en ny paragraf, 1 ¢ §, med
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Ic§
Myndigheten ska i samverkan

med Ekonomistyrningsverket utvec-
kla och férvalta samt samordna
arbetet med systematiska jim-
forelser i staten.

Myndigheten ska ge stod till
andra statliga myndigheter i deras
arbete med  systematiska  jim-
forelser i staten.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2016.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag ir, enligt direktiven, att utreda hur
utveckling och effektivisering av statliga myndigheters verksamhet
kan frimjas genom systematiska jimforelser. Utredningen ska
analysera vilken betydelse en 6kad anvindning av systematiska
jimforelser kan ha fér att fornya, utveckla och effektivisera statliga
myndigheter.

I uppdraget betonas att systematiska jimforelser, med ritt
utformning, kan bidra till lirande, férnyelse och kvalitetsutveckl-
ing. Regeringen framhiller vidare att systematiska jimforelser kan
leda wll sdvil ett 6kat forindringstryck som till att identifiera
effektiviseringspotentialer samt bittre férmiga att forklara skillna-
der mellan myndigheter.

Enligt direktiven ska utredningen:

— analysera regler, processer och organisation avseende myndig-
heternas arbete med att ta fram och presentera uppgifter for att
mojliggdra systematiska jimforelser av myndigheters verksam-
hetskostnader med mera,

— analysera vilken betydelse en 6kad anvindning av systematiska
jimforelser over tid och mellan myndigheter kan ha for att
utveckla och effektivisera statliga myndigheter,

— med utgdngspunkt i analysen foresld 3tgirder som kan frimja
regeringens och myndigheternas arbete med systematiska jim-
forelser,
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— ge forslag pa vilka uppgifter som bor ligga till grund f6r systematiska
jimforelser,

— overviga behov av och ge férslag till forindringar av reglering,
processer och organisation.

2.2 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt. Utredningen har
hillit fem sammantriden med utredningens experter. Sekretariatet
har dessutom haft sirskilda 6verliggningar med samtliga experter.

De experter som representerar Arbetsgivarverket, Ekonomi-
styrningsverket och Statskontoret har dessutom bidragit med
skriftliga underlag till utredningens arbete.

Utredningen har vidare tagit del av ett antal rapporter, betin-
kanden, forfattningar och andra underlag frén bland annat Arbets-
givarverket, Ekonomistyrningsverket, Statskontoret, Innovations-
ridet och Upphandlingsutredningen vilka nimns i direktiven.

Utredningen har ocksd genomfort ett antal intervjuer med olika
kategorier av befattningshavare, sivil inom statlig, kommunal,
landstingskommunal som inom privat verksamhet.

Utredningen har bland annat haft kontakter med foretridare for
Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket, EY AB, Governo AB,
Jimtlands lins landsting, Kammarkollegiet, Konkurrensverket,
linsstyrelserna, Myndigheten fér kulturanalys, Myndigheten fér
tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser, OECD, Regerings-
kansliet, Riksrevisionen, Statens servicecenter, Statens pensions-
verk, Statistiska centralbyrin, Statskontoret, Sveriges kommuner
och landsting, Trafikanalys, Utvecklingspartner AB, Verket for
innovationssystem samt Ostersunds kommun,

Dirutover har utredningen givit ett uppdrag till professor Bengt
Jacobsson rérande hur systematiska jimférelser kan bidra till att
utveckla styrning och lirande 1 statlig verksamhet liksom om vilken
potential som ligger 1 ett sddant arbetssitt (se bilaga).

Jur. kand. Jonas Widell har haft utredningens uppdrag att ge rad
1 juridiska och sprikliga frigor.
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2.3 Betdnkandets disposition

Det nirmast foljande kapitlet, kapitel 3, ”Vad dr systematiska jim-
forelsers”, innehdller en genomgang av vad systematiska jimforelser
ir och hur detta begrepp forhéller sig till andra begrepp.

I Kkapitel 4, ”Systematiska jimforelser i teori och praktik”,
beskriver utredningen 6évergripande hur styrningen sker i statsfor-
valtningen liksom hur lirande 1 organisationer sker och hur dessa
kan utvecklas med hjilp av systematiska jimforelser. Avslutnings-
vis redogdr utredningen for ndgra illustrerande exempel pd hur
systematiska jimférelser anvinds i Sverige och utomlands idag.

I kapitel 5, "Analys och éverviganden”, {6r utredningen en dis-
kussion, ur de olika perspektiv vi behandlat, om hur systematiska
jimforelser kan bidra till att utveckla och effektivisera den statliga
foérvaltningen.

I kapitel 6 Forslag redovisar utredningen sina férslag.

I kapitel 7 Konsekvenser av forslagen diskuterar utredningen
konsekvenserna av sina férslag och direfter redovisar utredningen
de killor som analysen bygger pa.
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3 Vad ar systematiska jamforelser?

I detta kapitel diskuterar utredningen de begrepp som ir centrala
for arbetet med att utreda hur utveckling och effektivisering av
statliga verksamheter kan frimjas genom systematiska jimférelser.
Ambitionen ir att tydliggéra hur utredningen anvinder de olika
begreppen. Utéver begreppsdiskussionen innehdller kapitlet en
kortare diskussion om hur det bér vara méjligt att anvinda sig av
systematiska jimforelser — handlar det om att jimfora kostnader,
resultat eller processer? I kapitlet beskriver vi ocksd de regelverk
som har betydelse f6r férutsittningarna for ett framtida arbete med
systematiska jimforelser i staten. Kapitlet avslutas sedan med ett
antal exempel pd information som finns tillginglig pd olika hall i
staten och som skulle kunna utgéra underlag f6r systematiska
jimforelser mellan myndigheter och verksamheter.

3.1 Begreppen systematiska jamforelser och
benchmarking

Systematiska jamforelser

Systematiska jimférelser anvinds inom ett stort antal omriden.
Det kan ses som ett generellt angreppssitt f6r att med hjilp av ett
strukturerat faktainsamlande och jimférelser mellan tv4 eller flera
objekt eller 6ver tid skaffa sig kunskap om och forstdelse f6r varfor
utfallet skiljer sig &t mellan tvd eller flera skeenden eller processer.
Det ir en typ av angreppssitt som till exempel anvinds inom
forskningen for att forsoka forstd eller forklara varfor nigot har
utvecklat sig pd just det sitt som det har gjort. Genom att gora vil
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genomtinkta jimforelser antas man kunna dra systematiskt grun-
dade slutsatser om olika orsakssamband och kausala mekanismer.'
Systematiska jimférelser kan fylla flera olika funktioner inom
en myndighet eller inom staten. Jimfoérelserna kan till exempel
ligga till grund for sdvil uppfoljning, kontroll och bedémning som
for strukturerat erfarenhetsutbyte, lirande och utveckling. Vilken
funktion jimférelsen ir tinkt att ha har avgérande betydelse for
hur processer och underlag f6r jimférelser kan och bor utformas.
Kontroll och uppféljning stiller vissa krav pd underlag och pro-
cesser, medan lirande och erfarenhetsutbyte leder till andra krav.
Om jimforelserna dr tinkta att ligga till grund fér kontroll stills
hoga krav pd exakthet och legitimitet, och att det rider viss kon-
sensus om hur den information och de uppgifter som ligger till
grund fér jimforelsen och kontrollen ska férstds och tolkas. Det
giller i synnerhet 1 de fall dir jimférelsen baseras p4 olika former av
nyckeltal. Om jimforelsen ska frimja erfarenhetsutbyte och
lirande ir kraven sannolikt inte lika hoga eftersom nyckeltal och
annan information d3 mer ska stimulera till diskussion, nytinkande
och ytterligare frigor for den fortsatta analysen och utvecklingsarbetet.
Nigot forenklat kan det sigas att systematiska jimforelser inom
offentlig sektor skulle kunna handla om att pd ett strukturerat och
faktabaserat sitt forsoka fi forstdelse f6r och kunskap om varfor
till synes likartade organisationer eller verksamheter skiljer sig 4t
nir det giller kostnader, prestationer eller resultat. Systematiska
jimforelser mellan organisationer och verksamheter skulle kunna
leda tll kritiska frdgor om hur organisationerna eller
verksamheterna fungerar och varfér de levererar de resultat de gor
till den kostnad de gor samt visa pd utvecklings- och
effektiviseringspotential. Med hjilp av systematiska jimforelser
skulle det vara mojligt for en organisation att identifiera eftersatta
omrdden och fi& idéer och uppslag om hur organisationens
arbetssitt och processer skulle kunna utvecklas. P4 sikt skulle detta
sedan kunna medféra sinkta kostnader eller hojd kvalitet,
forbittrat resultat och en effektivare verksamhet.
Grundtanken med systematiska jimforelser ir att en organisat-
ion kan uppskatta sin férméga till forbittring och utveckling

" Esaiasson, P. m.fl. (2012), Metodpraktikan — Konsten att studera sambille, individ och
marknad, s. 95-98.
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genom att kartligga sina processer och mita kostnader, prestat-
ioner och resultat samt direfter systematiskt jimfora dessa med
andra organisationer. Resonemanget bygger pd att systematiska
jimforelser med andra organisationer ger ett bra underlag for att
bedéma en organisations eller en verksamhets kvalitet och kostna-
der samt dess utvecklings- och forbittringspotential.

Benchmarking

Begreppet benchmarking anvinds flitigt och ger olika associationer
for olika lisare. Det ir en metod som ofta anvinds och som &ter-
kommande férekommer 1 diskussioner om hur man jimfor syste-
matiskt. Utredningen har dirfor valt att dels redogéra for begrep-
pet 1 stycket nedan, dels sld fast en definition som giller f6r vart
arbete och 1 detta betinkande. Den definition som utredningen
anvinder sig av ir f6ljande:

”Benchmarking dr en form av systematisk jimférelse och en
metod for att genom jimforelser av normerade nyckeltal och
informations- och erfarenhetsutbyte med andra organisationer
utveckla den egna organisationen. Benchmarking kan beskrivas
som en kontinuerlig analys av en organisations strategier, funkt-
ioner, arbetssitt, prestationer eller service som bygger pa jimférel-
ser med andra organisationer, inom en organisation 6ver tid eller
mot ndgon form av standard (riktmirke) med syfte att forindra
och utveckla organisationens prestationsférmiga.”

Syftet med benchmarking ir att méjliggéra kontinuerliga for-
bittringar och organisatoriskt lirande genom strukturerade och
systematiska jimforelser.” Metoden har sitt ursprung inom tillverk-
ningsindustrin, men har med tiden kommit att bli ett mer generellt
verktyg for beslutsfattare att styra en organisation mot uppsatta
mél och férvintade resultat. Alltsedan mitten av 1990-talet har
metoden ocksd blivit vanligt forekommande inom en rad omriden
inom offentlig sektor.’

Enkelt sammanfattat handlar benchmarking om att genom sys-
tematiska jimforelser jimfora med den eller de organisationer som

* Riksrevisionsverket (1996), Benchmarking — att effektivisera genom jamforelser.
? Karléf, B. (2009), Benchmarking — Med lirande for att utveckla foretag, organisationer och
mdnniskor, Liber.
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ir ledande inom det omride som en organisation vill férindra till
det bittre. Jimforelsen behdver dock inte vara riktad mot den eller
de organisationer som betraktas som bist eller mest effektiva inom
ett omrdde utan det ir ocksd vanligt att jimforelsen sker gentemot
nigon form av standard eller ett pd forhand uppstillt mil — ett
riktmirke. Det dr dock viktigt att understryka att arbetssittet och
jimforelserna inte bara tar sikte pd slutprestationerna utan att de
ocks4 till lika stor del fokuserar pd en organisations arbetssitt och
processer.*

Benchmarking kan alltsd beskrivas som en process dir en orga-
nisation lépande miter sin verksamhet f6r att sedan jimfora sig
med en eller flera andra organisationer fér att identifiera och forstd
samt lira sig hur den kan férbittra och utveckla sig.

Metoden bygger dirmed pd ett dmsesidigt utbyte av informat-
ion och erfarenheter mellan tv eller flera organisationer. Genom
att kartligga sin egen verksamhet och jimféra sig med ndgon annan
fir en organisation kunskap om den egna verksamheten och dess
funktionssitt som den annars inte hade fatt.”

Benchmarking ir alltsd en metod f6r att pd ett strukturerat och
systematiskt sitt studera hur andra arbetar och finga in de tillviga-
gdngssitt som antas kunna utveckla och forbittra den egna verk-
samheten. Det dr dock viktigt att understryka att benchmarking
inte bér handla om att rakt av kopiera andra organisationers arbets-
sitt eller processer utan att det snarare bor handla om att utveckla
ett kritiskt f6rhllningssitt, konstruktivt ifrdgasittande och konti-
nuerligt lirande runt den egna organisationens sitt att fungera och
organisera sin verksamhet.® Ett kontinuerligt lirande foérutsitter
dirmed en gedigen kunskap om och forstdelse fér den egna verk-
samheten och den verksamhet man jimfér sig med. Benchmarking
kan dirmed beskrivas som en fortlépande process som bedrivs i
flera steg. Dessa steg ir:

1. Val av omrdde dir det finns behov av utveckling eller férbittring.

2. Kartliggning av omridet.

*Helgason, S. (1997), International benchmarking— Experiences from OECD countries,
Organization for Economic Co-Operation and Development, Public Management Service.

> Riksrevisionsverket (1996), Benchmarking — att effektivisera genom jamférelser.

¢ Camp, R. (2006), Benchmarking. The search for industry best practices that lead to superior
performance, Productivity Press.
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3. Framtagning av nyckeltal och kvalitativa beskrivningar inom
omridet.

4. Identifiering av en eller flera organisationer som kan fungera
som riktmirken, goda exempel, forebilder eller lirpartners.

5. Utbyte av information och jimférelser mellan de inblandade
organisationerna.

6. Analys av skillnader i arbetssitt, processer och prestationer for
att skapa forstdelse for orsakssamband etc.

7. Lirande och férindring av arbetssitt med utgingspunkt 1 ana-
lysen.”

Att organisationer forsoker utveckla och foérbittra sig genom att
jimfora sig med och lira av varandra ir varken ett nytt eller sirskilt
ovanligt fenomen. Vad som skiljer benchmarking frin andra former
av utvecklingsarbeten baserade pd nigon form av jimforelser dr just
systematiken dir jimforelserna bygger pa strukturerad information
bestdende av sdvil kvantitativ information som mer kvalitativa
beskrivningar.

Som en f6ljd av att jimférelserna tar sin utgdngspunkt 1 olika
former av nyckeltal har metoden minga ginger blivit férknippad
med forenklad analys av onormerade nyckeltal och mitningar for
mitningarnas egen skull. Den har dven kritiserats {6r att inte frimja
lirande utan imitation. Forskning visar dock att den som vill lira
sig av hur ndgon annan egentligen gér méiste ha mojlighet att g pd
djupet och foérsoka forstd den kontext inom vilken den organisat-
ion verkar som man vill jimfoéra sig med. Den som wvill lira sig
mdste ocksd férsoka forstd hur den praktik man vill efterlikna ska
inordnas i den egna verksamheten. Att lira av andras erfarenheter
behéver dirmed alltid vara en aktiv och skapande process.®

Benchmarking kan vara svért att tillimpa inom staten eftersom
de statliga myndigheterna inte sillan skiljer sig mycket 3t nir det
giller uppdrag och forutsittningar. Myndigheternas unikhet skulle
kunna férsvira utveckling och effektivisering med hjilp av syste-
matiska jimforelser eller benchmarking. Det finns dock inget krav

7 Riksrevisionsverket (1996), Benchmarking— att effektivisera genom jaimforelser.

¥ Se bilaga.
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pi att man jamfér sig med den organisation man ir mest lik. Aven i
verksamheter som kan sigas vara unika dr det mojligt att identifiera
inslag eller delar som faktiskt ir jimforbara med sddant som gors 1
andra organisationer. Grinsen for vilka organisationer en statlig
myndighet kan jimféra sig med stannar dirmed inte vid andra stat-
liga myndigheter utan det bér dven vara méjligt att gora jimforelser
med organisationer utanfér staten.

Inom offentlig sektor har systematiska jimforelser och bench-
marking introducerats pd frimst tvd olika sitt’:

— Genom en uppifrin och ner-process dir ett departement eller en
central myndighet 8lagt ett antal myndigheter eller verksam-
heter att jimféra sig med varandra. Denna typ av benchmarking
har frimst anvints {or att minska behovet av kontroll och upp-
féljning genom att skapa processer som antas leda till ett okat
forindringstryck 1 myndigheterna.

— Genom en nerifrin och upp-process dir individuella organisat-
ioner tagit initiativ till att lira sig av varandra genom systema-
tiska jimforelser.

De tv4 sitten har sdvil for- som nackdelar. En férdel med en uppi-
frdn och ner-process ir att den fir en storre spridning inom f{ér-
valtningen. Detta kan i1 sin tur ge fler erfarenheter f6r det fortsatta
utvecklingsarbetet. En sidan process gor det ocksd mojligt att
samla gemensamma resurser f6r utveckling av metoder, processer
och olika former av métt f6r de systematiska jimforelserna.
Nackdelarna med en sddan process ir att det finns en risk for att
forstdelsen for och kunskapen om de berérda organisationerna ir
bristfillig vilket kan leda till stora férenklingar och att man bara
jimfor sddant som gir att jimfora mellan samtliga inblandade
organisationer. En annan nackdel ir att en uppifrin och ner-
process sannolikt genererar ett motstind inom de berérda
organisationerna. Fordelarna med en process som har sin bérjan i
enskilda organisationer och deras egna behov och férutsittningar ir
att det genererar ett storre engagemang och delaktighet samt att
man garanterar att detaljerad kunskap om och férstdelse for

? Helgason, S. (1997), International benchmarking— Experiences from OECD countries,
Organization for Economic Co-Operation and Development, Public Management Service.
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organisationen och verksamheten som ligger till grund for val av
processer och jimférelseobjekt sdvil som fér val av nyckeltal och
lirpartners.'°

Benchlearning ir en vidareutveckling av benchmarkingbegreppet
som tillkommit fér att understryka betydelsen av att skapa konti-
nuerliga lirprocesser inom en organisation med utgingspunkt i
systematiska jimférelser med andra organisationer. Syftet med
benchlearning ir att utveckla kompetens och skapa medvetenhet,
delaktighet och férnyelse inom en organisation.

Beroende pd vilken litteratur man anvinder sig av skiljer sig
metoden fr@n mer traditionell benchmarking. Enligt till exempel
Karlof tillfor benchlearning forstielse for orsakssamband, organi-
sationslirande och arbetsmotivation som centrala delar i metoden."
Vinder man sig till dldre litteratur frin till exempel OECD ingér
dessa delar redan i metoden."

3.2 Jamforelser av kostnader, resultat eller
processer?

Nir det giller systematiska jimforelser ir det litt att fokusera pa
det som ter sig litt att jimfora, till exempel kostnader f6r administ-
ration, lokaler eller it. Anledningen till detta dr att kostnader upp-
fattas som relativt enkla att mita och uttrycka 1 olika former av
nyckeltal. Inom staten ir tillgdngen till information om hur mycket
olika delar av verksamheten kostar ocks3 relativt god.

Till detta kommer att kostnader f6r administration, lokaler och
it minga gdnger ir mojliga att jimfora mellan organisationer med
olika uppdrag och verksamhetsomrdden. Det ir ocksd inom dessa
omrdden som de statliga myndigheterna har kommit en bit pd
vigen nir det giller att jimfora sig med varandra. Ekonomistyr-

®Helgason, S. (1997), International benchmarking— Experiences from OECD countries.
Organization for Economic Co-Operation and Development, Public Management Service,
och Cowper, J. & Samuels, M., Performance benchmarking in the public sector:

The United Kingdom experience, Next steps team, Office of Public Services, Cabinet

Office, United Kingdom.

"' Karléf, B. (2009), Benchmarking— Med lirande for att utveckla féretag, organisationer och
mdnniskor, s. 64.

12 Se till exempel Helgason, S. (1997), International benchmarking— Experiences from OECD
countries. Organization for Economic Co-Operation and Development, Public Management
Service eller Riksrevisionsverket (1996), Benchmarking — att effektivisera genom jaimforelser.
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ningsverket har till exempel tagit fram nyckeltal f6r myndigheter-
nas kostnader fér styrning, samordning och administration samt en
modell f6r att berikna it-kostnader och it-investeringar 1 staten.
Inom ramen for detta arbete har man ocksd tagit fram ett antal
nyckeltal till stod fo6r jimférelser mellan myndigheter.”

I dagsliget har alltsd de statliga myndigheterna férhéllandevis
goda mojligheter att jimfoéra sig sinsemellan nir det giller hur
mycket verksamheten kostar. Det giller 1 synnerhet de kostnader
som myndigheterna har f6r administration till stéd for kirnverk-
samheten. Men iven nir det giller att redovisa kostnader fér kirn-
verksamheten ir forutsittningarna goda. Det dr dock inte helt litt
att jimfora kostnader for kirnverksamhet mellan myndigheter med
olika uppdrag och verksamhetsomriden. Det finns en risk for att
man i sddana fall jimfor dpplen med piron. En sddan jimforelse ger
sannolikt litet eller inget stéd till myndigheter som vill lira sig,
utveckla och effektivisera sin verksamhet genom systematiska
jimforelser.

For att det ska vara mojligt att gora systematiska jimforelser
dven nir det giller kostnader f6r kirnverksamhet behéver man géra
noggranna avvigningar 6ver vilka myndigheter eller verksamheter
som kan och bor jimféras med varandra. Det bér utifrin en sidan
analys vara mojligt att gruppera och strukturera dtminstone delar av
forvaltningen pd ett sitt som mojliggodr vissa former av systema-
tiska jimforelser och erfarenhetsutbyten mellan myndigheter.

Verksamhetens kostnader ger dock langt ifrén hela bilden. Sys-
tematiska jimforelser med syfte att skapa utveckling och lirande
forutsitter att olika uppgifter om en verksamhet relateras till
varandra. For att myndigheterna ska kunna géra heltickande jim-
forelser behover de dirmed iven uppgifter om omfattningen av
verksamheten och dess kvalitet. Detta for att jimforelserna ska
kunna ge en bild av vad samhillet fir f6r de pengar som verksam-

heten tilldelas."

> Ekonomistyrningsverket (2005), Nyckeltal for OH-kostnader. Vad dr en rimlig kostnad fér
myndigheternas styrning, samordning och administration?, 2005:3, Ekonomistyrningsverket
(2006), Nyckeltal i statlig verksambet, 2006:31, Ekonomistyrningsverket (2009), Statens
verksambetskostnader i nyckeltal 2008, 2009:28, och Ekonomistyrningsverket (2014), It-
kostnadsmodell. Ett forsta steg mot ett gemensamt sprdk, 2014:50.

' Statskontoret (2011), Forutséttningar for en samlad och systematisk uppfoljning av kvalitet,
produktivitet och effektivitet i offentlig sektor, 2011:13.
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De systematiska jimférelserna bér dirmed idven omfatta
beskrivningar och information om organisation och processer.
Vilka resultat som verksamheten genererar och vilken kvalitet verk-
samheten hiller i form av bide observerad kvalitet och upplevd
kvalitet (i form av néjdhet hos brukare eller medborgare) bor dven
omfattas av jimférelserna. Inom dessa omriden uppstdr dock vissa
problem eftersom myndigheterna har olika uppdrag och arbetar
inom olika omrdden. Dirmed miter och beskriver de prestationer,
resultat och kvalitet pd olika sitt vilket forsvirar systematiska
jimforelser. Detta giller dven inom timligen likartade omriden och
verksamheter. En forklaring till detta ir de regler som finns fér hur
myndigheterna ska redovisa sina prestationer enligt férordningen
om irsredovisning och budgetunderlag.” Inom vissa omriden ir
det dessutom s3 att det finns ett behov av att utveckla olika former
av mitt pd kvalitet och effektivitet."

Systematiska jimforelser kan genomféras med olika inriktning,
till exempel med fokus pd process eller resultat. Systematiska jim-
forelser av processer syftar till att skapa forstdelse for hur processer
och aktiviteter omvandlar resurser till resultat pd bista mojliga sitt.
Det handlar di om att jimféra hur pass effektiva olika processer ir
nir det giller att generera ett visst utfall. Systematiska jimforelser
av resultat utgdr i stillet frin en jimfoérelse av faktiska resultat i
olika organisationer, vanligtvis med utgdngspunkt i olika nyckeltal
eller indikatorer.” Ett framgingsrikt arbete med systematiska
jamforelser kriver dock rimligtvis att man fokuserar pd bide pro-
cesser och resultat. Detta eftersom det utifrin en jimférelse av
resultat bor vara mojligt att identifiera vilka processer som behéver
utvecklas eller forbittras. Samtidigt som systematiska jimforelser
av processer hjilper till att forbittra processerna vilket i slutinden
bor ge ett forbittrat resultat.

15 Se till exempel Edsbrand, Christina m.fl. (2014), Myndigheters prestationer, projektarbete
Ekonomistyrningsverket 2014.

16 Statskontoret (2011), Forutsittningar for en samlad och systematisk uppfélining av kvalitet,
produktivitet och effektivitet i offentlig sektor, 2011:13.

7 Helgason, S. (1997), International benchmarking— Experiences from OECD countries.
Organization for Economic Co-Operation and Development, Public Management Service.
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3.3 Regelverket — hur paverkar det méjligheterna till
systematiska jamforelser?

Statliga myndigheter ir 8lagda att ta fram olika typer av informat-
ion som beskriver verksamheten, dess kostnader och resultat.
Detta kan ses som en {6ljd av mil- och resultatstyrningens utveck-
ling. Myndigheterna har dessutom krav pi sig att redovisa och
analysera den information de tar fram.

Vid sidan om den information som de ir ilagda att ta fram
utvecklar myndigheterna ocksd kompletterande information om
verksamheten som en del av arbetet med att styra och utveckla
verksamheten. Tillgdngen till information inom den svenska stats-
forvaltningen dr dirmed foérhdllandevis god. Merparten av inform-
ation ir dock framtagen utifrdn de enskilda myndigheternas per-
spektiv vilket gjort att den mdnga gidnger inte dr jimforbar mellan
olika myndigheter. En stor del av informationen ir inte heller sys-
tematiserad eller strukturerad pa ett sitt som frimjar jimforbarhet
och utbyte av information mellan myndigheter.

Foérordningen om arsredovisning och budgetunderlag

Foérordningen (2006:605) om &rsredovisning och budgetunderlag
reglerar vilka uppgifter som myndigheter som lyder under rege-
ringen &rligen ska redovisa till regeringen. Enligt férordningen ska
myndigheterna varje &r limna en arsredovisning och ett budgetun-
derlag till regeringen. Arsredovisningen ska innehlla resultatredo-
visning, resultatrikning, balansrikning, anslagsredovisning och
noter. Sammanstillningen ska dven innehilla uppgifter om l&neram,
anslagskredit samt vissa nyckeltal. Exakt vilka uppgifter myndig-
heterna ska redovisa 1 drsredovisningen framgir av Ekonomistyr-
ningsverkets foreskrifter. Av foreskrifterna framgdr bland annat
vilka visentliga uppgifter som ska framgd av sammanstillningen, till
exempel antalet drsarbetskrafter, medelantalet anstillda och drift-
kostnad per &rsarbetskraft."®

For utredningen dr de bestimmelser som giller resultatredovis-
ningen sirskilt intressanta. Enligt 3 kap. 1 § férordningen om &rs-

'8 Ekonomistyrningsverkets féreskrifter och allminna rdd Forordningen (2006:605) om
4rsredovisning och budgetunderlag.
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redovisning och budgetunderlag ska myndigheterna redovisa och
kommentera verksamhetens resultat 1 forhillande till de uppgifter
som framgdr av myndighetens instruktion, eller som angetts 1
myndighetens regleringsbrev eller annat regeringsbeslut. Vidare ska
resultatredovisningen frimst fokusera pd hur verksamhetens pre-
stationer har utvecklats nir det giller volym och kostnader.

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter ska redovisningen
ticka den verksamhet myndigheten har genomfért under &ret och
dess resultat. Myndigheten ska basera informationen pd dokumen-
terade data och mitmetoder, och kommentera méjliga osikerheter
1 dessa. Resultatinformationen ska gilla det senaste dret och myn-
digheten ska jimfora resultatet med resultatet frdn minst de tvd
foregdende dren. Myndigheten ska vidare kommentera visentliga
férindringar. Dirutdver ska myndigheterna éversiktlig beskriva de
viktigare prestationerna, deras volymer och kostnader. Innehillet
ska anpassas efter verksamhetens art och regeringens behov av
information."”

De regler som giller enligt férordningen sitter vissa grinser fér
vilka jimforelser som ir mojliga att géra mellan olika myndigheter.
Detta eftersom innehillet i resultatredovisningen ska anpassas efter
verksamhetens art och regeringens behov av information. I och
med att redovisningen av kostnader, prestationer, resultat och
méluppfyllelse ska anpassas utifrdn verksamheten kommer myn-
digheter med olika uppdrag att goéra pd olika sitt vilket medfor att
forutsittningarna for att gora systematiska jimférelser mellan olika
myndigheter férsimras.

Forordning om skyldighet fér myndigheter att lamna uppgifter
om anstilldas kompetenskategorier

Enligt férordningen om skyldighet f6r myndigheter att imna upp-
gifter om anstilldas kompetenskategorier (AgVFS 2003:7 A2) ir de
statliga myndigheterna skyldiga att limna vissa uppgifter till
Arbetsgivarverket. I september varje ir ska myndigheterna limna
aktuella uppgifter om de anstillda uppdelat pd kategorierna: led-
nings-, kirn- och stédkompetens. Utifrin uppgifterna ska Arbets-

' Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allminna rdd Férordningen (2006:605) om
arsredovisning och budgetunderlag.
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givarverket sedan ta fram myndighetsspecifik statistik éver perso-
nalrérlighet, 3ldersstruktur, kénsfordelning samt lonenivder och
l6neutveckling for olika kompetenskategorier av anstillda.

34 Vilken information finns tillganglig idag?
Tillgdngligheten till data om staten

Som framgatt av tidigare avsnitt ir tillgingen till information inom
den svenska statsforvaltningen timligen god. En anledning till detta
ir det gemensamma informationssystemet Hermes som innehiller
ekonomisk information om de statliga myndigheterna.

I myndigheternas &rsredovisningar finns vidare en stor mingd
information som samlat beskriver verksamheten och dess resultat.
Denna information utgdr dock frin de enskilda myndigheternas
behov och forutsittningar. Dirmed beskriver myndigheterna sin
verksamhet, sina prestationer och sina resultat pd minga olika sitt.
Informationen ir dessutom spridd pd ménga olika killor. Denna
information ir dirfor inte alltid méjlig att anvinda for jimforelser
mellan myndigheter. 1 &rsredovisningen for staten konsolideras
dock den finansiella redovisningen f6r myndigheterna.

Vid sidan om detta producerar ett antal analys- och utvirde-
ringsmyndigheter ocksd information om olika delar av den statliga
forvaltningen som skulle kunna vara av intresse vid systematiska
jimforelser mellan statliga myndigheter.

Statsredovisningssystemet Hermes

Hermes ir ett gemensamt informationssystem for Regerings-
kansliet och myndigheterna 1 den statliga redovisningsorganisat-
ionen. Systemet ir tinkt att fungera som ett arbetsverktyg sdvil
som en informationskilla. Hermes méjliggor ett samlat flode frin
inlimnande av prognoser via statsbudgeten och utfirdandet av
regleringsbrev till insamlandet av utfallsuppgifter i statsredovis-
ningen. I huvudsak bestir Hermes av tre delar, vilka stédjer arbetet
med statsbudgeten, regleringsbreven och statsredovisningen.

Syftet med systemet ir att ge budgetprocessens olika deltagare
tillgdng tll kontinuerligt uppdaterad information. Systemet ska ge
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stdd 1 sdvil arbetet med statens budget som i uppfdljning och
utvirdering av statens olika verksamheter. Hermes anvinds ocks3 i
beredningen av myndigheternas regleringsbrev. Hermes innehéller
information inom féljande omriden:

— Statsredovisningen.
— Statens budget.

— Den ekonomiadministrativa virderingen (hur pass vil myndighet-
erna foljer de ekonomiadministrativa reglerna).

— Avgiftsbelagd verksamhet.

— Internrevision.

Informationen 1 Hermes bygger p& de uppgifter som myndighet-
erna ir 3lagda att rapportera till systemet. Eftersom uppgifterna
dirmed ir generella ir informationen strukturerad pd ett sitt som
gor den jimforbar mellan myndigheter.

Hermes innehéller ocksd en nyckeltalsmodul som gor det moj-
ligt f6r statliga myndigheter att berikna olika typer av nyckeltal.
Modulen innehéller det &rliga utfallet pd alla statliga inrapporte-
ringskoder (s-koder)® fér alla myndigheter som ingir i den statliga
redovisningsorganisationen. Dessa koder ir i férsta hand utfor-
made f6r rapportering av ekonomiskt utfall samt for att Ekonomi-
styrningsverket ska kunna ta fram information och underlag for att
rapportera den statliga verksamheten till nationalrikenskaperna. De
ir dirmed aggregerade pd en relativt hég nivd. Dirmed ir de ocksd
svira att anvinda i en analys och uppféljning av enskilda myndig-
heters resultat. Ar 2013 rapporterades till exempel ungefir 55 pro-
cent av myndigheternas driftkostnader (exklusive personal- och
lokalkostnader) pa en enda kod.

Myndigheterna kan dock med hjilp av modulen géra vissa jim-
forelser med andra myndigheter eller grupper av myndigheter.
Modulen innehdller bide férdefinierade nyckeltal och nyckeltal
som ir baserade pd de val anvindarna gor. Talen baseras pd den

S-koderna avser de koder som anvinds i myndigheternas allminna ekonomiska
rapportering till Hermes. Koderna anvinds bland annat fér sammanstillningar 6ver
resursférbrukningen och den ekonomiska stillningen inom den statliga sektorn.
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information som finns i statsredovisningen och det ir mojligt for
anvindarna att berikna uppgifter frin ir 2004 och framit.

Ekonomistyrningsverket bedriver ocks3 ett utvecklingsarbete av
modulen. I detta arbete ingdr bland annat att myndigheterna 1
framtiden ska kunna ligga in uppgifter om lokalanvindning. Uts-
ver detta finns det ocksd tankar om att utveckla modulen s3 att de
av anvindarna definierade nyckeltalen och uppgifterna om den
statliga lokalforsorjningen blir tillgingliga for alla anvindare och
kan anvindas 1 olika nyckeltal.

Arbetsgivarverkets statistik

Arbetsgivarverkets statistik hirrér frin de uppgifter som myndig-
heterna rapporterar in till Arbetsgivarverket varje ar. Statistiken
innehiller bland annat uppgifter om:

— Personalstruktur (antal anstillda, andel per kompetenskategori,
genomsnittsilder, anstillda férdelade efter dldersintervall, andel
heltidsanstillda och antal anstillda per kommun).

— Personalomsittning (extern personalomsittning).

— Loner och l6neutveckling (genomsnittslon for olika kompetens-
kategorier, relation genomsnittslén f6r kvinnor och min, for-
indring av genomsnittslon f6r olika kompetenskategorier, lone-
utveckling for identiska individer).

Statistiken gor det mojligt att gora jimforelser och folja utveckl-
ingen over tid. Det finns dock vissa restriktioner f6r hur statistiken
kan anvindas och vilka uppgifter som finns tillgingliga. Materialet
ir till exempel inte offentligt, eftersom det anses omfattas av sd
kallad férhandlingssekretess.

Nir det giller frigan om statistiken kan utgéra en grund fér
systematiska jimforelser menar Arbetsgivarverket att det ir svért
att dra ndgra slutsatser vid en jimférelse av l6ner mellan olika verk-
samheter. Detta eftersom ldnesittningen inom det statliga avtals-
omrédet ska baseras pd bedéomningar och prioriteringar utifrin den
specifika verksamhetens behov och bedémningar av resultat pd
organisatorisk nivd, férindringar av 16nestrukturer, kompetensfér-
sorjningsbehov etc. Statistiken bor dock kunna fungera som en
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utgdngspunkt f6r en diskussion om och analys av vad skillnaderna
mellan olika myndigheter beror pi. Givet de restriktioner som
finns gillande statistiken dr det dock olimpligt att 6ka tillginglig-
heten till informationen. Eventuella jimforelser méste dirfor ske
inom ramen fér nuvarande ordning dir informationen enbart ir
tillginglig for Arbetsgivarverkets medlemmar.

Information som ar tillgdnglig genom myndigheternas
arsredovisningar

Varje r limnar de statliga myndigheterna en &rsredovisning till
regeringen. Redovisningen ska bland annat bestd av redovisning av
resultat, resultat- och balansrikning, anslagsredovisning och sam-
manstillning av visentliga uppgifter. Arsredovisningen ska omfatta
all den verksamhet som myndigheten ansvarar fér, oavsett hur
verksamheten finansieras eller i vilken form som verksamheten
bedrivs.

Arsredovisningen ir i de allra flesta fall timligen omfattande och
bygger pd insamling och sammanstillning av en stor mingd
information. Redovisningarna innehller beskrivningar av myndig-
heternas uppdrag och verksamhet samt dess omfattning. De allra
flesta myndigheter redovisar pd ett eller annat sitt ocksd olika mitt
eller beskrivningar av verksamhetens produktivitet, kvalitet och
effektivitet. Inom dessa omrdden finns det dock stora variationer
mellan myndigheterna. Detta beror pd att férutsittningarna for att
beskriva och mita dessa begrepp till stor del ir beroende av myn-
dighetens uppdrag och uppgifter.

En stor del av den finansiella information som tas fram i sam-
band med &rsredovisningarna finns att tillgd via Hermes, men en
innu storre del — diribland beskrivningar och mitt av kvalitet och
effektivitet — finns enbart tillginglig via de enskilda redovis-
ningarna.
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Exempel pa annan tillganglig information inom staten
Information inom systemet {6r den officiella statistiken

Sverige har 27 statistikansvariga myndigheter inom systemet fér
den officiella statistiken. Statistiska centralbyrdn ansvarar fér sek-
torsvergripande statistik, till exempel statistik 6ver arbetsmarknad
och befolkning, medan 26 sektorsansvariga myndigheter ansvarar
for den officiella statistiken inom sina respektive omriden. Statist-
iska centralbyrn har ocksd ett samordningsansvar for det statliga
statistiksystemet, bland annat ansvarar myndigheten fér Ridet for
den officiella statistiken.”

Den officiella statistiken regleras i lagen (2001:99) om den offi-
ciella statistiken med tillhérande férordning. Av regelverket fram-
gdr bland annat inom vilka omriden det ska finnas officiell statistik,
vilka statliga myndigheter som ansvarar for att statistiken tas fram
och vilka krav som stills pd statistiken. De statistikansvariga myn-
digheterna bestimmer i princip sjilvstindigt vilken officiell sta-
tistik som de ska ta fram inom sina omriden dven om regelverket
ocks4 sitter vissa ramar.

Ar 2013 omfattade den officiella statistiken totalt 357 statistik-
produkter.” En del av dessa produkter kan vara intressanta for
mojligheterna att gdra systematiska jimforelser mellan myndig-
heter och verksamheter. Det kan till exempel handla om statistik
gillande arbetsmiljs, transporter och kommunikationer, socialfér-
sikring och rittsvisende. Vidare ror det statistik om forutsice-
ningar for att koppla prestationer och aktiviteter till miluppfyllelse
inom ett politikomride.

Information fran sektorsspecifika analys- och
utvirderingsmyndigheter

Inom staten finns det ett antal sektorsspecifika analys- och
utvirderingsmyndigheter som inom sina sirskilda omriden produ-
cerar information och underlag som skulle kunna ligga till grund
for ett framtida arbete med systematiska jimforelser 1 staten. Det

21SOU 2012:83, Vad dr officiell statistik? En dversyn av statistiksystemet och SCB.
2 Statistiska centralbyrdn (2014), Sveriges officiella statistik— drlig rapport 2013.
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ror sig om Brottsforebyggande ridet, Finanspolitiska rddet, Insti-
tutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering,
Inspektionen for socialférsikringen, Myndigheten foér kulturana-
lys, Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser,
Myndigheten fér virdanalys och Trafikanalys.”

De sektorsspecifika myndigheterna skiljer sig i1 ganska stor
utstrickning dt pd grund av att de ir verksamma inom olika omra-
den och har olika granskningsobjekt. De har dock det gemensamt
att de producerar rapporter, analyser och utvirderingar som rege-
ringen anvinder sig av 1 sin styrning och som de granskade myn-
digheterna bér kunna anvinda sig av i sitt utvecklingsarbete.

Utredningens bedémning ir dirfér att den information och de
rapporter och analyser som myndigheterna tar fram kan vara
intressanta som utgingspunkt eller underlag f6r systematiska jim-
forelser.

Sjukfranvaron i staten

Sedan 2003 ir det obligatoriskt for statliga myndigheter att redo-
visa uppgifter om de anstilldas sjukfrinvaro i arsredovisningen.
Kravet giller dock inte arbetsgivare med hogst tio anstillda.

Syftet med redovisningen ir att tydliggéra sjukfrinvaron och pd
sd vis 6ka medvetenheten om ohilsan och dess orsaker och konse-
kvenser fér verksamheten. Tanken ir att ¢kade kunskaper ska
paverka arbetsgivare att vidta &tgirder for att minska sjukfrinvaron.

Enligt férordningen ska myndigheterna rapportera foljande
uppgifter gillande sjukfrinvaron i &rsredovisningen:

— Den totala sjukfrinvaron i procent av de anstilldas ordinarie
arbetstid.

— Den andel av sjukfrinvaron som avser frinvaro under en
sammanhingande tid av 60 dagar eller mer.

— Sjukfrdnvaron {6r kvinnor respektive min i procent av gruppens
ordinarie arbetstid.

3 Statskontoret (2014), Utvdrdering pd olika omrdden— En analys av sektorsspecifika utvérde-
ringsmyndigheter, 2014:7.
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— Sjukfrinvaron f6r anstillda i ldersgrupperna yngre in 30 &r, 30—
49 3r samt 50 &r och ildre i procent av gruppens sammanlagda
ordinarie arbetstid.

Uppgifterna rapporteras in i informationssystemet Hermes och
ligger till grund for en rapport som Statskontoret sammanstiller
drligen. I rapporten redovisas uppgifter utifrin COFOG-omride™
och jimforelser goérs mellan smd, medelstora och stora myndig-
heter.”

Information om myndigheters tillginglighetsarbete frin
Myndigheten f6r delaktighet

Som en del 1 uppféljningen av de statliga myndigheternas ansvar f6r
att genomfora funktionshinderspolitiken samlar Myndigheten fér
delaktighet in information om de statliga myndigheternas sys-
tematiska tillginglighetsarbete. Informationen publiceras sedan i
form av 6ppna jimforelser pA myndighetens webbplats. Informat-
ionen samlas in 4rligen genom en enkit till alla myndigheter som
har fler dn tio anstillda. Med hjilp av informationen ir det mojligt
att se hur myndigheterna uppfyller ett antal tillginglighetskriterier:

— Grundliggande tillginglighet (13 kriterier).
— Tillginglig kommunikation och information (14 kriterier).

— Tillgingliga lokaler med avseende pd myndighetens huvudkon-
tor (17 kriterier).

Riksrevisionens granskningar och rapporter kan ocksa utgora
underlag for systematiska jamforelser

Aven Riksrevisionens granskningar och rapporter skulle kunna
utgéra ett underlag for framtida systematiska jimforelser inom
staten. For det forsta gér myndigheten sektorsévergripande gransk-

2 COFOG (Classification of the functions of government) ir en internationell klassi-
fikation som anvinds {6r att gruppera verksamheter inom offentlig sektor. Det ir ett system
som ir framtaget av. OECD och FN. Klassifikationen anvinds bland annat for
internationella jimforelser av offentlig verksamhet.

* Statskontoret (2014), Sjukfrinvaron i staten 2013— myndigheter och sektorer, Dnr 2014/62-4.
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ningar och analyser som bygger pa systematiska jimférelser, till exem-
pel inom arbetsmarknadsomridet®, inom utbildningsomridet®” och
inom det forvaltningspolitiska omridet®™. Den typen av analyser
skulle kunna anvindas for att generera idéer och uppslag till inom
vilka omrdden man bér anvinda sig av systematiska jimforelser,
men ocksd som utgingspunkt och underlag f6r de faktiska jimfo-
relserna. For det andra kan de enskilda granskningarna utgora delar
av ett underlag for arbetet med systematiska jimforelser inom vissa
omréiden.

Virt att nimna i sammanhanget ir dven att Riksrevisionen nyli-
gen paborjat ett arbete med en riskanalys for staten.”” Riksrevision-
ens analys utgdr frin tolv s.k. riskomriden. Den fortsatta utveckl-
ingen av riskanalysen bor kunna ge inspiration till systematiska
jimforelser av olika verksamheter. Inte minst intressant blir di
jimforelser av sektorsovergripande karaktir di riskomrddenas
fokus idr sambhillets funktionssitt och inte enbart statens.

%6 Se till exempel Riksrevisionen (2012), Effektivitetsmétning som metod for att jimfora arbets-
formedlingskontor, RiR 2012:9.

%7 Se till exempel Riksrevisionen (2011), Anvéinder ldrositena resurserna effektivt? Effektivitet
och produktivitet for universitet och hégskolor, RiR 2011:2.

8 Se till exempel Riksrevisionen (2011), Statliga myndigheters tjinsteexport, RiR 2011:24.

» Riksrevisionen (2014), Riksrevisionens granskningsplan 2014/15, s. 6 ff.
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4 Systematiska j[amforelser i teori
och praktik

I detta kapitel beskriver och diskuterar utredningen hur statens
verksamheter styrs och hur regeringens styrning utvecklats under
de senaste dren. Anledningen till detta dr att vi vill visa hur ett
arbete med systematiska jimforelser for att utveckla och effektivi-
sera forvaltningen skulle kunna vara en del av regeringens samlade
styrning av statsforvaltningen.

I kapitlet gor vi ocksd en dversiktlig beskrivning av hur lirande 1
organisationer sker. Kapitlet innehéller ocksd en beskrivning av ett
antal exempel dir systematiska jimférelser anvinds for att f6lja
upp, kontrollera eller utveckla verksamheter.

4.1 Hur styrs statens verksamheter i dag?

Styrningen av statliga myndigheter och verksamheter bygger pd
vért samhilles idé och férestillning om demokrati. Medborgarna
viljer sina foretridare i allminna val. Dessa gor sedan sitt bista for
att forverkliga de program de har gitt till val pi. Om en politisk
ledning ska férverkliga sin politik och sina reformprogram maste
den kunna styra samhillsutvecklingen 1 en &tminstone delvis ny
riktning. Hur pass vil man lyckas med detta beror bland annat pd
vilka resurser det offentliga forfogar 6ver, hur férvaltningen ir
organiserad och hur tillgingliga resurser anvinds och samordnas.”
Att styra samhillsutvecklingen i en ny riktning ir av flera skil
nistan alltid férenat med svdrigheter. Ett skil dr att en stor del av
de samhillsproblem som man har {6r avsikt att ta itu med ir genu-

%% Christensen, T. m.fl. (2005), Organisationsteori for offentlig sektor, Liber.
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int svira att 16sa. Inom de flesta politikomriden finns det dessutom
mer eller mindre fasta férestillningar och upparbetade rutiner f6r
hur man ska tinka och gora som inte ir litta att forindra. De
ridande strukturerna inom ett omride har ocksd av historiska skil
en stark stillning. Dessa har dirmed i de allra flesta fall foretride
framfér tankar och idéer som syftar till att dstadkomma férindring
och nya sitt att handla och agera.

Till detta kommer att den som vill styra ofta har begrinsad tid,
uppmirksamhet och analyskapacitet 1 forhillande till de komplexa
problem man stdr infér. Oftast saknar man dessutom 6versikt 6ver
alla mal, alternativa handlingsvigar och konsekvenser som foljer av
olika alternativ. Dessutom ir kunskapen om vilka enskilda &tgirder
som har storst betydelse f6r de mal man vill uppnd ofta ofullstin-
dig.’’ Mé&nga ginger ir milen dessutom oklara, férinderliga och
inom vissa omriden motstridiga.”

Forutsittningarna for att styra har ocksd férindrats genom att
Sverige har blivit medlem 1 EU och som en konsekvens av olika
internationella 6verenskommelser den svenska staten ingdtt. Inom
vissa omriden reglerar i dag EU och andra internationella organi-
sationer vad som ir mojligt for staten att gora vilket givetvis far
konsekvenser fér hur mycket regeringen kan styra.”

Regeringens styrning i praktiken

Statsférvaltningen ska genomféra de beslut som riksdag och rege-
ring fattar. Regeringens styrning av sina myndigheter syftar dirmed
till att skapa bista mojliga forutsittningar f6r forvaltningen att
kunna genomféra och férverkliga regeringens politik, utféra sina
uppgifter och uppritthilla grundliggande férvaltningspolitiska
virden.

Den svenska foérvaltningsmodellen innebir en hég grad av dele-
gerat ansvar frin regeringen till de enskilda myndigheterna. Modellen

1 Sundstrém, G. (2003), Stat pd wvillovigar. Resultatstyrningens framvéixt i ett historisk-
institutionellt perspektiv. Stockholms studies of politics 96, och Christensen, T. m.fl. (2005),
Organisationsteori for offentlig sektor, Liber.

*? Jacobsson, B. m.fl. (2015), Governing the embedded state. The organizational dimension of
governance, Oxford university press, s. 5-6.

» Jacobsson, B & Sundstrém, G (2006), Frdn hemvivd till invivd— Europeiseringen av svensk
forvaltning och politik, Liber, och Jacobsson, B. m.fl. (2015), Governing the embedded state.
The organizational dimension of governance, Oxford university press, s. 2-3.
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bygger pd att myndigheterna sjilvstindigt skoter sina uppgifter pd
ett rittssikert och effektivt sitt. Den lingtgiende delegeringen av
ansvar har medfért att regeringen behover styra, f6lja upp och
utvirdera myndigheternas verksamhet med en viss kontinuitet.™

Forhillandet mellan regeringen och myndigheterna ir reglerat i
regeringsformen (12 kap. 1§ RF). Myndigheterna under rege-
ringen ir organisatoriskt fristiende frin regeringen, men de ir inte
sjilvstindiga. De har ett lydnadsférhillande till regeringen, men
inte till riksdagen eller medborgarna. Det ir regeringen kollektivt
som limnar uppdrag till myndigheter och avgér 1 vilken utstrick-
ning som den vill delegera en del av sina befogenheter. Som en fsljd
av detta och regeringens ansvar infér riksdagen ir regeringen ocksd
ytterst ansvarig infor riksdagen fér myndigheternas handlande,
férutom 1 de fall dir myndigheternas lydnadsplikt mot regeringen
inte giller (12 kap. 2 § RF). Det handlar om situationer dd en myn-
dighet beslutar i ett drende som rér myndighetsutévning mot en
enskild eller mot en kommun eller som rér tillimpningen av lag.

Myndighetens ledning ansvarar i sin tur infér regeringen for att
verksamheterna bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och
bestimmelser. I myndighetsledningens ansvar ingdr ocksg att hus-
hilla med statens medel och pd ett tillférlitligt och rittvisande sitt
redovisa verksamheten och dess resultat.

Den lingtgdende delegeringen av ansvar frin regeringen till
myndigheterna innebir ocksi att de enskilda myndigheterna har
ansvar for de arbetsgivarpolitiska frigorna. Det delegerade arbets-
givarpolitiska ansvaret dr nigot relativt unikt f6r den svenska for-
valtningsmodellen. I praktiken innebir delegeringen en frihet for
myndigheterna att efter eget huvud sjilvstindigt utforma arbets-
processer, chefs- och kompetensférsoérjning, kompetensutveckling
och l6nebildning.”® Tanken ir att myndigheterna ska anvinda det
delegerade ansvaret som ett medel for att dstadkomma hogre
effektivitet i verksamheten.”®

Trots, eller kanske just med anledning av, den ldngtgdende dele-
geringen styr regeringen sina myndigheter pd flera olika sitt. Bero-
ende pd vilken verksamhet det rér sig om kan styrningen vara

**SOU 2007:75, Att styra staten— regeringens styrning av sin férvaltning.
%% Arbetsgivarverket (2007), Den arbetsgivarpolitiska delegeringen inom staten, AgV 2007:3.
% Prop. 2009/10:175.
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detaljerad eller mer 6vergripande. Ytterst dr det regeringen som
bestimmer med vilken detaljeringsgrad som den vill styra sina
myndigheter. Forklaringen till att styrningen varierar ir att myn-
digheterna har olika uppgifter, ir verksamma inom olika omriden,
ir olika stora och att olika politikomridens betydelse varierar éver
tid. Ambitionen ir att regeringens styrning ska vara anpassad till
den verksamhet styrningen avser.”’

Styrning genom organisering

Forvaltningens organisering ir ett av flera viktiga styrinstrument
for regeringen. Det handlar om att hitta en funktionell organisering
av ett politikomrdde. Genom att organisera olika politikomrdden
skapar regeringen de lingsiktiga forutsittningarna for de inom
omridet verksamma organisationerna att uppmirksamma och 16sa
de problem de ir satta att hantera.”

Organiseringen kan bidra till att minska de svirigheter och pro-
blem som finns {6r den som vill styra samhillet i en viss riktning.
Genom organiseringen skapas forutsittningar for att se samband
mellan medel och mil genom prognoser, planering och analyser av
olika slag.”

Enligt Jacobsson med flera handlar organisering om att inritta
organisationer med instruktioner, ledning och resurser, att posit-
1onera dessa 1 forhdllande till varandra, stimulera konkurrens inom
omrédet, avgora organisationernas avstind till politiken och beritta
varfor allt detta gors.* Syftet med organiseringen ir att sikerstilla
att det finns en eller flera enheter som har till uppgift att [6pande
folja vad som hinder inom ett omrdde och som kan hantera det
offentliga dtagandet inom omrddet. Organisering kan ocksd handla
om att géra mindre modifieringar av organisationen inom ett om-
ride. Det kan till exempel handla om att bilda en ny myndighet,
utse en ny myndighetsledning, se &ver instruktionerna for ett antal

37 Prop. 2009/10:175, 5. 99.

¥ Jacobsson, B. m.fl. (2015), Governing the embedded state. The organizational dimension of
governance, Oxford university press, s. 47-50 och 73-76.

* Christensen, T. m.fl. (2005), Organisationsteori for offentlig sektor, Liber.

0 Jacobsson, B. m.fl. (2015), Governing the embedded state. The organizational dimension of
governance, Oxford university press, s. 47-76.
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myndigheter eller att bilda ett nytt samverkansorgan inom ett
omréde.

Organisering av hela politikomrdden anvinds férhillandevis
sillan som styrinstrument. Forklaringen till detta ir relativt enkelt.
En omorganisering av ett helt politikomrdde kriver oftast relativt
omfattande resurser. Att omorganisera ett omrdde forutsitter
dessutom att det finns en stark politisk vilja att dstadkomma for-
indring 1 en viss friga och en stor mingd &verviganden om hur
organiseringen ska utformas. Aven om det ir ovanligt att rege-
ringen omorganiserar ett politikomrdde sd forekommer det. Ett
sddant exempel ir omorganisationen av myndigheterna inom trans-
portomridet som skedde under dren 2009 och 2010.*

Resultatstyrningen

Resultatstyrningen har under de senaste &rtiondena varit den
dominerade styrmodellen inom svensk statsférvaltning. Modellen
bygger pd att statsmakterna formulerar mal f6r de statliga myndig-
heterna och deras verksamheter och att myndigheterna genomfér
verksamheten och tar fram resultatinformation som analyseras och
bedéms mot uppstillda mil. Tanken med resultatstyrningen ir att
regeringen ska formulera de dvergripande méilen f6r myndigheter-
nas verksamhet samtidigt som myndigheterna ir fria att avgora hur
mélen i praktiken ska nds.*

Resultatstyrningen bygger p att de mil politikerna formulerat
pd en Overgripande nivd omvandlas till konkreta operativa mal,
uppgifter, uppdrag och konkreta krav pi resultat f6r myndighet-
erna. Modellen bygger vidare pd att regeringen till stor del har dele-
gerat genomforandet av politiken och verksamheten till de enskilda
myndigheterna.”

Av budgetpropositionen for 2015 framgar att resultatstyrningen
ska ge myndigheterna l&ngsiktiga forutsittningar att forverkliga
regeringens politik. I propositionen siger regeringen ocksd att
detaljstyrningen ska minska for att skapa utrymme for en strategisk

*! Prop. 2008/09:31, och Prop. 2009/10:59.
*2SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.
® SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.
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styrning dir professionernas verksamhetsnira kunskap kan tas till-
vara.*!

Regeringen forfogar over ett flertal konkreta verktyg for att
styra och folja upp myndigheternas verksamhet och politikens
genomforande. Vissa av dessa verktyg dr generella f6r merparten av
de statliga myndigheterna, till exempel myndighetstérordningen
(2007:515) och foérordningen (2000:605) om &rsredovisning och
budgetunderlag.

Utover dessa finns det ocksd ett antal verktyg som riktar sig till
de enskilda myndigheterna. Myndighetens instruktion ir grunden
for regeringens styrning av sina myndigheter och deras verksam-
heter.* T instruktionen ska regeringen ange myndighetens ansvars-
omride, uppgifter, ledningsform, andra fér myndigheten specifika
forhillanden och dterkommande rapporteringskrav. Myndigheterna
foljs sedan upp av regeringen genom &rsredovisningen och olika
terrapporteringskrav och sirskilda uppdrag.

I de &rliga regleringsbreven anger regeringen de finansiella
ramarna f6r olika verksamheter och de villkor som giller f6r resur-
sernas utnyttjande. Regleringsbreven kan ocksd innehélla mal, krav
om iterrapportering och uppdrag som gir utdver de som rege-
ringen har angett 1 myndighetens instruktion. Vid sidan av uppdra-
gen 1 regleringsbrev kan regeringen ocksé besluta om sdrskilda upp-
drag till myndigheterna.

Ett annat verktyg for regeringens styrning ir utnimningsmakten
genom vilken regeringen utser och férordnar myndighetschefer
och ledaméter i myndigheternas styrelser.

Det forekommer ocksd informella kontakter mellan regeringen
och Regeringskansliet & ena sidan och myndigheter & andra sidan.
S&dana kontakter anvinds l6pande for att utbyta information och
kunskap och for att 1 vissa fall fortydliga inneborden 1 den formella
styrningen.

Regeringen kan ocksd utdva styrning i form av olika utvirde-
ringar och uppféljningar.

“ Prop. 2014/15:1.
* Prop. 2009/10:175.
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Styrning, systematiska jimforelser och lirande

Hur regeringen styr sina myndigheter har stor betydelse f6r hur
forvaltningen utvecklas och 1 vilken utstrickning utvecklingen ir
baserad pd lirande, erfarenhetsutbyte och kritisk omprévning av
inarbetade koder, rutiner och arbetssitt. Delegeringen och det
dirpd foljande ansvaret att fatta beslut om och utveckla intern
organisation, arbetsformer, kompetensférsoérjning och samverkan
med andra organisationer borde dock skapa goda férutsittningar
for lirande. Regeringens styrning och resultatstyrningen kan ocksd
fungera som ett hinder fér utveckling och lirande inom staten.*
Regeringens styrning handlar sdvil om att frimja utveckling,
lirande och effektivisering som att utéva kontroll. Fér att styr-
ningen ska fungera och politiken férverkligas behévs bida delarna.
Som vi pekat pd tidigare kan systematiska jimférelser anvindas
sdvil for kontroll som fér utveckling och lirande. Systematiska
jimforelser f6r att utveckla och effektivisera férvaltningen bér dirmed
kunna vara en del av regeringens samlade styrning av férvaltningen.

4.2 Larande i organisationer

Foérvintningarna och kraven pd de statliga myndigheterna och
verksamheterna 6kar kontinuerligt. Samtidigt ir ocksi ménga
myndigheters forutsittningar férinderliga. Dirmed har behovet av
att myndigheterna ir flexibla, innovativa och utvecklingsinriktade
okat. De statliga myndigheterna férvintas ocksd ménga ginger
spela en avgorande roll i samhillets utveckling och férindring vil-
ket stiller krav pi myndigheternas kunskap.

Ju snabbare omvirlden och dess krav och férvintningar férind-
ras, desto mer kunskap behover en organisation f6r att kunna han-
tera och anpassa sig till férindringarna. Ju mer kunskap som en
organisation utvecklar, desto mer kan den ocksd paverka och for-
indra sin omvirld. Hur de statliga myndigheterna arbetar med
kompetensforsdrjning, hur de utnyttjar befintlig kompetens och

* Se till exempel Sundstrém, G. (2003), Stat pd villovigar. Resultatstyrningens framviixt i ett
historisk-institutionellt perspektiv. Stockholms studies of politics 96, och SOU 2007:75, Awt
styra staten — regeringens styrning av sin forvalining.

¥ Dixon, N. (1994), The organizational learning cycle. McGraw-Hill book company.
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hur de frimjar lirande och utveckling pd bista sitt har 1 och med
detta blivit viktiga férvaltningspolitiska frigestillningar.

Organisationers lirande och systematiskt lirande har dirfor
kommit att bli strategiskt viktiga frigor f6r myndigheterna. Off-
entliga organisationer férindras dock inte pd nigot enkelt och
oproblematiskt sitt iven om det ibland kan framstd sd 1 den offent-
liga debatten. Institutionella faktorer, etablerade regler och socialt
definierade konventioner gor organisationerna dem mer svir-
forinderliga.*®

Idén om och begreppet den lirande organisationen introducera-
des och etablerades pd bred front i svensk forvaltning under bérjan
av 1990-talet.” Begreppet understryker betydelsen av en organisat-
ions férmédga att ta reda pd och lira sig hur den kan utféra sina
uppgifter pd ett bittre sitt in tidigare. Ett kinnetecken fér en
lirande organisation ir att de som arbetar i organisationen tidigt
uppticker och l8ser problem, snabbt identifierar felaktigheter och
korrigerar dessa. I en lirande organisation pdgir det ett systema-
tiskt och kontinuerligt arbete med att hitta nya och bittre arbets-
siatt, metoder och rutiner.’

Enligt Barbara Levitt och James G. March handlar organisato-
riskt lirande om att organisationer ser bakdt mot egna eller andras
erfarenheter och pd olika sitt lter dessa paverka och forindra de
regler och rutiner som styr handlandet i den egna organisationen.”
Den hir idén bygger pd en tanke om att organisationer i hég grad
styrs av olika typer av regler och vad som uppfattas som limpligt
att gora i vissa situationer. Regler, arbetssitt eller kulturella koder
vixer fram mer som ett resultat av reflexioner runt det som har
hint in som ett resultat av forestillningar om det som kanske
kommer att hinda.”

En organisation antas ocksd bedéma sitt handlande 1 relation till
vad den vill uppnd. Hir forutsitts inte nigra mer precisa och vilde-
finierade mal, utan mer ungefirliga méttstockar som kan avgéra om
det som gors ir bra eller mindre bra. Milen och hur organisationen

* Christensen, T. m.fl. (2005), Organisationsteori for offentlig sektor. Liber.

* Granberg, O. & Obhlsson, J. (2014), Frdn ldrandets loopar till lirande organisationer.
Studentlitteratur.

30 Bruzelius, L. & Skirvad, P-H. (2014), Integrerad organisationslira, Studentlitteratur.

>! Levitt, B. & March, J. (1988), Organizational learning, Annual review of sociology August,
1988, vol. 14.

>2 Christensen, T. m.fl. (2005), Organisationsteori for offentlig sektor. Liber.
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forhdller sig till dessa bidrar till att formulera frigor och problem
om organisationens funktionssitt. Vanligtvis sitter frigor och pro-
blem iging processer inom en organisation dir man soker efter svar
och 16sningar. Detta gér 1 sin tur att organisationen mdste skaffa
sig information om problemen och bearbeta och analysera denna
for att kunna komma fram till forslag pa l6sningar.

Nir I8sningarna sedan prévas i verksamheten och organisat-
ionen analyserar utfallet och drar slutsatser frin analysen uppstir
en lirprocess dir organisationen skaffar sig ny kunskap som den
kan bygga vidare pi.” Denna nya kunskap kan sedan i ett senare
steg bidra till att regler, djupt invanda arbetssitt och kulturella
koder inom en organisation omprovas eller forindras successivt.
Genom att frimja och uppritthélla vissa virden ir det dirmed moj-
ligt for en organisation att skapa goda forutsittningar for ett sys-
tematiskt lirande inom organisationen.

Organisatoriskt lirande forutsitter individuellt lirande samti-
digt som det individuella lirandet inte garanterar att en organisat-
ion ocksd lir sig. Individuellt lirande blir organisatoriskt lirande
forst nir det egna lirandet kommuniceras till andra personer inom
en organisation och dessa eller organisationen som helhet ocksd
bérjar anvinda sig av de nya insikterna och praktikerna. En av de
stora utmaningarna for en organisation som vill vara en lirande
organisation ir dirmed att frimja individuellt lirande som ocksé
kommer organisationen som helhet till del.”*

Det ir mojligt att utforma organisationer sd att de stimulerar till
systematiskt lirande. Detta forutsitter dock att organiseringen av
arbetet gor det mojligt f6r de som arbetar 1 verksamheten att
l6pande reflektera 6ver denna och de arbetssitt som anvinds. Ett
sitt att dstadkomma detta dr att delegera planering och beslut i
arbetsprocessen. Genom att gora detta sd fir den person som pla-
nerar och fattar beslut ocksd genomféra och félja upp beslutens
konsekvenser vilket ger personen ifrdga information om vad som
faktiskt fungerar och inte fungerar. En sddan organisering av verk-
samheten frimjar reflektion och inlirning vilket skapar goda férut-
sittningar for en kontinuerlig férbittring av verksamheten.”

33 Bruzelius, L & Skirvad, P-H (2014), Integrerad organisationslira, Studentlitteratur.
**Senge, P. (1990), Den femte disciplinen — Den lirande organisationens konst, Nerenius &
Santérus forlag.

% Bruzelius, L. & Skirvad, P-H. (2014), Integrerad organisationslira, Studentlitteratur.
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Det faktiska lirandet kan uppstd genom att en organisation
reflekterar 6ver vad den sjilv gjort, det vill siga att organisationen
bygger sitt lirande pd tidigare erfarenheter av den egna praktiken.
Lirande kan dock ocksd ske genom att en organisation jimfor sig
med en eller flera andra organisationer och pd si vis utnyttjar erfa-
renheter av hur andra har utformat och utovat sin verksamhet. I
bida fallen stdr dock lirande genom erfarenhetsutbyte och reflekt-
ion §ver de egna rutinerna och arbetssitten 1 centrum.

4.3 Var, nar och hur anvands systematiska
jamforelser for att utveckla verksamheter?

Nir vi nu har beskrivit styrningen av statens verksamheter och hur
organisationer lir sig behdver vi titta nirmare pd var, nir och hur
systematiska jimforelser anvinds inom férvaltningen. Vi vill under-
stryka att vi inte har ambitionen att presentera en heltickande
sammanstillning utan beskrivningen ska ses som exempel pd var,
nir och hur systematiska jimforelser anvinds for att utveckla verk-
samheter.

Det forsta vi kan konstatera dr att systematiska jimforelser,
benchmarking eller systematiskt erfarenhetsutbyte pd intet sitt ir
nigot nytt inom offentlig sektor. Det idr snarare s8 att savil statliga
myndigheter som kommuner och landsting har ling erfarenhet av
att arbeta med olika former av jimforelser och utbyten. Detta giller
i synnerhet kommun- och landstingssektorn. Aven internationellt
ir det vanligt att stater, myndigheter, kommuner, landsting eller
motsvarande anvinder sig av systematiska jimforelser och organi-
serat erfarenhetsutbyte for att utveckla sina verksamheter.

Exempel pa hur systematiska jamforelser anvinds i Sverige
Systematiska jaimforelser inom kommun- och landstingssektorn

Inom kommun- och landstingssektorn bedrivs i dag ett timligen
omfattande arbete med systematiska jimforelser, bland annat inom
ramen for arbetet med Oppna jamforelser och de nationella kvali-
tetsregistren i hilso- och sjukvirden. Arbetet med Oppna jimfo-
relser har pagdtt sedan 2006 d3 den forsta rapporten publicerades
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inom hilso- och sjukvirden. Efter det har Sveriges kommuner och
landsting tillsammans med staten tagit fram jimférelser inom en
rad olika verksamhetsomriden:

— Brottsoffer — Ekonomiskt bistdnd

— Energi och klimat — Folkhilsa

— Funktionsnedsittning — Foretagsklimat

— Grundskola — Gymnasieskola

— Hemlosshet — Hilso- och sjukvird

— Kollektivtrafik — Likemedel

— Miljéarbete — Missbruk och beroende

— Social barn- och ungdomsvird Trygghet och sikerhet

— Viérd och omsorg om ildre

Syftet med systemen och jimférelserna ir att stimulera landstingen
och kommunerna att analysera sin verksamhet, lira av varandra,
forbittra kvaliteten och effektivisera verksamheten. For att gora
detta mojligt omfattar rapporterna ett flertal indikatorer uppdelade
pd resurser och resultat. I rapporterna rangordnas kommuner och
landsting utifrén bista till simsta virde pd de olika indikatorerna.
Utifrén informationen kan kommunerna och landstingen jimféra
sig med varandra, identifiera lirpartners och utbyta erfarenheter
med varandra.

Inom kommun- och landstingssektorn ir tillgdngen till inform-
ation om verksamheterna mycket god. En forklaring till det ir
kommun- och landstingsdatabasen Kolada som Rédet for frim-
jande av kommunala analyser dger och driver. Utvecklingen av
databasen har utgdtt frin svil statens som de kommunala och
landstingskommunala ledningarnas behov av att foérhillandevis
enkelt kunna félja upp, jimféra och analysera verksamheten. Tan-
ken ir att databasen ska fungera som ett verktyg f6r intern styrning
och uppféljning.

I dag finns det 6ver 3 000 nyckeltal 1 databasen. Den &vergri-
pande inriktningen foér databasen ir nyckeltal som miter verksam-
heternas kostnad, omfattning och kvalitet. Nyckeltalen bygger i
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forsta hand pd uppgifter frin officiell statistik, men kommuner och
landsting kan ocks3 ligga in egna nyckeltal 1 databasen. Det finns i
forsta hand information inom omrddena skola, vird och omsorg,
men databasen ticker dven andra omrdden. Informationen gir i de
allra flesta fall att sortera pd kommun- och landstingsniv,
kommungrupp, lin eller befolkningsindelning. I vissa fall ir det
ocksd méjligt att ta fram uppgifter pd enhetsniva.>

Nir det giller urvalet av nyckeltal finns det ett antal kvalitets-
krav. Statistiken ska produceras arligen och det ska dven finnas en
statistikproducent som granskar informationen. I Kolada finns
ocksd si kallade utvecklingsnyckeltal som inte omfattas av lika
hirda kvalitetskrav.

Det initiala syftet med kommundatabasen var att enbart bygga
pd redan insamlad data for att inte 6ka uppgiftslimnarbérdan hos
kommunerna och landstingen. I dag har dock Ridet for
kommunala analyser ett uppdrag att vidareutveckla befintliga
nyckeltal och utveckla nya nyckeltal inom de omrdden dir man
bedémer att det finns ett behov.

Det har dnnu si linge inte gjorts ndgon samlad utvirdering av
Oppna jamforelser s3 det ir i nuliget svirt att siga nigot generellt
om vad de systematiska jimférelser som gjorts med utgingspunkt 1
rapporterna faktiskt lett till. Erfarenheterna av arbetet tycks dock 1
vissa fall vara goda dven om det ocksd pdgir en hel del utvecklings-
arbete inom flera av de berérda verksamhetsomridena.

Myndigheten fér virdanalys har utvirderat Oppna jimforelser
inom hilso- och sjukvirden samt vdrd och omsorg av ildre. Enligt
de tvd utvirderingarna har 6ppna jimforelser 6kat transparensen
och stirkt kommunernas och landstingens forutsittningar for att
forbittra kvaliteten inom omridena. De bdda utvirderingarna kon-
staterar dock att presentationsformen inte ir limplig for allminhet
och media.”

Forskaren Lena Lindgren har pd uppdrag av Géteborgsregion-
ens kommunférbund belyst 6ppna jimforelser inom virden och

% Statskontoret (2014), Informationsforsirining om kommuner, 2014:26.

 Myndigheten f6r virdanalys (2012), Gront lus for Oppna jimforelser? Vrdanalys
utvirdering av Oppna jimforelser inom hilso- och sjukvdrden, Rapport 2012:4, och
Myndigheten for virdanalys (2013), Oppnar jimforelser for ckad kvalitet i vird och omsorg
om dldre? Virdanalys utvirdering av Oppna jaimforelser av vird och omsorg om dldre, Rapport
2013:2.
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omsorgen av ildre. I rapporten pekar Lindgren p4 att systemet har
fitt en stark stillning 1 tvd av de tre kommuner som omfattas av
rapporten. Detta samtidigt som det finns en hel del svarigheter
forknippade med att ta fram och utveckla nyckeltal och indikatorer
som miter s pass komplexa tjinster som de som ryms inom éldre-
omsorg.

Rapporten pekar ocksd pd att systemet kriver relativt omfat-
tande insatser frdn kommuner och enskilda verksamheter for att
det ska fungera. Kommunerna och verksamheterna méste samla in
och rapportera in information till systemet samtidigt som de méste
ha kapacitet att analysera resultatet och férmiga och resurser att
realisera olika férbittringspotentialer.”

Linsstyrelsernas ledningsinformation i samverkan— LISA

Sedan en tid tillbaka arbetar linsstyrelserna med att ta fram ett
gemensamt beslutsstddssystem fér samtliga linsstyrelser, det sd
kallade LISA-projektet (ledningsinformation i samverkan). Utveck-
lingen har bedrivits sedan 2009. Syftet med projektet ir att bidra till
utveckling av linsstyrelsernas ledning och styrning genom att ge de
som arbetar pd linsstyrelserna tillgdng till relevant, tillférlitlig och
jimférbar information om verksamheten.

En viktig del 1 utvecklingen av stddverktyget ir att informat-
ionen ska vara jimférbar mellan linsstyrelser. Dirfér har linssty-
relserna lagt kraft pd att ta fram gemensamma definitioner av nyck-
eltal och att {3 samtliga linsstyrelser att mita dessa pd samma sitt.
Milsittningen ir att nyckeltalen ska skapa mojligheter till erfaren-
hetsutbyte och lirande mellan linsstyrelser och bidra till en mer
rittvisande redovisning till regeringen.

Den information som tas fram inom ramen for verktyget ska
sedan kunna anvindas for att styra, planera, f6lja upp och analysera
verksamhet som bedrivs pd olika nivier i organisationen. Verktyget
samlar information om idrenden och resurser, som i dag finns 1
andra system, 1 en och samma databas. Bakgrunden till detta ir att
det har visat sig att det tidigare har gitt 4t mycket tid och resurser

5 Lindgren, L. m.fl. (2012), Oppna jimférelser. Ett styrmedel i tiden eller hur kunde det bli s&
hir? FoU 1 Vist rapport 2:2012.
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till att ta fram och kvalitetssikra olika typer av information som
behévs 1 upptoljningen av verksamheterna.

Grundtanken med det nya ledningsstddet dr dirfér att anvinda
all den information som linsstyrelserna har tillging till och gora
den mer tillginglig och litthanterlig. Genom att gora detta hoppas
linsstyrelserna att man ska f3 en bittre 6verblick och att det ska bli
littare att analysera verksamheten samlat. Med hjilp av verktyget
kommer det ocksd att bli enklare att géra jimforelser inom och
mellan linsstyrelser vilket 1 sin tur kan bidra till utveckling, férbatt-
ring och lirande mellan linsstyrelser.

Inom ramen for arbetet har linsstyrelserna tagit fram ett antal
nyckeltal som myndigheterna kan anvinda sig av i sin uppféljning,
men ocksd om de vill jimféra sig med varandra for att identifiera
utvecklings- och férbittringsomriden. Nir det giller verksamheter
ir det till exempel mojligt att gora analyser av handliggningstider,
antal ildre drenden, antal 6verklagade irenden, hur nojda brukarna
ir och kostnad per drende. Vid sidan av detta dr det ocksd mojligt
att gora analyser av bland annat sjukfrdnvaro, kompetensutveckling
och olika typer av kostnader.

Systematiskt erfarenhetsutbyte mellan Sveriges domstolar

Sveriges domstolar har utvecklat en modell fér att organisera och
stimulera systematiskt och mailinriktat erfarenhetsutbyte mellan
domstolar, den si kallade ERFA-modellen. Enligt modellen bor
dock jimforelser och erfarenhetsutbyte enbart ske inom de sepa-
rata domstolsslagen, s att tingsritter jimfor sig med tingsritter
och hovritter med hovritter och si vidare.

Syftet med modellen ir att genom ett kollegialt och inifrdnstyrt
lirande utveckla och effektivisera domstolarna. Modellen ska sti-
mulera till utveckling av verksamheten genom att lyfta fram och
uppmirksamma inspirerande exempel inom olika omriden. Tanken
ir att erfarenhetsbaserad kunskap ska spridas mellan praktiker som
anpassar de goda exemplen till den enskilda domstolens lokala fér-
utsittningar. Modellen ir tinkt att frimja bide ett anpassningsin-
riktat lirande och ett mer utvecklingsinriktat lirande.

Modellen beskriver en lir- och utvecklingsprocess i fem steg:

— Val av omride som domstolen vill férbittra.

56



SOU 2015:36 Systematiska jamforelser i teori och praktik

— Analys av nuliget genom insamling av nyckeltal och kartligg-
ning av den egna praktiken.

— Jimférelse med andra domstolar utifrdn nyckeltal, analys av
arbetssitt och forstielse av orsakssamband etc.

— Slutsatser och reflektion utifrin kartliggning och jimforelser
med andra domstolar som frimjar det egna lirandet.

— Konkret och praktiskt férbittringsarbete pd den egna domstolen.”

Domstolarna har anvint modellen f6r utveckling inom en rad olika
omriden, bland annat hantering av migrationsmal, dispositiva tvis-
temdl och ungdomsmal med syfte att korta handliggningstider och
kvalitetssikra hanteringen. Inom vissa av de omrdden dir domsto-
larna anvint sig av systematiska jimférelser och erfarenhetsutbyte i
sitt forindringsarbete har det varit méjligt att pdvisa effektivise-
ringar och férbittringar 1 arbetssitt. Inom andra omrdden har
resultaten in sd linge uteblivit och inom ytterligare andra omriden
ir det dnnu for tidigt att uttala sig om resultaten.®

Den statliga arbetsgivarpolitiken

Myndigheternas samverkan och arbete inom ramen f6r den statliga
arbetsgivarpolitiken har av Arbetsgivarverket lyfts fram som ett
exempel pd sd kallad benchlearning. Inom ramen f6r den arbetsgi-
varpolitiska strategin samverkar myndigheterna och utbyter erfa-
renheter. Ett av syftena med samverkan ir att frimja lirande och
utveckling av sdvil de enskilda myndigheterna som av staten som
helhet.

Samverkan, erfarenhetsutbyte och lirande sker bland annat i
fasta forum och i tematiska utbildningar. Tanken med de fasta
forumen ir att myndigheterna ska lira kinna varandra och dirmed
littare kunna ta sig an frigor och problem inom de olika utveckl-
ingsomradena.

Inom omrddet finns det ocksi exempel pd tematisk benchlear-
ning. Det kan réra allt frin grundliggande diskussioner om de ide-

* Domstolsverket (2013), Vigledning for organisering av ERFA. Erfarenbetsutbyte mellan
domstolar baserade pi ERFA-modellen.
® Domstolsverket (2014), Arsredovisning 2013 Sveriges domstolar.
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ologiska stillningstagandena som finns bakom den arbetsgivarpoli-
tiska strategin och hur cheferna ska rustas fér att kunna genomfora
framgdngsrika Ionesittande samtal till vad som behover ske 1 en
organisation for att det ska vara mojligt att gora differentieringar
utifrdn organisatoriska resultat. Inom ramen for arbetet genomférs
ocksa traditionell utbildning och olika typer av seminarier.

Myndigheterna har ocksd tillgdng tll sina egna siffror utifrin
den partsgemensamma statistiken. Med utgingspunkt 1 denna kan
myndigheterna gora olika analyser och jimférelser. Det férekom-
mer ocksd att myndigheter delar underlag med varandra fér att pd
s& vis gemensamt analysera materialet och utbyta erfarenheter.

Arbetsgivarverket tillhandahiller dessutom en sammanstillning
over hela myndighetskollektivets 16ner pd en aggregerad niva. P3 sd
vis kan myndigheterna ocksd gora olika typer av jimforelser utifrin
si kallade BESTA-koder.®" For att underlitta arbetet finns det
ocksd tvd olika sitt att gora jimforelser och dirmed fi en direkt
jimforelse med hela kollektivet och de geografiska indelningarna.
Dirutover tillhandahiller Arbetsgivarverket ett l6neanalysprogram
for de myndigheter som behover eller har intresse av att géra mer
avancerade jimforelser.

Statskontorets myndighetsanalyser

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen utvecklat en modell for
myndighetsanalyser. En myndighetsanalys ir en bred genomlys-
ning av en myndighets férutsittningar, verksamhet, resultat och
utmaningar. Analysen ir tinkt att kunna fungera som ett underlag i
regeringens myndighetsdialog och vid regeringens bedémning av
hur myndigheten arbetar och samverkar f6r att sikerstilla en ritts-
siker, effektiv och medborgar- och foretagsorienterad forvalt-
ning.”” Fram till och med 2014 har Statskontoret gjort 28 myndig-
hetsanalyser.

Inom ramen fér vissa myndighetsanalyser har Statskontoret
ocksd gjort systematiska jimforelser mellan olika statliga myndig-
heter med nirliggande uppdrag och verksamheter. Det har till

S BESTA ir ett system for att gruppera statliga befattningar efter innehdll och svérig-
hetsgrad.
62 Statskontoret (2008), Modell for myndighetsanalyser, 2008:17.
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exempel rort sig om jimforelser av driftskostnader per &rsarbets-
kraft.® Aven inom andra uppdrag och granskningar av statliga
myndigheter har Statskontoret anvint sig av systematiska jimforel-
ser av till exempel forvaltningsutgifter® och hantering av vissa
klagom3l®.

Erfarenheterna av detta ir att det inom vissa omrdden och mel-
lan vissa verksamheter ir mojligt att gora systematiska jimforelser
s& linge valet av jimforelseobjekt dr grundat pa en noggrann analys.
Vidare visar erfarenheterna att jimforelserna har gjort det mojligt
att géra beddmningar av om till exempel kostnader eller handligg-
ningstider dr att betrakta som rimliga eller om det finns utrymme
och behov av férbittring och utveckling. En annan erfarenhet ir att
det ir viktigt att hitta ritt jimférelseobjekt om jimférelserna ska
tillféra ndgot till analysen. Om s inte sker finns det en risk for att
skillnaderna mellan de tvd organisationerna gir att forklara med
hjilp av skillnader i uppdrag, regelverk, ovriga férutsittningar och
vilket omride myndigheterna verkar inom. Det 4r ocks3 viktigt att
inte dra jimforelserna f6r l8ngt eftersom det trots allt rér sig om
skilda verksamheter med olika férutsittningar.

Fortifikationsverkets arbete med svenska och internationella
jimforelser

Fortifikationsverket har inlett ett arbete med benchmarking
gentemot sdvil privata som offentliga aktérer 1 fastighetsbranschen
for att identifiera omriden inom verksamheten dir det finns effek-
tiviseringspotential. De systematiska jimforelserna med andra fas-
tighetsaktorer dr uppbyggda utifrin dtta nyckeltal dir merparten av
nyckeltalen giller kostnader. Med hjilp av jimférelserna har Forti-
fikationsverket identifierat vilka aktérer som ir bist respektive
simst inom de olika omriden som nyckeltalen miter.® Med
utgdngspunkt i nyckeltalen och analysen av dessa har det ocksd

% Statskontoret (2011), Myndighetsanalys av Socialstyrelsen, 2011:8.

% Statskontoret (2014), Innovationer till en rimlig kostnad? En analys av Vinnovas
forvaltningsutgifter, 2014:5.

% Statskontoret (2014), Patientklagomdl och patientsikerbet. Utvirdering av hanteringen av
enskildas klagomdl mot hélso- och sjukvdrden, 2014:23.

% Newsec (2014), Fortifikationsverket effektivisering, maj 2014.
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tagits fram ett forslag till hur verksamheten bor utvecklas och f6ljas
upp 1 framtiden.”

Vid sidan av detta deltar Fortifikationsverket 1 ett nordiskt sam-
arbete med syfte att skapa foérutsittningar f6r systematiska jimfo-
relser mellan de fastighetsférvaltande myndigheterna 1 Danmark,
Finland, Norge och Sverige. Erfarenheterna av detta arbete har
varit att jimforelserna mellan de olika myndigheterna fatt dessa att
reflektera 6ver varfor de skiljer sig it och hur skillnaderna kan vara
sd stora mellan dem. Jimforelserna genererar frigor som myndig-
heternas ledningar tar stillning till att g vidare och analysera.

EY:s program for benchmarking och benchlearning

EY bedriver tre program fér benchmarking inom omridet service-
och lokalférsérjningstjinster (facilities management). Inom ett av
programmen jimfér sig organisationer inom sivil offentlig som
privat sektor inom kontormiljder, inom ett annat jimfér sig
landsting inom sjukhusmiljder och inom det tredje jimfor sig
kommuner inom férskola, skola och dldreomsorg.

Syftet med programmen ir att de deltagande organisationerna
ska {3 inspiration tll f6rbittring av tjinster och tillgdng till kvali-
tetssikrade nyckeltal som sikerstiller en fungerande uppféljning av
verksamheten. Inom ramen fér programmen har organisationerna
utvecklat en metod fér benchmarking av kostnader, servicenivier,
brukarndjdhet och tjinsteuppligg. Diskussionerna programdel-
tagarna emellan ir en viktig komponent 1 programmen. Dirfor har
en struktur med ett antal programtriffar per &r utvecklats, dir varje
triff har en viss inriktning och syftar till att bidra till erfa-
renhetsutbyte mellan de deltagande organisationerna.

EY sikerstiller att den kvantitativa och kvalitativa information
som ligger till grund fér jimforelser mellan organisationer och
utvecklingsarbetet 1 sig hiller hog kvalitet och ir jimférbar mellan
deltagande organisationer. En anledning till att flera av organisat-
ionerna frin kommunal sektor har valt att g in i programmen ir
att de tidigare har kint en osikerhet éver hur pass jimférbara de

%7 Fortifikationsverket (2010), Arsfakta fr verksamhetsdret 2009.
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grundliggande uppgifterna 4dr och hur detta har pdverkat
mojligheten till erfarenhetsutbyte deltagarna emellan.
Processen i programmen bestir av fem delar:

— Uppstart for att ta fram gemensamma definitioner och riktlinjer
for insamling av information och benchmarking.

— Insamling av information med kontroll av EY s3 att de gemen-
samma definitionerna och riktlinjerna féljs.

— Arbetsméte dir analysen frin benchmarkingen presenteras och
ligger till grund for diskussion.

— Erfarenhetsutbyte f6r att ta del av arbetsmetoder och 16sningar
samt diskutera och utbyta erfarenheter av tjinsteuppligg.

— Samtal med den hos respektive deltagare som ir ytterst ansvarig
for de verksamheter som har varit f6remal f6r benchmarkingen.

Programmen har pagitt i ett antal &r och EY menar att det utifrin
erfarenheterna ir mojligt att peka pd ett antal framgdngsfaktorer
fér en fungerande benchmarking. Det giller till exempel att hitta
ritt avvigning mellan kartliggning och mitning respektive erfaren-
hetsutbyte och lirande samt att sikerstilla att informationen ir
jimférbar mellan organisationerna. Detta kan dstadkommas genom
att alla som ir inblandade i processen har en forstielse f6r metoden
och de gemensamma definitionerna och riktlinjerna. EY menar
vidare att en kritisk framgingsfaktor ir en strukturerad och
vilbeprovad benchmarkingmetod som tar hinsyn till mer in bara
kostnad, det will siga dven kvalitet, kundnéjdhet och
leveransmodell.

EY menar att de deltagande organisationerna kan anvinda
resultatet for att gora objektiva prestationsbedémningar av verk-
samheten, identifiera férbittringsomrdden och 3 konkreta tips och
rekommendationer om hur verksamheten kan effektiviseras och
forbittras.®

 EY (2014), Benchmarking och benchlearning inom EY:s program.
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Regeringens redovisning och utvirdering av de allminna
pensionsfondernas verksamhet

Regeringen limnar 4rligen en redovisning av de allminna pens-
ionsfondernas verksamhet till riksdagen. I redovisningen ingir
bland annat en sammanstillning av fondernas drsredovisningar och
en utvirdering av fondernas verksamhet 1 ett lingre perspektiv.
Inom ramen for utvirderingen anvinds ocksd en form av systema-
tiska jimforelser for att stimma av fondernas resultat.

Utvirderingen av fondernas verksamhet ir baserad pd inform-
ation frin fondernas interna resultatuppfoljningssystem och flera
externa Kkillor for att sitta fondernas utveckling i relation till
utvecklingen av tillgdngar och skulder i inkomstpensionssystemet,
utvecklingen pd kapitalmarknaderna och resultaten fér ett urval av
utlindska statliga pensionsfonder. Jimférelserna med andra utvalda
utlindska pensionsfonder visar att AP-fonderna har genererat en
relative hoég avkastning jimfért med de utlindska pensionsfon-
derna.

Nir det giller integration av hillbarhet/ESG gérs ocksd jaimfo-
relser med andra utlindska pensionsfonder. En viss jimforelse sker
dven mellan de allminna pensionsfonderna nir det giller aktiv dgar-
styrning.

Enligt regeringen har utvirderingen av fondernas verksamhet, i
kombination med en fortlspande dialog mellan regeringen och
fonderna, férutsittningar for att bidra till fondernas utvecklingsar-
bete och till en god maluppfyllelse.*’

Uppf6ljningen av lirositenas utbildningar

Universitetskanslersimbetet har enligt myndighetens instruktion
ansvar for sikra kvaliteten av hogre utbildning genom att utvirdera
lirositenas utbildningar pd grundnivd, avancerad nivd och forskar-
nivd. Utvirderingarna kan sigas vara ett exempel pd systematiska
jamforelser mellan olika utbildningar vid olika lirositen och mellan
lirositen dven om det inte gors ndgra direkta jimforelser mellan
utbildningarna.

¢ Regeringens skrivelse 2013/14:130, Redovisning av AP-fondernas verksambet till och med
2013.
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Syftet med utvirderingsverksamheten ir att kontrollera att hog-
skoleutbildningarna kvalitetsmissigt lever upp till de krav som
stills i lag och férordningar. I utvirderingarna finns dock dven ett
utvecklingsperspektiv.

Utvirderingarna genomférs i fyrirscykler’® och omfattar mer-
parten av alla utbildningar inom ett eller flera huvudomriden. I
utvirderingarna granskar Universitetskanslersimbetet 1 vilken
utstrickning studenternas faktiska studieresultat motsvarar de for-
vintade studieresultaten enligt de nationellt gillande examensbe-
skrivningarna. Det nuvarande systemet fister stor vikt vid gransk-
ning av studenternas examensarbeten, men iven andra underlag
som lirositenas sjilvvirderingar, studenternas erfarenheter frin
utbildningen och enkiter till tidigare studenter anvinds 1 utvirde-
ringarna.

Utvirderingarna utfors av externa beddmargrupper bestiende av
imnesexperter, studenter och arbetslivstéretridare. Bedémningen
ska landa i en samlad virdering av utbildningen baserad p3 en tre-
gradig skala (mycket hog kvalitet, hog kvalitet och bristande kvali-
tet). Med utgdngspunkt i bedémargruppens omdéme och yttrande
fattar Universitetskanslersimbetet sedan beslut om vilket samlat
omdoéme varje utbildning ska f3.

Utbildningar som fir det samlade omdémet bristande kvalitet
far sitt tillstdnd att utfirda den aktuella examen ifrigasatt. I beslu-
ten ska Universitetskanslerimbetet tydligt ange vilka mdl som stu-
denterna inte nir och att bristerna ska itgirdas. Ambetet limnar
dock inga rekommendationer om hur lirositet ska gora for att
komma till ritta med bristerna. Lirositena har sedan ett r pd sig
for att ricta till bristerna och sikerstilla m3luppfyllelsen.

Tanken ir att lirositena ska gora en analys av bristerna och ta
fram forslag pa dtgirder som lirositet har for avsike att vidta for att
avhjilpa bristerna. I nista led granskar en bedémargrupp lirositets
redovisning och gor en samlad bedémning av de férslagna &tgir-
derna. Utifrdn detta limnar gruppen ett forslag till Universitets-
kanslerimbetet om examenstillstindet ska dras in eller inte.”

7*Den 1 december 2014 limnade universitetskansler Harriet Wallberg ett forslag till
Utbildningsdepartementet pi hur kvalitetssikringssystemet fér hogre utbildning ska
organiseras i framtiden.

! Hogskoleverket (2012), Hogskoleverkets system for kvalitetsutvirdering 2011-2014 Examina
P& grundnivd och avancerad nivd, Rapport2012:15.
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Arenor och forum dar man fokuserar pa erfarenhets- och
kunskapsutbyte

Tillsynsforum

Tillsynsforum ir ett nitverk f6r de personer och myndigheter som
arbetar med tillsyn 1 staten. Nitverket ir ett exempel pd ett mer
formaliserat och frivilligt uppbyggt erfarenhetsutbyte som syftar
till att dstadkomma en mer kvalitativ och effektiv tillsyn. T dag ir
omkring 70 myndigheter (inklusive de 21 linsstyrelserna) aktiva
inom nitverket. Syftet med nitverket dr att underlitta kontinuer-
ligt erfarenhetsutbyte och sprida kunskap, information och idéer
mellan personer verksamma inom tillsynsomridet.

Nitverket syftar ocksd till att hjilpa de yrkesverksamma att
utveckla sin kompetens och sitt kunnande inom omridet. Inom
ramen for nitverket anordnas &rliga konferenser. Tillsynsforum har
ocksd varit pddrivande fér att sirskilda tillsynsutbildningar ska
komma till stind.

Virdegrundsdelegationen

Virdegrundsdelegationen ir en arbetsgrupp inom Regerings-
kansliet som verkar under perioden 2013 till 2016. Delegationen
ska genom aktiviteter, skrifter och andra utdtriktade insatser verka
for att respekten och forstdelsen for den statliga virdegrunden
uppritthills pd alla nivder i statsférvaltningen.

Delegationens uppgift dr att bidra till att uppfylla regeringens
arbetsgivarpolitiska delmdl att de statsanstillda ska ha kunskap om
och forstielse for de grundliggandena virdena i statsférvaltningen
och rollen som statstjinsteman. Milgruppen ir myndighetschefer,
fackliga foretridare och anstillda vid statliga myndigheter.

Delegationen arrangerar bland annat s3 kallade ”virdegrundsfo-
rum” pd olika platser i landet dir frigor om erfarenhetsutbyte av
virdegrundsarbete, korruption, bemétande och service samt fri
3siktsbildning har behandlats. Virdegrundsdelegationen har iven
tagit fram en utbildning for att stddja myndigheternas eget arbete
med den gemensamma virdegrunden. Delegationen arbetar dven
direkt med enskilda myndigheter i syfte att underlitta virde-
grundsarbetet.
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Exempel pa hur systematiska jamférelser anvands internationelit
och i andra lander

OECD:s erfarenheter inom utvecklingen av
torvaltningspolitiken

OECD har sedan ldng tid tillbaka fungerat som en internationell
arena for erfarenhetsutbyte, lirande och forvaltningspolitisk
utveckling. Arbetet har genom 4ren bedrivits under en rad namn,
men bedrivs 1 dag framfor allt inom ramen f6r Public governance
committee. Kommittén har som ma4l att hjilpa medlemslinderna att
bygga upp och stirka sina férvaltningars kapacitet nir det giller
politikens genomférande, innovationskraft och medborgaroriente-
ring.

Genom moten och sammankomster dir olika representanter
frin medlemslinderna deltar och delar med sig av information,
kunskap, analyser och erfarenheter férséker kommittén skapa en
forstdelse for vad medlemslinderna gor och hur de arbetar for att
Oka effektiviteten och kvaliteten i sina férvaltningar och i genom-
forandet av politiken inom olika sektorer.

For att frimja jimforelser mellan linder och den férvaltnings-
politiska utvecklingen i medlemslinderna tar OECD fram en indi-
katorbaserad rapport, Government at a glance, med jimna mellan-
rum.”” Syftet med rapporten ir att tillhandahdlla tillforlitlig
internationellt jimférbar data 6ver offentlig verksamhet.

Tanken ir att rapporten ska fungera som ett underlag for ett
evidensbaserat beslutsfattande 1 medlemslinderna. Rapporterna
mojliggodr jimforelser av forvaltningens aktiviteter, praktiker och
prestationsférmdga. Med hjilp av rapporten och de jimforelser som
rapporten mojliggdr ska medlemslinderna kunna identifiera
utvecklingsomrdden och omridden som beh&ver analyseras vidare.”
Rapporterna har nigot olika teman och vid varje publiceringstill-
fille gors sirskilda foérdjupningar inom olika omriden, till exempel
offentlig upphandling, e-férvaltning, arbetsgivarpolitik eller fortro-
ende for forvaltningen och dess institutioner.

Med utgingspunkt i OECD:s arbete med Government at a
glance har Statskontoret tagit fram ett antal rapporter som beskri-

72 Hittills har rapporten publicerats 2009, 2011 och 2013. I juni 2015 kommer nista rapport.
7 OECD (2013), Government at a glance 2013.
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ver den svenska offentliga sektorns utveckling i ett internationellt
perspektiv. Inom ramen fér dessa rapporter gors ocksd vissa jimfo-
relser mellan statliga myndigheter. Dessa jimférelser har dock
frimst omfattat foértroendefrigor och uppfattningar om hur pass
vil myndigheterna skéter sina uppdrag.”

Twinning — EU:s program for institutionell utveckling

Twinning ir en metod for férvaltningsutveckling som anvinds
inom EU fér att bygga upp eller stirka forvaltningen 1 kandidatlin-
der och foér att skapa goda férutsittningar for tillimpningen av
EU:s regler vid ett framtida medlemskap. Nigot férenklat kan det
sigas att twinning ir en form av utvecklingssamarbete mellan akto-
rer inom offentlig sektor 1 EU:s medlemslinder och aktérer inom
offentlig sektor i kandidatlinder, linder som aspirerar pd att bli
medlemmar och vissa linder i EU:s direkta nirhet”.

Syftet med twinning ir att kandidatlinderna ska skaffa sig kapa-
citet att anta, genomféra och uppritthilla EU:s gemensamma lag-
stiftning. Tanken ir att kandidatlinderna kan bygga upp alternativt
utveckla sin offentliga férvaltning genom att jimféra sig och utbyta
erfarenheter och kunskap med en eller flera institutioner 1 ett land
som redan ir medlem i1 EU. Det handlar om att genom kunskaps-
overforing 8 kandidatlinderna att utveckla de administrativa
strukturer och system, liksom den kompetens och ledningsférmaga
som krivs for att genomfora och uppritthilla den gemensamma
lagstiftningen.

Metoden ir uppbyggd pa si vis att en myndighet i ett kandidat-
land far stdd av sina s3 kallade tvillingar i ett medlemsland.” Till
viss del kan det sigas att metoden gir ut pd att kandidatlinderna
genom jimforelser och utbyte med sina tvillingar ska inspireras av
medlemslindernas sitt att organisera sin forvaltning och pd s vis
skapa forutsittningar fér god regelefterlevnad.”

74 Se till exempel Statskontoret (2014), Svensk férvaltning i ett internationellt perspektiv.

7> Omfattar de linder som ticks av den europeiska grannskapspolitiken.

76 Europeiska kommissionen (2014), Institution building in the framework of European Union
policies common twinning manual, och Svensson, Jenny (2009), The regulation of rule-
following: Imitation and soft regulation in the European union.

77 Europeiska kommissionen (2014), Institution building in the framework of european union
policies common twinning manual.
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Metoden har utvecklats och modifierats kontinuerligt sedan den
togs fram 1998. For att ett projekt ska f3 finansiering miste det
leva upp till de krav som kommissionen stiller pd de deltagande
linderna (b&de kandidatlandet och medlemslandet). Projekten ska
utgd frin foljande principer:

— Kandidatlandet ska pd egen hand vilja vilket medlemsland det
ska samarbeta med.

— DProjektet ska ge konkreta och anvindbara resultat som leder till
att kandidatlandet lever upp till de krav som EU stiller.

— De deltagande linderna férbinder sig att uppnd de férvintade
resultaten. Projektet ska generera ett nytt eller utvecklat system
som efter avslutat projekt fungerar under kandidatlandets eget
ansvar.

— DProjektet ska bygga pd samarbete och ett gemensamt ansvar foér
att driva processen framit. Kandidatlandet forbinder sig att
genomfora och finansiera nddvindiga reformer och medlems-
landet forbinder sig att bistd kandidatlandet under hela proces-
sen.

— De tvd linderna ska ta fram en detaljerad arbetsplan innan de
startar arbetet. Planen ska innehilla fasta referenspunkter som
mojliggdr en kontinuerlig uppfoljning av hur projektet utveckar

sig.

Erfarenheterna av metoden ir goda och inom EU betraktas meto-
den som ett virdefullt och effektivt verktyg for att bygga upp och
utveckla fungerande institutioner.”® Det har dock tidigare riktats
kritik mot metoden, bland annat av Europeiska revisionsritten. I
en rapport pekade revisionsritten pd att projekten forvisso hade
lett till att kandidatlinderna hade paboérjat ett reformarbete, men
att projekten inte hade lett till férbittringar inom omridena
genomforande och uppritthdllande samt att de inte levde upp till
de hogt stillda méilen.”

78 Europeiska kommissionen (2014), Institution building in the framework of european union
policies common twinning manual.

7% Europeiska revisionsritten (2003), Special Report No 6/2003 concerning twinning as the
main instrument to support institution-building in candidate countries.
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4.4 Systematiska jamforelser som en del i
regeringens samlade styrning

Med hjilp av genomgingen av var, nir och hur systematiska jimf6-
relser anvinds kan vi konstatera att det sker ett relativt omfattande
arbete inom och utom staten med systematiska jimforelser. Det
finns onekligen en rik flora av initiativ, med varierande syften.

Framtagande av kvantitativa jimférelser har 1 en del fall, men
inte alltid, forfinats till nyckeltal. T andra fall har jimforelserna mer
varit baserade pd en kombination av kvantitativa och kvalitativa
jimforelser och strukturerat erfarenhetsutbyte. Vi ser ocksd att
mycket av arbetet varit och ir inriktat pd lirandeprocesser, men att
det dven forekommer systematiska jimforelser som mer gors ur ett
kontrollperspektiv. En observation vi gjort ir att det inte sillan
brister 1 tydlighet nir det giller vilket syfte man haft med att
genomféra jimforelsen. Det dr ocksd tydligt att man minga ginger
har blandat kontroll och lirande inom ramen {6r samma process.

Merparten av de exempel vi beskrivit i avsnitt 4.3 giller jimfo-
relser mellan myndigheter som har samma uppdrag, tingsritter
jimfor sig med tingsritter, linsstyrelser med linsstyrelser, dldrebo-
enden med ildreboenden. Det finns med andra ord relativt {3
exempel dir jimforelserna gérs med objekt som har andra uppdrag
eller som ir verksamma inom en annan sektor. Det finns dock sid-
ana exempel, till exempel Fortifikationsverket och Trafikverket
(EY:s benchmarkingprogram) och Statskontorets rapporter (i
dessa trycker man dock pd svirigheten med att goéra jimforelser
mellan myndigheter och vikten av att inte dra f6ér lingtgdende slut-
satser av jimférelserna).

Vi kan ocksd konstatera att det av allt att déma finns relativt i
utvirderingar som kan styrka potentialen i systematiska jimférel-
ser. De utvirderingar som finns tillgingliga pekar mer p3 att forut-
sittningarna for effektivisering foérbittrats dn visar att en effektivi-
sering uppnitts. Erfarenheterna beskrivs och upplevs dock som
goda. Att deltagarna ser ett virde 1 de systematiska jimforelserna
stirks ocksd av det faktum att man ofta viljer att sjilv bekosta sin
medverkan.

Regeringens styrning ir pd mdnga sitt direkt avgdrande for hur
forvaltningen utvecklas och hur pass vil den lyckas med att
genomféra politiken inom ett omrdde och dstadkomma den sam-
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hillsutveckling som medborgarna férvintar sig. Frigor om férvalt-
ningens utveckling, effektivisering och lirande ir och kommer dven
i framtiden att vara viktiga forvaltningspolitiska frigor. Detta
medfor krav pd att dven regeringens styrning och dess verktyg for
styrning utvecklas fortlopande.

Lirande kan komma till stind genom att en organisation
reflekterar kring vad den sjilv har gjort, det vill siga att lirandet
bygger pa erfarenheter av den egna praktiken. Lirande kan ocksd
komma till stdnd genom att en organisation jimfor sig med andra,
det vill siga lirandet bygger pi erfarenheter av hur andra har
utformat sina verksamheter och strukturerat sitt arbete. For att
stirka forvaltningens utvecklings- och férindringsarbete finns det
enligt utredningen ett behov av att férbittra férutsittningarna for
organisatoriskt lirande genom utbyte av erfarenheter mellan olika
aktdrer inom forvaltningen. Detta kan ocksd ske genom ett frim-
jande av en kontinuerlig diskussion av inarbetade rutiner, arbetssitt
och kulturella koder inom olika delar av férvaltningen. I detta
arbete menar vi att systematiska jimforelser skulle kunna spela en
viktig roll.

69






5 Analys och dvervaganden

Under utredningens arbete har vi konstaterat att statsférvaltningen
har forhillandevis goda férutsittningar for att vidareutveckla
genomfdrande och anvindning av systematiska jimforelser. Nedan
diskuterar utredningen kring sina erfarenheter av vad som krivs for
att ett jimforelsebaserat arbetssitt ska bli ett framgingsrikt hjilp-
medel for fortlépande utveckling av statens verksamheter. Reso-
nemangen 1 detta kapitel leder sedan fram tll de férslag som vi
presenterar i kapitel 6.

5.1 Synliggérande jamforelser ger forandringstryck

Inledningsvis vill utredningen sld fast det vi ser som det évergrip-
ande syftet med systematiska jimférelser. Nimligen att jimférel-
serna syftar till att synliggora skillnader mellan olika verksamheter,
liksom &ver tid, och dirigenom stimulera till férindring och
utveckling. Det grundliggande pedagogiska angreppssittet som
ligger 1 att belysa och tydliggéra skillnader ger, menar vi, méjlig-
heter att sdvil klargora férvintningar frdn uppdragsgivarens sida
som att utveckla konkreta verktyg for lirande 1 statsforvaltningen.

Arbetssittet kan dirfor ha en central roll {6r att stimulera till ett
okat och kontinuerligt forindringstryck i statens verksamheter.
Genom att systematiskt jimfora sig med andra flyttas ocksd fokus
frén den egna organisationen till andra verksamheter, till hur den
egna verksamheten forhiller sig till dessa och till staten som helhet.
Detta vidgar perspektiven och stimulerar till férindring och
utveckling.

De utmaningar den offentliga sektorn stir infér under de kom-
mande decennierna kommer att dn tydligare klargora behovet av ett
fortlopande férindringsarbete. Vi menar dd till exempel utma-
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ningar 1 form av demografiska férindringar och behov av tydliga
prioriteringar pd grund av férindringar 1 sivil utbud av som efter-
frigan pd vilfirdstjinster.

Systematiska jimforelser kan hir bidra wll att stirka och
utveckla en férindringskultur, en utvecklingskraft®. For staten,
och den offentliga sektorn 1 stort, innebir det att jimférelser blir av
strategisk betydelse fér den ldngsiktiga utvecklingen av foérvalt-
ningen.

5.2 Det finns potential i systematiska jamférelser

Utredningen menar att det finns en omfattande potential i arbets-
sittet systematiska jimférelser och att offentliga organisationer lir
sig av andras erfarenheter och sitt att bedriva sin verksambhet.
Potentialen ligger bland annat i att arbetssittet ger organisationer
tillgdng till beprévad och erfarenhetsbaserad kunskap om hur olika
organisations- och arbetsitt fungerar och kan fungera.

Kunskapen frin andra organisationer och jimférandet av olika
sitt att arbeta och organisera verksamheten kan fungera som en
utgdngspunkt f6r det interna férindrings- och utvecklingsarbetet
inom en organisation, men ocksd som ett sitt att forhilla sig kritisk
till den egna organisationens funktionssitt. Med hjilp av systema-
tiska jimforelser kan en organisation skaffa sig en bittre forstdelse
for hur den egna organisationen fungerar och vilka méojligheter den
har att 6ka verksamhetens effektivitet och kvalitet.

Stora avvikelser 1 kostnader, effektivitet eller kvalitet 1 jimf6-
relse med andra liknande organisationer vicker frigor som en
organisations ledning behéver hantera och besvara. Den egna orga-
nisationens prestationsférmdga kan dirmed ses ur ett annat per-
spektiv och 1 ett annat sammanhang. Dirmed behover en
organisations ledning tinka igenom varfér den egna organisationen
avviker frin andra organisationer och vad och hur den kan lira sig
av de andra organisationerna for att komma till ritta med de egna
problemen. Arbetssittet leder pd s vis tll ett okat férindrings-
tryck inom organisationer.

8 Se t.ex. SOU 2007:10, Héllbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 76.
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Genom att ta del av andra liknande organisationers erfarenheter
och kunskap blir det littare fér en organisation att utmana, paverka
och forindra de regler och rutiner som styr handlandet i den egna
organisationen. Systematiska jimforelser stimulerar pd si vis till
kritisk reflektion och diskussioner om hur saker och ting kan och
bér utféras inom en organisation. Jimférandet hjilper till att
formulera frigor och problem gillande den egna praktiken som
organisationen mdste reda ut och besvara vilket kan ses som en
grund for organisatoriskt lirande.

Det finns ocksi en potential i systematiska jimforelser som
kommer tll uttryck 1 att arbetssittet fir organisationer att
omprova och ifrdgasitta den egna styrningen av verksamheten och
den information som man tar fram foér att mita verksamhetens
effektivitet och kvalitet. Minga gdnger medfor arbetssittet att en
organisation forfinar sina verktyg for att f6lja upp och utvirdera
verksamheten. Systematiska jimforelser kan pd si vis frimja nya
och mer effektiva sitt att mita verksamheten och dess resultat vil-
ket pd sikt kan minska den administrativa bordan inom en
organisation.

En central del av arbetet med att utforma systematiska jimforel-
ser dr att hitta en gruppering av jimférelseobjekt som fungerar for
det syfte man lagt fast. Om man till exempel vill stimulera till
lirande och omprovning finns det goda skal att ta hinsyn tll det
nir man viljer vad som ska jimféras med vad. Ett kreativt och
nyskapande tinkande kan minga ginger frimjas av att jimforelser
sker med organisationer som arbetar efter andra férutsittningar
och mil 4n vad man sjilv gor.

Omraden dar utredningen ser en potential for staten att arbeta
med systematiska jamférelser

Utredningen har ocksd identifierat ett antal omriden dir vi menar
att det finns en sirskild potential eller sirskilda skil for att paborja
ett arbete med systematiska jimforelser. Det rér sig om omriden
som ir att betrakta som politiskt prioriterade och som erbjuder
sirskilda utmaningar f6r forvaltningen. Omridena spinner Sver
flera ansvarsomrdden och myndigheter och kan dirfér visa pd
bredden och de méjligheter till utveckling och effektivisering som
arbetssittet erbjuder. De utpekade omridena gor det dirmed
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mojligt att gruppera myndigheter pd nya sitt och pd sitt som gir
mot gingse uppfattning om hur statliga myndigheter och verksam-
heter bér grupperas. Detta kan stimulera till nytinkande och krea-
tivitet samt sitta iging lirprocesser inom och mellan myndigheter.

De utpekade omridena ir tinkta att belysa hur statliga myndig-
heter kan anvinda sig av systematiska jimforelser fér att utveckla
och effektivisera sin verksamhet. Genom omrddena vill vi ocksd
illustrera att jimforelser kan ske inom en och samma myndighet
over tid, mellan myndigheter inom samma land, mellan statlig och
kommunal verksamhet, mellan myndigheter och verksamheter i
olika linder och mellan offentlig och privat verksamhet. Omridena
ticker sivil myndigheters kirnverksamheter som administrativa
stddverksamheter.

Tillsynsverksamhet i staten — Anledningen till att vi menar att
tillsynsverksamhet 1 staten kan vara ett intressant omride for ett
arbete med systematiska jimforelser ir att tillsyn sker inom ett
stort antal omrdden. Uppgifterna och tillsynsobjekten varierar
mellan myndigheterna och verksamheten bedrivs pd minga olika
sitt med olika resultat och effekt. Det finns 1 dag omkring 90 stat-
liga myndigheter som arbetar med tillsyn i ndgon form vilket gor
det mojligt att hitta olika jimforelsegrupper och omriden fér sys-
tematiska jimforelser.”’ Inom omridet bor det ocksi vara méjligt
att gruppera myndigheter pd nya och spinnande sitt vilket i sin tur
kan frimja utveckling och effektivisering.

Olika myndigheter bedriver dessutom tillsyn pd olika sitt och
det rdder vissa oklarheter om vad de olika angreppssitten har for
faktisk effekt. Hur man bedriver en effektiv tillsyn ir ocksd en allt
viktigare friga for offentlig sektor. Tidigare utredningar har ocksd
visat att det dr svirt att berikna kostnaden fér tillsyn eftersom
myndigheternas redovisningar av kostnader skiljer sig &t* vilket
talar f6r att det finns ett behov av 6kad jimforbarhet gillande till-
synens kostnader.

Utredningen menar att det finns en bredd inom omridet som
kan vara intressant nir det giller frigan om hur man kan gruppera

81 Statskontoret (2012), Ténk till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.
82 SOU 2002:14, Statlig tillsyn. Granskning pd medborgarnas uppdrag, och Statskontoret
(2012), Ténk till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn.
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myndigheter och hitta jimférbara objekt. Det bér till exempel vara
mojligt att gora jimforelser mellan samhillsnivder (stat och kom-
mun) och mellan linder for att pd s3 vis hitta goda exempel och
lirpartners f6r att utveckla och effektivisera den statliga tillsynen.
Det bor ocksd vara méjligt att fokusera arbetet inom vissa sirskilda
prioriterade omrdden, till exempel tillsyn inom miljdomridet dir
ett antal statliga myndigheter, men dven kommunala nimnder, uté-
var tillsyn.

Inom omridet finns det ocksd etablerade forum for erfarenhets-
utbyte och lirande. Arbetet inom dessa forum skulle sannolikt
kunna stirkas genom en mer omfattande anvindning av systema-
tiska jimforelser.

Statens lokalforsorjning — Ar 2013 uppgick de totala lokalkostna-
derna for staten till 23,4 miljarder kronor. Kostnaderna har 6kat
med 4 miljarder kronor (21 procent) sedan 2006.” Givet den totala
kostnaden for statens lokaler menar utredningen att det finns skil
att prova om man med hjilp av systematiska jimforelser och erfa-
renhetsutbyte mellan statliga myndigheter kan fi ned kostnaderna
for lokaler inom staten. Genom ett brett arbete med systematiska
jimforelser inom omrddet skulle staten kunna frigéra ytterligare
resurser for myndigheternas kirnverksambhet.

Myndigheterna har ocksd olika lokalférsorjningsstrategier och
tinker olika om hur de utnyttjar sina lokaler. Beroende pd vilken
verksamhet som en myndighet utévar har den ocksi olika behov
och idéer om hur lokalerna bér utformas och anvindas. Det kan till
exempel handla om det ska finnas egna rum f6r de anstillda eller
om myndigheten ska ha en aktivitetsbaserad arbetsplats. Utred-
ningen tror dirfér att myndigheterna kan ha nytta av att utbyta
erfarenheter och lira sig av varandra genom systematiska jimférel-
ser inom detta omride.

Forutsittningarna for systematiska jimforelser dr ocksd goda
inom omrddet i och med att Ekonomistyrningsverket arligen tar
fram en sammanstillning av myndigheternas lokalkostnader. Detta
underlag kan ligga till grund fér ett arbete med systematiska jimf6-
relser 4ven om det ocksd finns ett behov av att utveckla den befint-

% Ekonomistyrningsverket (2014), Analys Statliga myndigheters lokaler — utveckling av lokal-
hyror och areor, 2014:53.
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liga informationen for att forbittra jimforbarheten mellan myn-
digheter. Ett ytterligare skil tll att omrddet ir limpligt for att
pabdrja ett arbete med systematiska jimforelser dr att det inom
omridet bor vara mojligt att gora jimforelser dven med privata
organisationer och med kommuner och landsting.

Arbetssitt for okad integration — Det finns flera skil tll att
utredningen menar att det finns en anledning att piborja ett arbete
med systematiska jimforelser inom omridet arbetssitt for okad
integration. Det frimsta skilet dr att det ror sig om ett omridde som
har att hantera ett antal synnerligen komplexa frigor. Kostnaderna
for omridet dr dessutom relativt hoga. I budgetpropositionen for
2015 uppgick kostnaderna f6r omridet migration till 17,4 miljarder
kronor.* De relativt héga kostnaderna parat med att det ocksd
finns tydliga tecken pd att nuvarande organisation, processer och
arbetssitt inte har lett till att mdlen med verksamheten har nitts®
gor att det bor finnas en effektiviseringspotential inom omradet.*

Ett ytterligare skil dr att det finns ett antal vil kinda problem
inom omridet, till exempel fungerar inte bosittningsprocessen
optimalt och etableringslotsarna som en vig in pd arbetsmarknaden
har inte visat sig fungera som tinkt."” Omrddet kommer dessutom
att sittas pd stora prov under kommande ir di migrationen och
antalet asylsokande till Sverige forvintas 6ka kraftigt.

Valet av omridet kan ocksd motiveras med att det skulle inne-
bira jimforelser av verksamheter mellan olika linder vilket ocksd
bér vara intressant att prova.

Statens upphandlingsverksamhet — Det finns enligt flera utred-
ningar en betydande potential till effektivisering inom upphand-
lingsomridet. Den offentliga upphandlingen uppgir arligen till

8 Prop. 2014/15:1.

% Emilsson, H. (2014), No quick fix. Policies to support the labor market integration of new
arrivals in Sweden. Migration policy institute and International labour organization.

8 Nagot som ocks3 Statskontoret och Riksrevisionen har pekat pd i ett antal rapporter.

% Statskontoret (2012), Etablering av nyanlinda. En uppfolining av myndigheternas genom-
forande av etableringsreformen (2012:22), Statskontoret (2014), At effektivisera system - Om
forutsittningar och méjligheter att anvinda systemperspektivet for att effektivisera statlig kirn-
verksambet, 2014:28, Riksrevisionen (2014), Azt tillvarata och utveckla nyanlindas kompetens
— Ritt insats i rdtt tid? RiR 2014:11, Riksrevisionen (2014), Etableringslotsar — fungerar linken
mellan individen och arbetsmarknaden? RiR 2014:14 och Riksrevisionen (2014), Nyanlind i
Sverige — Effektiva insatser for ett snabbt mottagande RiR 2014:15.
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cirka 550-600 miljarder kronor. Om de statliga myndigheterna,
landstingen och kommunerna gjorde bittre upphandlingar och pd
s& vis lyckades pressa ner priserna nigon procent skulle stora resur-
ser kunna frigoras.*

Enligt utredningen skulle sannolikt delar av denna potential
kunna realiseras genom att man introducerade ett brett arbete med
systematiska jimférelser inom upphandlingsomrddet. Myndighet-
erna skulle genom att jimféra sig med varandra och ta del av
varandras arbetssitt och erfarenheter kunna utveckla sitt arbete
med upphandlingar och hur man stiller krav och féljer upp dessa
for att pd sikt kunna pressa ner priserna.

Omridet 6ppnar ocksd upp for jimforelser mellan myndigheter,
mellan stat och kommun och mellan myndigheter 1 olika linder. I
sammanhanget ir det ocksd viktigt att peka pd att Konkurrensver-
ket har virdefulla erfarenheter av att arbeta med systematiska jim-
forelser pd kommunal nivd. Verkets erfarenheter bor dirfor vara en
intressant utgdngspunkt for ett framtida arbete med systematiska
jimforelser inom omrddet. Dessutom kommer en ny myndighet
fér upphandling, Upphandlingsmyndigheten, att inrittas pi omri-
det under 2015.

Statens stdd till forskning och innovation — Det finns ett relativt
stort antal myndigheter som ger stdd till forskning eller som finan-
sierar tillimpad forskning eller insatser fér innovation och
utveckling.”” Den forskning som myndigheterna stédjer syftar till
att 6ka méiluppfyllelsen inom ett politikomrdde eller till att 16sa
problem inom en sektor. Denna verksamhet férdelar varje 3r rela-
tivt stora resurser till forskning och utveckling. Ar 2011 fordelades
enbart inom transportomridet 1,6 miljarder kronor till behovsmo-
tiverad forskning.”

Erfarenheter visar att myndigheternas filosofier och strategier
for hur de fordelar resurser och kvalitetssikrar verksamheten skil-
jer sig &t.”! Myndigheterna har olika bedémningskriterier vid tilldel-

% Statskontoret (2009), En effektivare statlig inkdpssamordning - analys och forslag, 2009:12,
SOU 2012:32, Upphandlingsstidets framtid, och SOU 2013:12, Den goda affiren — en strategi
for ballbar offentlig upphandling.

% SOU 2012:20, Kvalitetssikring av forskning och utveckling vid statliga myndigheter.

% Statskontoret (2012), Forskning med fokus pd transporter — en wvdg till maluppfyllelse?
2012:31.

1 SOU 2012:20, Kvalitetssikring av forskning och utveckling vid statliga myndigheter.
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ning och féljer upp resultaten av sin verksamhet pd olika sitt.
Enligt utredningens bedémning finns det mot denna bakgrund skil
att stirka lirandet 6ver sektorsgrinserna inom omréadet. Ett arbete
med systematiska jimférelser av statens stod till forskning och
innovation medfér att erfarenheter och lirdomar som gjorts inom
en sektor kan komma andra sektorer och myndigheter till del. P4
sikt bor detta ocksd ge myndigheterna en bittre grund att std pd i
sitt arbete.

Inom ramen fér ett arbete med systematiska jimforelser pd
omrddet bor erfarenheter och arbetssitt frdn icke-statliga organ
som stddjer och finansierar forskning vara viktiga objekt for jimfo-
relse och lirande. Denna typ av jimforelser med aktdrer utanfor
staten dr inte minst viktig fér att f8 underlag och stimulans till
lirande och nytinkande.

5.3 Kan nuvarande styrmodell framja ldrande?

Utredningen har utgdtt frin att systematiska jimférelser kan ha
olika syften, kontroll respektive lirande. Under arbetets ging har
lirandeperspektivet, av olika skil, tenderat att bli utredningens
huvudfokus. Vi vill dirfor sirskilt diskutera hur férutsittningarna
for lirande stéds inom ramen fér den nuvarande styrmodellen,
resultatstyrningen.

Resultatstyrningen har dominerat statsférvaltningen under de
senaste decennierna. Enligt kritikerna har detta bland annat fatt till
konsekvens att det som ir viktigt pd kort sikt betonats pd bekost-
nad av mer langsiktiga perspektiv liksom att mitbara mil och
resultat prioriterats 1 fér hég utstrickning. Detta kan d& inverka
negativt pd mojligheterna att se helheter och att anvinda lirande
som ett verktyg fér utveckling.

Utredningen idr vil medveten om den kritik som framférts mot
resultatstyrningen. I en rapport till utredningen diskuterar ocksd
Bengt Jacobsson dessa aspekter mer ingdende.”

Trots att det finns en del som pekar pd att styrningen i sin nuva-
rande form kan motverka lirande menar utredningen att det inom
ramen f6r nuvarande styrmodell ir fullt majligt att utveckla proces-

%2 Se bilaga.
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ser som frimjar organisationers lirande och utveckling. Aven om
resultatstyrningen 1 vissa situationer och under vissa forutsitt-
ningar kan férsvéra ett kontinuerligt lirande menar vi att modellen
1 sig inte ir ndgot principiellt hinder for l8ngsiktig utveckling och
lirande genom gjorda erfarenheter.

Skilen till att vi menar att modellen dr férenlig med ett syste-
matiskt lirande ir flera. For det forsta utgor den svenska forvalt-
ningsmodellen med en lingtgdende delegering av ansvar till de
enskilda myndigheterna en god grund for att stadkomma kontinu-
erligt lirande baserat pid systematiska jimférelser inom férvalt-
ningen. Det delegerade ansvaret att fatta beslut om bland annat
intern organisation, resursanvindning, arbetsformer, samverkan
med andra organisationer och kompetensférsorjning borde pd sikt
frimja ett lirandeperspektiv.

For det andra har nuvarande styrmodell genererat, och fortsit-
ter att generera, stora mingder information som med relativt enkla
medel skulle kunna utgéra grunden for ett arbete med systematiska
jimforelser. En stor del av den information som nuvarande styr-
modell genererar kan kanske inte i dag anvindas rakt av for detta
indam3l. Men genom att samla informationen och géra den jim-
forbar och mer tillginglig skulle den kunna bli mer anvindbar in
vad den ir i1 dag. Det skulle till exempel kunna réra sig om en
utveckling av vissa myndigheters medborgar- och brukarundersok-
ningar si att delar av dessa blir méjliga att jimféra mellan myndig-
heter. Liksom att man skapar férutsittningar for att samla gemen-
sam jimforbar information ndgonstans 1 forvaltningen.

Detta kriver dock att man agerar annorlunda och ser tll hel-
heten nir man utformar olika typer av krav pd dterrapportering
liksom stiller krav pd resultatredovisningar. Det kan till exempel
rora sig om en beredskap att ompréva och kritiskt ifrigasitta vilken
information som behévs 1 vilka sammanhang och vilket virde
informationen tillfér samt om det finns kapacitet att gora nigot av
informationen som frimjardriver pa utveckling och effektivisering i
staten.

Nyttan av viss information och nya krav pd myndigheter att
limna uppgifter méste 1 hogre utstrickning prévas mot kostnaden
foér insamlingen. P3 sikt behdver det ocksd finnas en ambition om
att myndigheternas uppgiftslimnarbérda ska minska. Dirutéver
behover de granskningar, uppféljningar och utvirderingar som gors
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av olika aktoérer utformas s att de frimjar reflektion, utveckling
och lirande 1 stillet f6r att 1 for stor utstrickning fokusera pd upp-
foljning och kontroll.

Sammanfattningsvis ser alltsd utredningen goda mojligheter for
att utveckla systematiska jimforelser som en viktig del av statens
styrning av sina myndigheter. Vi ser utvecklingsbehov men ocksa
tydliga méjligheter att vidareutveckla styrningen med hjilp av detta
arbetssitt. Utredningen ser ocksd en tydlig potential nir det giller
hur systematiska jimférelser kan medverka till att lirande blir ett
centralt inslag i regeringens styrning av sina myndigheter.

5.4 Syften med systematiska jamforelser

Utredningen menar att syftet ir avgérande foér hur systematiska
jimforelser kan utformas och anvindas. Uppligg, process och dgar-
skap avgérs, enligt vdr uppfattning, helt av i vilket syfte man
anvinder den jimférande metodiken. P4 motsvarande sitt ser
behoven av information olika ut beroende pd vilken beslutsnivd den
ska anvindas p4.

Jamforelser som underlag for kontroll och bedémning

Ett skil for att jimfora en verksamhet med en annan ir {6r att gora
en bedémning, en kontroll, av hur den utvecklar sig i jimférelse
med andra.

Foér en uppdragsgivare eller finansidr kan det vara vil motiverat
att skapa sig en bild av den aktuella verksamheten genom att jim-
fora dess kostnader, arbetssitt och resultat med nidgot jimférbart
referensobjekt. P4 motsvarande sitt kan relevanta jimférelsedata ge
uppdragstagaren mojlighet att tydliggéra sina resultat och behov av
resurser.

Underlag som ska anvindas fér kontroll och bedémning har
hogt stillda krav pd sig nir det giller trovirdighet och reliabilitet.
Arbetssittet kommer, med detta syfte, att kriva utveckling av legi-
tima och ritt utformade nyckeltal och andra indikatorer. De kvan-
titativa underlagens betydelse blir avgérande hir.

En viktig del av regeringens styrning av en myndighet ir den
lopande dialog som sker mellan uppdragsgivare och uppdragsta-
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gare.” Dialogen fors p olika nivder och i olika former. Ett bittre
underlag for den dialogen i form av jimfoérbara underlag pd olika
omrdden boér dirfér kunna utveckla sdvil styrning som, pd sikt,
verksamhet.

Resultaten av, vil genomférda, systematiska jimforelser kan
ocksd tjina som goda exempel f6r andra att reflektera 6ver, lira av
och utvecklas 1 enlighet med. Det si kallade exemplets makt ska
inte underskattas. Med en effektiv kommunikation av hur en, eller
innu hellre flera, verksamheter lyckats sinka kostnader, effektivi-
sera processer och forbittra resultat fir uppdragsgivaren konkreta
och tydliga argument f6r att utveckla och klargéra de férvintningar
man har pd sdvil enskilda myndigheter som fléden av verksam-
heter.

Jamforelser som bas for larande

Systematiska jimforelser med andra myndigheter eller andra nir-
liggande verksamheter kan ocksd utgora en bas f6r organisationers
lirande. Som vi tidigare konstaterat lir sig minga organisationer
genom att se bakit och basera sin utveckling pa egna erfarenheter.

Minga gdnger dr det dock minst lika konstruktivt, om inte mer,
att l3ta lirandet utgd frin andra organisationers erfarenheter och
kunskaper. Detta eftersom jimférelser med andra minga ginger
vicker kritiska frigor och tankar om den egna praktiken och orga-
nisationens funktionssitt. Jimforelsen med den andra organisat-
ionen hjilper till att formulera problem och frigestillningar som
organisationen méste ta tag i, vilket i sig sitter 1 ging en form av
lirprocess. Problemen och frigestillningarna skapar ett behov av
information om alternativa 18sningar och tankesitt som sedan kan
provas 1 den egna organisationen.

Dessa kan sedan ge upphov till reflektion och analys av hur de
egna arbetssitten fungerar vilket pd sikt kan férindra de regler,
kulturella koder, férestillningsramar, rutiner och processer som
styr den egna organisationens handlande. Ett sddant lirande genom
systematiska jimforelser med andra likartade organisationer foérut-
sitter oppenhet och att de som arbetar i organisationen ges en

 Prop. 2009/10:175, s. 101-103.
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mojlighet att reflektera 6ver och kritiskt diskutera regler, rutiner
och arbetssitt.

Lirandeprocesser kan ocks, ritt genomférda, bidra till
utvecklingen av ett adekvat kvantitativt jimférelsematerial vilket i
forlingningen ocksd kan komma till nytta for analyser av mer kon-
trollerande karaktir.

Syftet avgor upplagg, process och agarskap

Utredningen menar att kontroll och lirande ir “motstiende syf-
ten” for systematiska jimforelser. Skilet for att vi uttrycker oss sd
ir frimst for att tydliggora och fokusera pd vikten av att ha syftet
klart f6r sig nir man inleder ett arbete med systematiska jimférel-
ser. Om man stiller det ena syftet mot det andra klargérs behovet
av att stindigt reflektera 6ver skilen till en jimforelse och till hur
man bor ligga upp och anvinda densamma.

Utredningen har resonerat kring vilka frigor som bor vara rele-
vanta att stilla for att klargora syftet vid uppligget av en jimforel-
seprocess. Nigra exempel pd sddana ir:

— Hur bér man formulera mél och resultatférvintningar beroende
pa syfte?
— Vad innebir valet av syfte for vilka verksamheter, eller delar av

verksamheter, som kan och bor jimféras?

— Hur péverkar valet av syfte hur arbetssittet introduceras och
presenteras for de verksamheter som ska delta i en jimforelse?

— Hur paverkas uppligg, utveckling av nyckeltal och indikatorer
liksom avrapportering?

— Vem dger och ansvarar {6r en process beroende pd om syftet ir
att kontrollera eller lira av andra och hur pdverkar det 1 sin tur
uppligget av processen och anvindningen av resultatet?

— Hur piverkas uppligg av pd vilken beslutsnivd resultatet av

jimforelsen ska anvindas?

Utredningen understryker syftesformuleringens roll for att
utveckla systematiska jimforelser. Valet av syfte paverkar, som
sagt, den systematiska jimforelsen 1 alla dess delar. Att ha klarhet i
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varfér man inleder en process ir dirfér avgoérande for resultatet.
Utveckling av processtdd pd detta omride behover dirfor ingd som
en central del i ett frimjande av arbetssittet.

5.5 Hur strukturera jamforelser?

Att jimfora en verksamhet med en annan ir en grannlaga uppgift.
Ett klassiskt problem ir att de flesta verksamheter upplever sig som
unika ur olika aspekter och att de dirfér dr svdra, f6r att inte siga
omdjliga, att jimféra med andra. Detta fenomen ir inte minst van-
ligt 1 statsforvaltningen dir minga verksamheter ir ensamma om
ett nationellt uppdrag och dirfér saknar en verksamhet med samma
inriktning inom Sveriges grinser.

Ser man pd mojligheterna att gora systematiska jimforelser
mellan verksamheter inom de 20 landstingen eller de 290 kommu-
nerna ter sig statliga verksamheter, dtminstone till en bérjan, som
timligen unika och svira att hitta jimférelseobjekt till. P4 samma
sitt blir det nir man jimfér mojligheterna mellan staten och privata
foretag vilka ofta har littare att hitta limpliga objekt att jimfora sig
med.

Fokusera pa det mdjliga — inte det oméjliga

Fokuserar man pd att hitta argument for att en verksamhet skulle
vara unik dr det alltsd sillan svirt att lyckas med det. Utredningen
har dirfér redan frin borjan av arbetet haft ambitionen att vinda pd
perspektiven och utgd frin att det ir mojligt att hitta jimfoérbara
verksamheter eller delar av verksamheter.

Virt forhdllningssitt dr dirfor att samtidigt som det finns sddant
som skiljer olika organisationer &t finns det ocksd en hel del som
férenar. Utmaningen blir dirfér att sitta fokus pd ritt saker och att
arbeta dirifrdn med inriktningen att hitta tillrickligt bra underlag
for att genomfora en systematisk jimforelse som svarar upp mot
det syfte man har 1 det specifika fallet.

Nir det giller jimforelser dir lirande dr syftet dr dessutom
behovet av att jimféra exakt lika foreteelser mindre. Minga ginger
finns ocksd goda mojligheter att lira av erfarenheter frin en verk-
lighet som skiljer sig en del frin ens egen. Annorlunda foérutsitt-
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ningar och 18sningar kan ge stimulans till nytinkande. Det centrala
1 en lirprocess ir ocksd att fi organisationerna att se pd sin egen
verksamhet och dess kostnader och resultat med nya 6gon. Om
verksamheterna inte ir exakt jimforbara spelar di en mindre roll dn
nir en process syftar till extern kontroll och bedémning.

Alla, nagra eller delar av myndigheter?

Frigan om vad som ir relevant att jimfora med dr en av det
systematiska jimforandets huvudfrigor. Ibland handlar det om
analyser som giller hela statsférvaltningen. Men oftare ir det aktu-
ellt att gora jimforelser inom en viss typ av verksamheter. Det vill
siga dir man studerar myndigheter, delar av myndigheter eller
verksamhetstloden.

P23 en 6vergripande nivd kan det finnas skil att jimféra alla stat-
liga verksamheter med varandra, men i de flesta fall siger antagligen
sddana jimforelser ganska lite. Analyser av det slaget blir dirfor
forhillandevis enkla att argumentera emot och férklaringsvirdet,
sdvil 1 en kontrollerande som lirande process, blir dirmed begrin-
sat. Om man istillet koncentrerar anstringningarna pd att hitta
limpliga verksamheter, myndigheter eller delar av myndigheter att
jimféra systematiskt torde framgidngen infinna sig snabbare.

En aspekt som man bér reflektera 6ver nir man arbetar med
systematiska jimforelser ir att hitta en balans mellan jimforelser av
administrativa stddfunktioner respektive myndigheternas kirn-
verksamheter. Generellt sett dr det ofta enklare att hitta bra meto-
der for att jimfora administrativa verksamheter med varandra,
inom och utom staten, dn kirnverksamheter. Det dr dirfor vikeigt
att ett frimjande av systematiska jimforelser inte enbart leder till
jimforelser av de verksamheter som ir littast att lyckas med utan
att arbetssittet ocks3 tillimpas dir det kan géra storst nytta pd sikt.

Hur dela in for att jamféra?

En teknik for att hitta relevanta och mojliga jimforelseobjekt for
systematiska jimforelser ir att f6rséka gruppera myndigheter och
verksamheter utifrdn olika utgdngspunkter.
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Ekonomistyrningsverket och Statskontoret har under dren haft
en mingd regeringsuppdrag att beskriva, analysera och dra slut-
satser om hur olika myndigheter utfor sin verksamhet och till vilka
kostnader det sker. Genom sina olika regeringsuppdrag har de bida
myndigheterna erfarenheter av att arbeta med olika typer av grup-
peringar och jimforelser mellan myndigheter och grupper av myn-
digheter.

I uppdragen viljer de bida myndigheterna indelningsgrund uti-
frdn uppdragets syfte, utformning och studiens uppligg. Ett dter-
kommande inslag ir dock att anvinda sig av jimforelser for att gora
en bedémning av om nigot — till exempel en kostnad eller en
handliggningstid — ir att betrakta som hog eller 13g.

Utgidngspunkten 1 detta arbete ir att hitta objekt som ir s3 lika
varandra som mgjligt utifrdn ett flertal olika variabler. Grunden ir
dock att verksamheterna ska vara ndgot si nir jimforbara, det vill
siga tillsynsverksamhet inom en myndighet jimférs med tllsyns-
verksamhet inom en annan myndighet etc. Utifrdn detta férsoker
man sedan ordna och ta hinsyn till olika egenskaper for att hitta
jimforbara objekt och grupperingar av myndigheter.

Bland de utgdngspunkter som dessa bida myndigheter anvinder
sig av kan féljande nimnas ™

— Storlek, i form av kostnader, antal anstillda, omfattning av hela
eller delar av verksamheten,

— Departementstillhorighet,
— Sektorstillborighet till exempel COF O G-indelningen,

—  Uppdragets typ, savil nir det giller myndigheten som helhet som
for en viss avgrinsad uppgift,

— Avndmare, om man vinder sig frimst till medborgare, foretagare
eller andra myndigheter,

— Finansieringsform, till exempel affirsdrivande, avgifts- eller
anslagsfinansiering,

— Livscykel, gammal eller ny myndighet, det utvecklingsskede man
befinner sig i avseende hela eller del av verksamheten,

% Intervjuer med Eva Lindblom m.fl., Ekonomistyrningsverket den 5 november, 2014 samt
med Susanne Johansson m.fl,, Statskontoret samma dag.
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— Geografisk lokalisering, till exempel grad av geografisk spridning,

— Férvaltningsmodell, enridighetsverk eller styrelsestyrd myndig-
het,

— Faststillda krav pd sikerbet och tillginglighet, och

— Grad av utkontraktering, det vill siga vad och i vilken omfatt-
ning verksamhet bedrivs 1 egen regi eller ligger hos externa utf6-
rare.

Sammanfattningsvis dr frigan om hur man strukturerar systema-
tiska jimforelser central f6r om man ska lyckas eller inte. Att jim-
fora ritt med ritt utan att f6r den skull hamna 1 fillan att alla verk-
samheter upplevs som unika ir en av arbetsmetodens stora utma-
ningar. Likas vill utredningen framhalla att lirande ofta med foérdel
kan ske utifrdn jimférelser med verksamheter som skiljer sig frin
den egna.

Utredningen menar dock att ett strukturerat synsitt ger forut-
sittningar for att vilja relevanta jimférelseobjekt for de allra flesta
typer av verksamheter. En viktig roll f6r den som ska axla uppgif-
ten att frimja systematiska jimforelser 1 staten blir att stédja en
metodutveckling for framtagande av relevanta jimférelseobjekt.
Hir blir inte minst metoder f6r att gora relevanta grupperingar av
jimforelseobjekt en central del av uppgiften.

5.6 Data finns ofta — men behover anpassas och
kompletteras

For att genomféra jimfoérelser av verksamheters kostnader, proces-
ser och resultat pd ett systematiskt sitt krivs underlag i form av
data. Aven om det finns exempel p att man kan jimféra verksam-
heter med hjilp av enbart kvalitative material ger vil definierade
och tydliga kvantitativa data om vad en verksamhet kostar och ger
for resultat vilbehovlig stadga &t en analys. Detta giller oavsett om
man vill goéra jimforelsen for att kontrollera och bedéma en verk-
samhet eller om man vill skaffa sig underlag for att lira mer om sin
egen och andras utveckling.

Diremot kan olika perspektiv pd jimférandet innebira skillna-
der nir det giller hur data samlas in och processas. Nir syftet ir
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bedémning och kontroll behéver uppdragsgivaren ha just kontroll
over insamling och bearbetning av data. D3 jimforelserna istillet
syftar till att stodja ett lirande blir dataf8ngsten och bearbetningen
en viktig del av processen och lirandet 1 sig.

Samtidigt menar vi att kvantitativa mitt ofta inte ricker som
enda typ av killa vid systematiska jimforelser. Ambitionen 1 en
analys bér, om méjligt, vara att soka méjligheter till sammanvigda
bedémningar dir sivil kvantitativa som kvalitativa information
anvinds.

Sverige och svensk statsforvaltning har en ling historia av att
samla in och anvinda statistik. Alltsedan kyrkobokféringen star-
tade ar 1686 och Tabellkommissionen, foregdngaren till Statistiska
Centralbyrin, inrittades dr 1756 har vi i Sverige haft tillging till en,
1 jimforelse med ménga andra linder, god officiell statistik over
skilda omriden. Som behandlas i bland annat avsnitt 3.4 finns det
ocksd en timligen god tillgdng till information och statistik éver
dagens svenska statsforvaltning, dess kostnader, verksamhet och
resultat.

Betraktar man informationsliget ur perspektivet att man vill
genomfora systematiska jimférelser blir det dock mera komplext.
Data finns visserligen ofta tillgingliga men de ir, som tidigare
nimnts, inte sillan framtagna frin andra utgdngspunkter och krav
in de som passar for systematiska jimférelser.

Ofta ir den egna myndighetens behov styrande fér hur inform-
ationen samlats in, bearbetats och presenterats. Information om ett
visst verksamhetsomrdde ir inte heller sillan spridd mellan flera
insamlare och det kan dirfér bli svart att anvinda den for att f6lja
utvecklingen med en jimférande ansats.

Sammantaget kan man alltsd sluta sig till att det finns god till-
ging till data 6ver verksamheter 1 statsforvaltningen. Underlagen ir
kinda och, 1 de flesta fall, tillgingliga iven om kostnader fér kop av
data kan vara ett problem. Men data behover struktureras och
bearbetas si att de blir anvindbara i en systematisk jimférelsepro-
cess. Det behover ske en anpassning och, inte sillan, komplettering
av underlag for att meningsfulla och anvindbara systematiska jim-
forelser ska kunna komma till stdnd. I processen med att utveckla
underlag for systematiska jimférelser bor dven den aktuella myn-
dighetens och dess anstillda involveras 1 arbetet si att verksam-
hetsnira perspektiv vivs in informationshanteringen.
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5.7 Vad kostar det och vilka risker finns?

I ett betinkande som analyserar och féreslir hur systematiska
jimforelser kan anvindas for att stirka férindringstryck och
utvecklingskraft dr det viktigt att dven lyfta fram kostnader och
risker med detta arbetssitt. I kapitel 7 Konsekvenser av forslagen
kommer utredningen dirfoér att férsdka redogora for de foljder
som forslagen 1 kapitel 6 ger. Redan hir vill vi dock fora ett reso-
nemang om kostnader och risker ur ett bredare perspektiv som kan
vara forknippade med genomférande och anvindning av systema-
tiska jimforelser 1 statsforvaltningen.

Kostnader bér motsvaras av nytta

Nir man funderar 6ver kostnader med systematiska jimférelser
kommer ofta frigan om det som kallas myndigheternas uppgifts-
limnarbérda upp. En otyglad lust att jimféra kan innebira att
ndgon ansvarig genomfoérare begir in underlag utan att reflektera
over om kostnaderna fér insamlandet av uppgifter stdr i rimlig pro-
portion till den nytta de gér i och {6r analysen.

Utredningen har till exempel noterat att uppgiftsinsamlandet
inom kommunsektorn ibland nitt proportioner som borde leda till
eftertanke. I ett arbete med att frimja utveckling och effektivise-
ring genom en Okad anvindning av systematiska jimférelser finns
det all anledning att f6rst reflektera kring den uppgiftslimnarborda
som ligger pd kommuner och landsting 1 dag och huruvida den ir
rimlig eller inte.

Ett utvecklingsarbete for att frimja systematiska jimforelsers
anvindning i staten miste dirfér iven ha inbyggda funktioner som
varnar och bromsar f6r en oreflekterad ¢kning av de statliga myn-
digheternas uppgiftlimnarbérda.

Det ir ocksd viktigt att ett framtida arbete med systematiska
jimforelser 1 mojligaste min utgdr frin sidan information som
myndigheterna redan tar fram och att det endast i undantagsfall
leder till att ny information miste genereras. I vissa fall kommer
det dock att finns behov av kompletterande information och det
krivs dirfér att man §terkommande ser éver och omprévar nyttan
och anvindbarheten i den information som myndigheterna tar fram
for olika syften och sammanhang. Det giller inte minst de uppgif-
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ter och den information som myndigheterna 4liggs att drsvis dter-
rapportera till regeringen.

En rimlig utgdngspunkt hir ir att striva efter att hdlla myndig-
heternas uppgiftlimnarbérda konstant, eller dn hellre minskande,
over tid. Nya krav bor dirfor leda till omprévning och reflektion
kring om man kan minska nu gillande krav pd uppgifter for att
hilla bérdan pi ungefir samma nivd som tidigare.

Samtidigt som det ir viktigt att uppritthilla en kostnadskontroll
over arbetet med systematiska jimforelser mdste man ocks3 se till
den lngsiktiga nytta som ett lirande genom jimforelser kan ge for
enskilda myndigheter, verksamhetsomrdden och for staten 1 stort.

Det ir utredningens uppfattning att den potential som ligger i
vil genomférda och ritt anvinda systematiska jimforelser vil
motiverar de kostnader arbetssittet medfér. Nyttan av att stirka
ett l8ngsiktigt lirande och dirigenom en stindig omprévning och
effektivisering av statens verksamheter genom systematiska jimfo-
relser bor inte underskattas.

I sammanhanget bor det ocksd framhéllas att synen pd kostna-
derna f6r att ta fram och bearbeta data i hog grad kan bero pd hur
dessa avses anvindas. Om en myndighet ser en potential att lira av
och utveckla sin verksamhet genom att ta fram och processa
material om den egna verksamheten kan man antagligen ocksd se
motiv for att ta pd sig den arbetsbérda som uppgiftslimnandet
innebir. I denna situation kan de kostnader som lirprocessen
medfér ses som en investering och dirmed som en vil motiverad
utgift for verksamheten.

Om underlaget istillet ska anvindas f6r en beddmning av en
avligsen anvindare och i1 en process som myndigheten sjilv vare sig
har insyn i eller upplever sig ha nytta av framstir antagligen kost-
naderna f6r arbetet som mer svirmotiverade.

Risker finns och maste hanteras

En risk med jimforelser ir om de utgdr frdn vad som gir att jim-
fora utan att ordentligt reflektera éver relevansen i jimforelsen. Ett
overdrivet jimforande av till exempel administrativa kostnader kan
forefalla enklare att genomféra dn mer komplexa analyser av hur
olika verksamheters resultat stdr sig mot varandra. Samtidigt har
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staten som helhet en bittre bild av hur olika typer av administrativa
stodfunktioner utvecklas jimfort med de underlag man har om hu
verksamheternas resultat.

Det finns ocksd en risk som har att géra med att systematiska
jimforelser kan leda till att organisationer utan ndgon djupare ref-
lektion tar till sig av och anammar nya idéer och sitt att arbeta som
inte leder till nigon reell forbittring av verksamheten och dess
resultat. I forskningen finns det exempel p4 att organisationer imi-
terar det som ir modernt och ligger i tiden, men som inte alltid ir
bist for den egna verksamheten.

En tredje risk ligger 1 att jimforelserna ocksd kan leda till att
myndigheterna blir allt mer lika varandra. Det skulle innebira att de
mot bakgrund av jimférelserna och ett lirande baserat pd andras
erfarenheter borjar organisera sig och agera pd likartade sitt. Gra-
den av nytinkande skulle dirigenom antagligen bli ligre in vad som
annars varit fallet.

Eftersom utredningen understryker betydelsen av utvecklings-
kraft 1 statens verksamheter vore ett sddant scenario sirskilt skad-
ligt. Variation 1 handlingsménster, och dirigenom framvixten av en
reservoar av olika handlingsalternativ som enskilda myndigheter
kan jimféra sig med och himta inspiration fran, férutsitter dirmed
ett visst mitt av central styrning.

En ytterligare risk med att anvinda systematiska jimforelser pa
fel sitt dr att resultaten kan leda till att man styr mot fel mil eller
att myndigheterna viljer att suboptimera resurser pd grundval av
resultat av en jimférande analys. Dessa typer av risker giller 1 och
for sig for fler analysmetoder dn systematiska jimforelser.

Om regeringen skulle vilja att sirskilt lyfta fram de systema-
tiska jimforelsernas potential 6kar dock antagligen risken for att
det kan utvecklas en dvertro pd, eller ett éverutnyttjande av, meto-
den. Det ir dirfor, enligt utredningens uppfattning, viktigt att
bygga in ett reflekterande synsitt i en insats som syftar till att
frimja en viss metodik som systematiska jimforelser.

Sammanfattningsvis vill alltsd utredningen stryka under det,
timligen sjilvklara, faktum att systematiska jimforelser medfor en
del risker. Dirfér maste man inom ramen fér frimjandet, samtidigt
som arbetssittet utvecklas, dven utveckla vil fungerande processer
for riskanalys och en férmiga att hantera relevanta risker.
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5.8 Introduktion och organisering av arbetssattet

Hur systematiska jimférelser introduceras och organiseras ir av
avgorande betydelse for vilket genomslag arbetssittet kan 3. Den
forskning som utredningen har tagit del av pekar p3 ett antal férut-
sittningar som behover vara uppfyllda f6r att systematiska jimfo-
relser ska kunna stimulera till lirande, utveckling och effektivise-
ring 1 statliga myndigheter.

Frivillighet kan framja larande och utveckling

Det ir skillnad pd en process dir organisationer frivilligt jimfor sig
och samarbetar med varandra och en annan som bygger pi att en
extern aktor granskar verksamheter. Vigvalet mellan dessa tvd
modeller kan pd minga sitt vara avgérande for det genomslag sys-
tematiska jimforelser far.

Enligt Marike Noordhoek bor systematiska jimforelser intro-
duceras och organiseras pa ett sitt som frimjar frivilligt deltagande,
samarbete och gemensamma lirprocesser. Modeller som bygger pd
tvdng och granskning utifrdn har visat sig ha svirt att stadkomma
de lirprocesser och det aktiva deltagande som krivs fér att jimfo-
relserna ska kunna bidra till utveckling och effektivisering.”

Bengt Jacobsson konstaterar i sin rapport till utredningen” att
forvaltningspolitiken inte har betraktat lirande som en nyckel till
forindring. I stillet har andra idéer och teorier om hur man 4stad-
kommer foérindring dominerat férvaltningspolitiken. I synnerhet
tankar och idéer om att det ir resurser och strategier som styr och
att det centrala dr analyser av forvintade framtida utfall.

Utveckling och effektivisering forutsatter en 6kad 6ppenhet

Ett sitt att dstadkomma férnyelse, utveckling och effektivisering
inom staten ir att se till att de statliga myndigheterna ir 6ppna mot
omvirlden och att de tar in influenser frin andra verksamheter. P4
s& vis kan myndigheterna pd egen hand skapa goda férutsittningar

% Noordhoek, M. (2013), Municipal benchmarking - Organizational learning and network
performance in the public sector, Eburon academic publishers.
% Se bilaga.
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for lirande genom systematiska jimforelser med andra organisat-
1oner.

Det hir sittet att arbeta dr dock pd intet sitt nigot nytt inom
svensk statsférvaltning. Ett vanligt inslag 1 utredningar och 6versy-
ner av politikomrdden ir just utblickar dir man tittar pd hur man
har valt att utforma ett polittkomride 1 ett nordiskt grannland eller
ndgot annat land som betraktas som en féregdngare.

Det ir ocksd mojligt for regeringen att stimulera utveckling och
effektivisering genom ett dkat utbyte av idéer mellan myndigheter
och lirande genom systematiska jimférelser. Till exempel genom
att ytterligare foértydliga de enskilda myndigheternas ansvar for att
folja vad som hinder inom det omrdde dir myndigheten ir verk-
sam.

P3 motsvarande sitt finns det manga intressanta mojligheter till
lirande genom att jimfora statlig verksamhet med andra samhills-
sektorer. Ett strukturerat arbete med systematiska jimforelser bor
dirfor ligga stor vikt vid att hitta jimférelseobjekt sdvil inom
niringslivet som inom kommunsektorn.

Utveckling genom erfarenheter fran ordinarie verksamhet

Lirande tjinar vidare pd att komma till stind inom ramen {6r myn-
digheternas ordinarie verksamhet, genom etablerade institutioner
och genom att myndigheter kinner sig motiverade att samarbeta.

Ett arbete f6r att utveckla och frimja systematiska jimforelser i
staten har dirfér storst chanser att lyckas om det sker 1 samverkan
med myndigheter inom olika statliga verksamheter. P& motsva-
rande sitt ir jimforelser over myndighetsgrinser dir man till
exempel undersoker fléden eller hur statens verksamhet uppfattas
ur medborgarens perspektiv sirskilt intressanta.

Konkreta projekt dir arbetssittet prévas, utvecklas, forankras
och dir resultaten anvinds f6r 16pande verksamhetsutveckling bor
vara basen 1 en process for att frimja lirande och utveckling genom
systematiska jimférelser. Den verksamhetsnira kompetens som
myndigheternas anstillda representerar ir av avgérande betydelse
fér hur ambitionerna 1 en strivan att utveckla statsforvaltningen
uppnds 1 praktiken. Vi kan hir tala om ett angreppssitt dir myn-
digheterna och deras anstillda blir medskapande 1 frimjandet.
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Myndigheterna behdver stod i arbetet

Trots potentialen 1 att utnyttja l6sningar som bygger pd att ta vara
pa initiativ underifrin finns det ett behov av évergripande insatser
for att stirka och frimja arbetet med systematiska jimférelser.
Atminstone om man vill gora allvar av att utnyttja de méjligheter
metodiken ger fullt ut.

Det finns dirfor skil att utveckla en stéd- och samordnings-
funktion for arbetet med systematiska jimforelser och organiserat
erfarenhetsutbyte. En sidan funktion kan samordna arbetet med
systematiska jimforelser och bidra till att utveckla arbetssitt. Den
bér ocksd knyta forskare inom olika relevanta omraden till arbetet.
Denna funktion ska ocksi ansvara fé6r dokumentation och ta till
vara erfarenheter frén det arbete som gjorts och utifrdn dessa vida-
reutveckla arbetssittet liksom att frimja myndigheternas kontinu-
erliga lirande med fokus p3 effektivisering och utveckling.

P3 si vis bygger staten gradvis upp kunskap av erfarenhet nir
det giller utveckling via systematiska jimférelser och lirande inom
staten. Denna kunskapsbank kan sedan fungera som ett underlag
for regeringens framtida styrning av olika politikomriden. Ett
sddant arbetssitt leder vidare till att staten som helhet skaffar sig
tillgdng till erfarenhetsbaserad kunskap om hur organiseringen av
olika omrdden fungerat. Liksom om vilka typer av processer och
arbetssitt som provats inom olika omrdden och vilka resultat de
gett.

Sammantaget ser utredningen frigor om hur arbetssittet intro-
duceras och organiseras som helt centrala f6r det resultat ett frim-
jande av systematiska jimforelser kan f3. Begrepp som frivillighet,
oppenhet, verksamhetsnira utveckling och medskapande blir vig-
ledande f6r var fortsatta diskussion. Vi ser ocksd att en 6kad och
effektiv anvindning av arbetssittet inte uppstr av sig sjilv utan att
det kommer att krivas ndgon form av stddjande och frimjande
process for att potentialen 1 systematiska jimférelser ska kunna tas
i ansprik fullt ut.
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5.9 Vad har vi kommit fram till sa har langt?

Utredningen har i sin analys s hir [ingt kommit fram till ett antal
stillningstaganden. Dessa stillningstaganden, som vi redovisar
kortfattat nedan, ligger till grund f6r de avslutande diskussioner
och de forslag som aterstdr att redovisa.
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Till att borja med har utredningen kommit fram till att det finns
en potential i att anvinda systematiska jaimforelser for att utveckla
metoder f6r kontroll och bedémning av statlig verksamhet. P&
motsvarande sitt kan systematiska jimforelser leda till utveckl-
ing av verktyg for lirande i statsforvaltningen och dirigenom
skapa mojligheter till f6rindring och utvecklingskraft.

Vi har ocksd funnit att systematiska jimforelser anvinds pd
olika sdtt inom och utom statsforvaltningen. Jimforelser tycks
oftare anvindas ad hoc dn systematiskt 1 staten. Andra sektorer
forefaller ocksd ha kommit lingre 1 utvecklingen av arbetssittet.
Ur ett overgripande perspektiv dr inte heller syftet med
anvindningen av systematiska jimforelser tydligt.

Enligt utredningens uppfattning bor systematiska jimforelser
vara en del av utvecklingen av det totala styrsystemet i staten. Det
ir ocksd var uppfattning att en sidan utveckling ir forenlig med
nuvarande styrmodell, den s8 kallade resultatstyrningen.

En utgingspunkt infér framtagandet av utredningens forslag ir
att vi ser tvd skilda grundliggande syften foér att utveckla
systematiska jimfoérelser 1 staten. Det handlar dels om ett
perspektiv dir kontroll och bedomning ir 1 fokus, dels om ett dir
lérande ir syftet. Utredningen konstaterar att det minga ginger
ir oklart vilket syfte man har for att genomfora jimférelser. Vi
vill dirfér understryka att detta har avgérande betydelse f6r hur
man skall ligga upp arbetet och processerna samt f6r vilka roller
olika aktorer far.
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— Vidare ir férutsittningarna f6r vad som kan och bor jimforas
med vad en av det systematiska jimférandets huvudfrigor. Vi
vill lyfta fram behovet av att jimforelser gors enligt en
genomtinkt struktur. Man kan jimféra hela organisationer och
myndigheter med varandra. Ofta ir det dock mer intressant att
jimfora specifika verksamheter och d& inte sillan sddana som
gdr over myndighets- och sektorsgrinser. Utvecklingen av
metoder for att gora relevanta grupperingar av jimforelseobjekt
blir dirfér en central del 1 ett frimjande av arbetet med
systematiska jimforelser.

— Jamforelser med wverksambeter utanfor staten innebir viktiga
mojligheter till lirande. Inte minst giller detta internationella
jimforelser liksom jimforelser med niringslivet samt med
kommuner och landsting.

— Utredningen har vidare kunnat konstatera att det finns en hel del
intressant data tillginglig vilken skulle kunna anvindas till
jimforelser. Dock har underlagen ofta samlats in med andra
syften. De har dven olika karaktir vilket gor att de behover
bearbetas och kompletteras for att fylla sin roll i ett nytt
anvindningsomride.

— Data ir sjilvklart en viktig forutsitining for systematiska
jimforelser, men beroende pd syfte kommer den att ha olika
funktion. 1 en jimférelse med kontroll som syfte ir fértroende
for att det som mits ocksd mits ritt av avgdrande betydelse. I
en lirprocess har data en uppgift att belysa férhillanden som
stimulerar till nytinkande. Utredningen understryker att data,
nyckeltal och andra kvantitativa underlag ir ett stod for
systematiska jimférelser och inte det slutgiltiga milet med
arbetssittet. Arbetssittet gynnas av att flera typer av underlag,
kvantitativa och kvalitativa, anvinds och vigs samman.

— Samtidigt som det systematiska jimférandet innebir mojligheter
s& medfor det kostnader och risker. Det ir dirfor viktigt att bygga
in reflektion kring kostnader i férhéllande till nytta liksom en
riskanalys och hantering av risk for att utveckla metoden pd
bista sitt.

95



Analys och dvervaganden SOU 2015:36

— Utredningen har kommit fram till att ett stort mitt av aktiovt
deltagande och medskapande fran berorda myndigheter och
anstillda kommer att vara en viktig faktor for att nd framging.
Utvecklingen av systematiska jimférelser bor bygga pd en grund
av verksamhetsnira kompetens och i nira dialog med de
myndigheter och de anstillda som ska medverka i framtida
jimforelseprocesser. Jimférelser som verktyg for lirande blir en
central del av arbetet hir.

— Utredningen har slutligen kommit fram till att en 6kad och
strukturerad anvindning av systematiska jimforelser inte kom-
mer av sig sjilv utan att den behéver uppbackning i form av en
stodjande process. Denna process, som boér ha regeringens aktiva
stdd for att fi ritt intresse och engagemang for arbetssittet,
kommer mycket av den fortsatta diskussionen att fokusera pa.

— En struktur och ordning f6r frimjandet av systematiska jim-
forelser ska ocksd innebira att den kunskap som utvecklas i olika
processer behdlls inom staten och di ocksi kan bidra till
utveckling och effektivisering éver tid.

5.10 Tankbara ansatser for ett framjande

Nir det giller en process for att utveckla och frimja systematiska
jimforelser 1 staten kan man tinka sig att arbeta efter olika ansatser.
Nedan redogors kortfattat f6r de olika angreppssitt utredningen
har resonerat kring och f6r huvuddragen 1 argumentationen for
respektive emot olika tinkbara l6sningar.

Arbetssattet anvands nér ett behov uppstar

Ett sdtt att arbeta med systematiska jimférelser ir en modell dir en
eller flera myndigheter, eller regeringen, initierar systematiska
jimforelser for ett specifikt fall eller inom ett sirskilt prioriterat
omréde. Det vill siga att man anvinder arbetssittet dd man upp-
lever ett behov av utveckling eller effektivisering for ett tillfille, for
en enskild myndighet, f6r en grupp myndigheter eller f6r en
process som loper 6ver myndighetsgrinser. I en sidan l6sning finns
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alltsd inte ndgon fast organisation for arbetet utan denna byggs upp
i varje enskilt fall.

Initiativet till ett sddant arbete kan alltsi komma sivil ifrin
myndigheterna, genom ett frivilligt dtagande, som frin regeringen
som d3i &ligger myndigheterna att jimfora vissa verksamheter sys-
tematiske.

Fordelen med detta arbetssitt dr att resurser enbart anvinds nir
det upplevs som aktuellt och att metoden kan skriddarsys foér det
aktuella tillfillet.

Nackdelarna med detta val av uppligg ir att det inte generar
nigon lingsiktig kunskaps- och metodutveckling fér staten som
helhet. Dessutom blir kostnaderna fér varje enskilt jim-
forelseprojekt relativt hdga eftersom man tenderar att behova
“uppfinna hjulet” varje gdng det ska anvindas. Vidare s§ kommer
denna ansats att leda till en bristande kontinuitet och styrvirde om
man ser till den férvaltningspolitiska utvecklingen som helhet.

Det ir sammantaget utredningens uppfattning att anvindningen
av systematiska jimforelser fortsittningsvis inte bor ske ad-hoc
utan att det behdvs nigon form av mer lingsiktig och fast struktur
for att ta vara p den fulla potential som ligger 1 arbetssittet.

Ett generellt krav pa systematiska jamforelser

En annan ansats man kan ha nir man vill frimja utveckling och
effektivisering genom systematiska jimforelser dr att arbeta med
ett generellt krav frin regeringens sida om att myndigheterna ska
anvinda arbetssittet.

Utredningen vill lyfta betydelsen av regeringens stdd 1 arbetet
med att frimja systematiska jimforelser. Arbetssittet dr delvis nytt
och om det ska anvindas mer frekvent och p3 ett strukturerat sitt
behéver regeringen uttala detta tydligt.

Ett uttalande kan ske genom att regeringen understryker bud-
skapet 1 dialogen med myndigheternas ledningar och 1 andra
sammanhang. Andra limpliga tillfillen att lyfta regeringens
uppfattning dr till exempel i generella skrivningar i budget-
propositionen liksom 1 olika sammanhang dir regeringen ger
uttryck for sin syn pd den f6rvaltningspolitiska utvecklingen, som i
ansvarigt statsrids anforanden med mera. Regeringen kan ocksd
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understryka det generella kravet genom att féra in det 1
myndighetsférordningen (2007:515).

Aven om en sidan styrsignal skulle kunna ses som bide kraftfull
och tydlig behéver den kompletteras av andra styrmedel. Om ett
krav ska uppfattas som prioriterat stirks detta om det ocksd ir
tydligt adresserat till den enskilda myndigheten.

Ett generellt krav pd att 6ka och utveckla anvindningen av sys-
tematiska jimforelser behover dirfér kompletteras av en tydligare
direkt kommunikation och av stédjande insatser for att utveckla
och frimja arbetssittet systematiska jimférelser.

Ett permanent program for systematiska jamforelser

Ett tredje handlingsalternativ ir att driva arbetet med att utveckla
ett jimforande arbetssitt 1 ett sammanhdllet och icke tidsbegrinsat
program. Programmets roll blir d att tydliggéra, genomféra och
stddja regeringens ambitioner ldngsiktigt.

Utredningens uppfattning ir att frimjandet av utveckling och
anvindning av systematiska jimforelser 1 staten bor ske strategiske
och ldngsiktigt. Dirfér menar vi att det kommer att krivas en
sammanhillen process, ett permanent program, som bygger pd
kunskaps och erfarenhetsuppbyggnad fér att pd ett effektivt sitt
utnyttja den potential som ligger 1 metoden. En strategisk och ritt
genomford satsning pd systematiska jimférelser kan, enhgt
utredningens uppfattmng, motiveras utifrin den potential som vi
anser ligger 1 metoden och som vi redogjort for tidigare i
betinkandet.

Utgdngspunkten fér modellen bér vara att initiativen till
systematiska jimforelser kommer frin myndigheterna sjilva. Om
initiativent kommer underifrdn och grundar sig pd egna upplevda
behov av ny kunskap frin de berdrda verksamheterna ir
sannolikheten stor f6r att man ser positiva resultat av det. Sddana
positiva resultat bér kunna vara en aktiv medverkan i processen, att
kostnaderna ses som motiverade samt att resultaten kommer att
anvindas for konkret utveckling och effektivisering. Inte minst
viktigt dr ocksd att myndighetsledningarna bér kunna se dessa
processer som ett stdd 1 deras interna arbete f6r omprévning och
effektivisering av verksamheten.
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Det idr dock viktigt att pipeka att regeringen sjilvklart ocksé ska
ha mojlighet att fatta beslut om systematiska jimférelser av statliga
verksamheter dir regeringen upplever ett behov av ett férdjupat
underlag. Regeringens initiativ kan sivil stimulera till anvindning
av arbetssittet 1 stort som till att sitta fokus pd omridden som bor
bli foremal for fortsatt utveckling och omprévning.

Syftet med ett permanent program fér systematiska jimforelser
boér vara att utveckla arbetssittet for att stirka lirande och
férindringstryck 1 staten. Det bér utvecklas stegvis 1 en lirprocess
dir konkreta erfarenheter och verksamhetsnira kompetens frin
mdnga olika delar av statsforvaltningen utnyttjas.

Programmet bér ocksd utformas och introduceras pi ett sidant
sitt att det ses som ett erbjudande till myndigheterna om stod i
deras 16pande arbete med verksamhetsutveckling. Fordelarna med
att organisera arbetet i ett sammanhaéllet och permanent program ir
flera. Dels blir det tydligt for myndigheterna var kompetens-
utveckling inom omridet sker och vart man kan soka sig for att ta
del av denna kunskap. Dels fir man konkret stéd 1 processer som
syftar tll att utveckla och stirka den egna verksamheten ur
myndighetens perspektiv och med verksamhetens och de anstilldas
aktiva medverkan som bas. Vidare kan ett permanent program
erbjuda en lingsiktigt upparbetad erfarenhetsbank som kan ge
underlag och stimulans i myndigheternas interna arbete.

Programmet kan ocksi anvindas som en plattform for att
informera om arbetssittet 1 sig och de resultat som vixer fram
under arbetets gdng. Milbilden bor vara att programmet verkar for
att frimja en ldngsiktig anvindning av systematiska jimforelser i
staten och dirmed ett foérhillningssitt som frimjar omprévning,
nytinkande och stindig férbittring.

Nackdelar med denna ansats ir att arbetet kan komma att bli att
omfattande och belasta sivil regeringen, Regeringskansliet, myn-
digheterna som de aktdrer som ska ansvara f6r processen. De risker
och kostnader som tidigare diskuterats bor dirfor beaktas s8 att ett
genomférande kan ske sd resurs- som resultateffektivt som mojligt.
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5.11 Hur kan ansvaret for framjandet organiseras?

I kapitel 6 kommer utredningen att ligga fram ett antal forslag om
hur utvecklingen och anvindningen av systematiska jimforelser
kan frimjas. En central frigestillning blir d att ta stillning till vem,
eller vilka, som ska ansvara for genomférandet av en satsning pd
6kad anvindning av systematiska jimforelser. Liksom hur detta
frimjandeuppdrag ska organiseras.

Som utredningen framhillit tidigare menar vi att férvaltnings-
politiskt utvecklingsarbete 1 grunden ir ett politiskt ansvarsomrade
och att detta dgs av regeringen.” Regeringen styr sina myndigheter
och det ir regeringen som kan introducera och prioritera nya
metoder for utveckling och effektivisering av statsférvaltningen.
Det signalvirde som regeringens stdd for arbetssittet innebir bor
alltsd inte underskattas.

Men d& regeringen dragit upp riktlinjerna fér varfér och hur en
onskvird utveckling bér ske kommer den och Regeringskansliet att
behéva ett visst stabsstdd. Det behovs hjilp med att utveckla,
genomfora, forvalta och foridla regeringens ambitioner och,
tillsammans med de myndigheter som medverkar i systematiska
jimforelser, omsitta ambitionerna i praktisk handling.

Innan  utredningen  diskuterar olika méjligheter  for
organisatorisk hemvist fér ett tinkt frimjandeuppdrag vill vi
understryka den betydelse nirhet till forskningen kommer att ha
for att en frimjandeprocess ska bli en framging och ett stéd for
lirande och utveckling pa ldng sikt. Dialog med, och nyttiggérande
av, adekvat sambhillsvetenskaplig forskning, 1 Sverige och
utomlands, ir en central resurs for ett kommande frimjandearbete.

I nista kapitel redovisar vi vdra f6rslag angdende hur detta st6d
kan och bor organiseras. Hir nedan redovisar vi ett kortfattat
resonemang kring nigra tinkbara uppligg for denna organisering
innan de konkreta forslagen presenteras.

7 Jamfor t.ex. SOU 2008:22, Ett stabsstéd i tiden. s. 96.
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Ansvar hos en ny myndighet

Ett forsta tinkbart uppligg nir man vill introducera en reform ir
att ligga ansvaret for densamma i en ny myndighet. Aven om detta
handlingsménster var dn vanligare for nigra decennier sedan s&
nybildas myndigheter fortfarande varje &r.

Det finns flera skil som talar for att ge ansvaret for en priorite-
rad verksamhet till en ny aktdr som med entusiasm och energi kan
ta sig an uppdraget att stddja regeringen och myndigheterna i detta
utvecklingsarbete.

Samtidigt finns det skil som talar emot att ligga en
forhdllandevis liten verksamhet i en egen forvaltningsmyndighet
under regeringen. Uppgiften blir, dven om den ir strategisk och
viktig, helt enkelt for liten f6r att motivera en egen myndighet.

Frigan om hur det férvaltningspolitiska arbetet ska frimjas har
varit féremdl for diskussion och utredning av och till. Myndigheter
med ett uppdrag inom omrddet har bildats och avvecklats flera
ginger enbart under de senaste dryga tio dren. Nir det giller till
exempel Verket for orvaltningsutveckling konstaterade Stabsutred-
ningen” att myndigheten haft ett svirt uppdrag att som liten aktor
med begrinsade resurser driva utvecklingen gentemot stora myn-
digheter med storre resurser och djupare kompetens pi olika
omrdden. Regeringen valde ocksi att f6lja utredningens férslag om
att avveckla myndigheten®.

Efter detta har Kompetensridet for utveckling i staten ocksd
avvecklas. Tidigare under 2000-talet avvecklades Statens kvalitets-
och kompetensrid eftersom regeringen inte fann motiven for att
behalla verksamheten évertygande.

Utredningen delar den uppfattning som ofta framfoérts om att
det forvaltningspolitiska utvecklingsarbetet inte fir 6nskvirda
férutsittningar om ansvaret f6r den liggs 1 en myndighet med
begrinsade resurser och kompetensbas.

*SOU 2008:22.
% Prop. 2008/09:1 utgiftsomride 2.
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Ansvar hos en ny aktér i kommittéform

En annan tinkbar 16sning kan vara att ligga ansvaret for att frimja
anvindningen av systematiska jimférelser 1 en arbetsgrupp, kom-
mission, beredning eller kommitté. Det finns minga exempel pd
frigor som under en begrinsad tid frimjats och utvecklats inom
ramen fér en sidan organisatorisk lsning.

Utredningen ser en potential i den svenska modellen med
kommittéer och lyfter girna fram dess styrkor nir det giller 1 tid
avgrinsade projekt.

Men nir det giller ett lingsiktigt och uthilligt arbete av den typ
som krivs for att introducera, utveckla och anvinda resultat frin
systematiska jimforelser behovs sannolikt en mer permanent
organisatorisk 16sning.

Statskontoret har utvirderat den si kallade E-delegationens
arbete.'” Bland annat fann myndigheten att regeringen borde ge en
eller flera myndigheter 1 uppdrag att sikerstilla 18ngsiktigheten 1
arbetet med kompetensstdd, vigledning och uppféljning. Samtidigt
forslog Statskontoret att man skulle avsluta E-delegationens arbete
i enlighet med regeringens direktiv.

Enligt utredningens bedémning ir det att féredra att organisera
frimjandet och metodutvecklingen av systematiska jimférelser i
staten 1 en eller flera myndigheter dn 1 kommittéform. Detta giller
inte minst ur perspektivet att den organisatoriska losningen bor
medverka till ett [dngsiktig frimjande av arbetssittet.

Ansvar hos en eller flera befintliga myndigheter

Utredningen har nu prévat méjligheten att ligga ansvaret for det
stdd som krivs fér utveckling och frimjande av systematiska jim-
forelser 1 sdvil en ny myndighet som hos en ny temporir aktor
utan att hitta birande argument fér nigon av l6sningarna. Det
ligger d nira till hands att prova losningen med att ge uppdraget
till en befintlig myndighet.

Utredningen har sett sig om bland de myndigheter som skulle
kunna ha kompetens, kapacitet och 1 évrigt limpliga uppdrag fér
att axla ansvaret for det stod som behdvs i genomférandet av ett

19 Statskontoret (2014), Delegerad digitalisering — en utvirdering av E-delegationen, 2014:12.
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permanent program for systematiska jimforelser. Vi har dock inte
funnit att en myndighet ensam har den kompetens och kapacitet
som ger en ldngsiktig stabilitet f6r uppdraget.

Arbetsgivarverket har virdefull kompetens och ett utvecklat
nitverk med merparten av de statliga myndigheterna som skulle ge
en potential 1 att stotta utvecklingen av jimférelsearbetet. Som
redovisas 1 avsnitt 4.3 arbetar man ocksd med den inriktningen pd
olika sitt tillsammans med myndigheterna. Arbetsgivarverket ir
dock frimst att se som en medlemsorganisation fér de statliga
arbetsgivarna och verkets méjligheter att ta ett operativt ansvar pd
det nu aktuella omridet begrinsas dirfér. Dock bér den kompetens
och de nitverk, liksom i tillimpliga fall de underlag, verket férfogar
dver ses som en virdefull resurs i genomférandet av ett program
for systematiska jimforelser 1 staten.

Ekonomistyrningsverket har en bred erfarenhet och en 3ter-
kommande dialog med samtliga myndigheter. Man forfogar dess-
utom &ver virdefulla underlag. Detta giller inte minst genom att
man ansvarar for férvaltning och utveckling av statsredovisnings-
systemet Hermes och dess nyckeltalsmodul och har féreskriftsritt
for forordningen (2006:605) om &rsredovisning och budget-
underlag.

Man har ocks3 ett utvecklingsansvar nir det giller utvecklingen
av ekonomistyrningen 1 staten i stort och for kvaliteten i det
ekonomiadministrativa arbetet. Verket genomfér ocksd strategiska
utredningsuppdrag 3t regeringen vilka ger underlag for en
kunskapsutveckling som bor vara till nytta i uppdraget.

Statskontoret ansvarar for strategiskt stabsstdd och bidrar till
den kontinuerliga utvecklingen av regeringens arbete med att
utveckla statsférvaltningen. Statskontoret genomfér dven 16pande
s& kallade myndighetsanalyser vilka ger sdvil viktig kunskap om,
som utvecklade kontakter med, myndigheterna, se avsnitt 4.3.

Sammantaget ser utredningen att Ekonomistyrningsverket och
Statskontoret 1 samverkan har de bista férutsittningarna for att ge
det stdd som krivs for genomférandet av ett tinkt program foér
systematiska jimférelser.

Det ska dock understrykas att de bdda myndigheterna inte har
all den kompetens och alla de nitverk som krivs f6r att nd fram-
gdng. Som tidigare framhdllits ir dirfor, inte minst, en nira och
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fortroendefull dialog och utbyte med forskarvirlden av avgérande
betydelse f6r programmets utveckling och framgéng.

P4 samma sitt finns virdefull kompetens, som nimnts, hos till
exempel Arbetsgivarverket, regeringens &vriga analys- och
tillsynsmyndigheter, Riksrevisionen med flera.

En utmaning fér Ekonomistyrningsverket och Statskontoret
blir dirfor att samordna sina egna kompetenser med varandra. De
bida myndigheterna ska ocksd hitta fruktbara arbetsformer med
akademin och andra kunskapsmyndigheter liksom med niringsliv
och kommunsektor.

Inte minst viktig blir dock samverkan med de myndigheter som
ska genomféra och bli féremdl for ett strategiskt utvecklingsarbete
genom systematiska jimforelser 1 staten. Om arbetssittet ska
kunna introduceras och {3 legitimitet ir en nira samverkan med
myndigheterna avgdrande for resultatet. En utvecklingsprocess
som stegvis provar, genomfér och forankrar systematiska
jimforelser genom konkreta projekt i statens olika verksamheter
har de bista férutsittningarna for att bygga in arbetssittet som ett
naturligt inslag 1 myndigheterna lopande verksamhetsutveckling.

Utredningen anser att konstellationen Ekonomistyrningsverket
och Statskontoret har de nédvindiga férutsittningarna for att
tillsammans genomféra detta svira uppdrag med ritt kompetens, av
ritt kapacitet och med den lingsiktiga stabilitet som krivs. Vi
dterkommer till detta resonemang i nista kapitel.
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Forslag

Utredningen foreslar:

att regeringen uttalar att lirande genom systematiska jimfor-
elser ska bli en integrerad del av regeringens styrning av
statsférvaltningen,

att regeringen for in ett krav i myndighetsférordningen
(2007:515) om att myndigheterna ska anvinda sig av syste-
matiska jimférelser for att utveckla verksamheten,

att regeringen inrittar ett sammanhdllet och permanent pro-
gram for l3ngsiktig utveckling av systematiska jimforelser 1
staten,

att regeringen styr programmets inriktning genom beslut om
inriktning, resurstilldelning, organisering och uppféljning,

att utvecklingen av programmet sker genom konkreta pro-
jekt dir de medverkande myndigheternas kompetens och
erfarenheter blir avgérande f6r hur systematiska jimforelser
tillimpas och anvinds,

att Ekonomistyrningsverket och Statskontoret gemensamt
tilldelas ett ansvar f6r utveckling, genomférande och férvalt-
ning av programmet,

att Ekonomistyrningsverket och Statskontoret gemensamt
utser ett programrdd som leder arbetet. Detta rdd bor sittas
samman av kompetens frin sivil statlig och kommunal sek-
tor som frin niringsliv och forskning.
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6.1 En ordning kravs for utveckling och framjande

En av utredningens centrala slutsatser ir att systematiska jimfor-
elser har potential att vara ett modernt verktyg for lirande, utveck-
ling och ett okat forindringstryck i statsforvaltningen. Vi ser ocksd
att arbetssittet bor utvecklas som en integrerad och viktig del av
regeringens styrning av sina myndigheter.

Vi vill dock framhaélla att vil genomforda lirandeprocesser pd
sikt dven ger mojligheter att stirka regeringens underlag for kon-
troll och bedémning av statsférvaltningens utveckling nir det giller
resurser, processer och resultat. Metoden att utveckla genom lir-
ande kan till exempel resultera i mitt och indikatorer vilka, nir de
uppndtt hog kvalitet och legitimitet, blir anvindbara verktyg i rege-
ringens styrning av sina myndigheter.

I betinkandet resonerar utredningen kring den potential som
ligger 1 att utveckla och anvinda systematiska jimforelser i statsfor-
valtningen. Vira slutsatser landar 1 att en 6kad och mer strategisk
anvindning av arbetssittet bor medféra flera positiva effekter for
sdvil resurs- som resultatutveckling i statens verksamheter. Utred-
ningen understryker ocksd metodens mojligheter nir det giller att
bidra med konkreta verktyg till lirandet 1 statsférvaltningen liksom
for att ge mojligheter f6r de anstilldas medskapande i den egna
verksamhetens utveckling.

Utredningen konstaterar vidare att en 6kad och strukturerad
anvindning av systematiska jimférelser inte kommer av sig sjilv
utan att den kriver sivil ett uttalat st6d frin regeringens sida som
ett strukturerat arbete vilket stodjer det frimjande arbetet pd olika
satt.

6.2 Ett generellt krav om att anvdanda systematiska
jamforelser i statsforvaltningen

Utredningen har tidigare diskuterat betydelsen av att regeringen
stddjer anvindandet av systematiska jimforelser som ett viktigt
verktyg for utveckling och effektivisering i statsférvaltningen.

Vi argumenterar ocksd for att regeringen bor stilla ett generellt
krav pd myndigheterna om att utveckla sin verksamhet genom att
anvinda detta arbetssitt pd ett strukturerat och konsekvent sitt.
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Regeringen bor dirfér, {or att tydliggdra denna héllning, féra in
ett krav 1 myndighetsférordningen (2007:515) i enlighet med det
forfattningsforslag utredningen limnar.

6.3 Regeringen inrattar och styr ett permanent
program fér systematiska jamférelser i staten

Utredningen foresldr att regeringen inrittar ett permanent program
for lingsiktig utveckling av systematiska jimforelser 1 statsférvalt-
ningen. Programmet syftar till att utveckla arbetssittet systema-
tiska jimférelser f6r att stirka lirande och foérindringstryck. Inrit-
tandet sker genom att regeringen dels ger samtliga myndigheter ett
generellt uppdrag att utveckla sin verksamhet l6pande genom att
systematiskt jimféra den med andra och med sig sjilv 6ver tid.
Dels genom att Ekonomistyrningsverket och Statskontoret 1 sina
instruktioner fir ett ansvar fér att utveckla och genomféra pro-
grammet samt for att forvalta dess resultat.

Som utredningen lyft fram ir det regeringen som har det for-
valtningspolitiska ansvaret for att utveckla statsférvaltningen. Det
dr darfor av stor vikt att regeringen tar det dvergripande ansvaret
fér programmet for systematiska jimforelser 1 staten. Det faktum
att programmet inrittas, styrs och aktivt {6ljs upp av regeringen ger
arbetssittet en vilbehovlig legitimitet och tyngd 1 det samlade
utvecklingsarbetet 1 staten och hos myndigheterna. Genom rege-
ringens aktiva styrning och medverkan 1 utvecklingen av program-
met fir det ocksd en strategisk roll i den samlade myndighetsstyr-
ningen.

En annan central framgingsfaktor for programmet ir de med-
verkande myndigheternas eget engagemang. Lirprocesser bygger
pd att de som deltar ser nyttan med sin medverkan och att de fér-
stdr och stiller sig bakom syftet med arbetet. Det ir dirfér av stor-
sta vikt att programmet utvecklas s& att myndigheterna ser den
potential som ligger 1 arbetssittet.

Satsningen pd att frimja utveckling och anvindning av systema-
tiska jimforelser for att frimja utvecklingskraft i staten ir ett av
flera forvaltningspolitiska initiativ. Sdvil regeringen som de pro-
gramansvariga myndigheterna bor éverviga de samordningsfordelar
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som finns med att koppla samman ett program fér systematiska
jimforelser med andra utvecklingsinsatser i staten.

Regeringens formella verktyg for att styra inrittande, genomfo-
rande och utveckling av programmet bér vara:

— att faststilla, 1 ett regeringsbeslut, den inriktning och de madl
som ska gilla for arbetet,

— att tilldela 6ronmirkta urvecklingsresurser till arbetet,

— att organisera arbetet, vilket inkluderar inrittandet av ett pro-
gramrad, samt

— att faststilla hur en aktiv uppfolining av programmet ska ske och
dessutom direkt medverka i denna.

Inriktning och mal

Regeringen faststiller, 1 ett regeringsbeslut, den inriktning och de
mal programmet syftar till. Det dvergripande syftet {6r att anvinda
systematiska jimforelser dr, som tidigare sagts, att arbetssittet ska
synliggora skillnader mellan olika verksamheter, liksom 6ver tid,
och dirigenom stimulera till f6rindring och utveckling. Program-
met for systematiska jimforelser i staten ska siledes stirka lirande
och foérindringstryck i staten.

I regeringsbeslutet bér regeringens forvintningar pd program-
met framgd. Regeringen bor ocksd ange konkreta och uppféljnings-
bara mil {6r verksamheten.

Framtagandet av beslutet om inriktning och maél bér ske med
utgdngspunkt frin de resonemang som fors i detta betinkande. Hir
vill utredningen sirskilt understryka de diskussioner vi fér om lir-
andets betydelse for utvecklingen av statsférvaltningen liksom om
hur ett lirande kan bli en integrerad del av styrningen med hjilp av
systematiska jimforelser.

Vidare understryker utredningen vikten av tydlighet vid formu-
lering av syfte samt att beslutet poingterar struktur och tydlighet i
uppligget av jimforelser. Beslutet om inriktning bér ocksd ta upp
frigor om kostnader och risker. I beslutet bér regeringen slutligen
peka ut ett antal strategiskt viktiga omriden inom vilka program-
met bor inleda sin verksamhet. I avsnitt 6.4 limnar utredningen
forslag pa ett antal sddana omriden.
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Resurser

Det lopande systematiska jimférandet bor ske inom ramen for
statstorvaltningens ordinarie utvecklingsarbete och dirfér finansi-
eras av de medverkande myndigheternas och de programansvariga
myndigheternas budgetar. Varje aktor finansierar siledes sin med-
verkan 1 programmet.

Det kommer dock att krivas vissa 6ronmirkta utvecklingsresur-
ser, dels for de programansvarigas arbete, dels for att ersitta
externa aktorer som forskare, konsulter med flera. Det ir utred-
ningens bedémning att ett mindre antal personer hos de program-
ansvariga behover avsittas f6r att arbeta med programmet.

Vir uppskattning ir att det handlar om cirka tre till fem &rsar-
betskrafter. Omfattningen av insatsen kommer att variera beroende
pd vilken fas utvecklingen av programmet befinner sig i. Vidare
behévs resurser for att ersitta forskare, upphandla konsultstod
och, inte minst, till uppféljning.

Det ir utredningens bedémning att verksamheten totalt bor ha
extra utvecklingsresurser i storleksordningen tio miljoner kronor
per &r under en inledande fas om fem &r.

Organisation inklusive inrattandet av ett programrad

Programmet bér, som tidigare nimnts, utvecklas, genomféras och
forvaltas med stéd av de programansvariga myndigheterna. I avsnitt
6.5 kommer utredningen att nirmare precisera hur vi ser pd vad
som krivs for att klara detta ansvar pa ett bra sitt.

For att tillfora ytterligare kunskap, 6ka legitimitet och frimja
intresset for programmet bor programmets utveckling och genom-
forande ledas av ett programrdd.

I programridet bor foretridare for statliga myndigheter, aka-
demi, niringsliv och kommunsektor ingd. Ridets ledaméter bor
uppgd till hogst sju personer och utses gemensamt av Ekonomi-
styrningsverket och Statskontoret. Vidare bor foretridare for
Regeringskansliet adjungeras till rddet i syfte att sikerstilla rege-
ringens mojligheter att nira f6lja och nyttiggéra sig av program-
mets resultat.

For att ge tyngd, legitimitet och beslutskapacitet at ridet ska de
programansvariga myndigheterna foretridas i1 detta av de bida
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myndighetscheferna, eller de som dessa sitter i sitt stille. P4 s3 sitt
kommer ridet att {3 den styrande rollen fér programmet.

Uppféljning

Upptoljningen av utveckling, genomférande och férvaltning ir en
av grundpelarna i programmet. Programmet syftar inte minst till
att utveckla och systematisera lirandet i statsférvaltningen. En god,
strukturerad och systematisk kunskapsuppbyggnad av program-
mets resultat blir dirfor en central framgingsfaktor.

En viktig aktor i uppféljningsarbetet dr forst och frimst rege-
ringen som bor tydliggéra hur och frin vilka utgingspunkter pro-
grammet ska bedémas dver tid. Regeringen bér ocksd aktivt delta 1
uppfoljningen genom att ta del av hur genomférandet 16per, vilka
resultat som uppnds och i en l6pande dialog med de programan-
svariga sikerstilla att milen nés.

En annan viktig resurs 1 uppféljningen ir forskarvirlden. Pro-
grammet bor foljas av en forskare enligt en fastlagd plan. Utred-
ningen vill pdpeka att di man anvinder modellen med si kallad
foljeforskning ir det viktigt att ta lirdom av de, positiva och nega-
tiva, erfarenheter av f6ljeforskning 1 offentlig verksamhet som tidi-
gare gjorts. D3 inte minst 1 arbetet med EU:s strukturfonder.

Programridet fir ocksd en viktig uppgift i uppféljningen av pro-
grammet. Inte minst blir dess roll viktig d& det, genom sin breda
sammansittning, kan ge de utomstiendes perspektiv pd verksam-
heten. En av ridets uppgifter bor vara att avge en &rlig rapport om
verksamhetens utveckling. Efter programmets fem férsta &r bor
ridet presentera en mera genomgripande 3terrapportering som
reflekterar 6ver verksamheten mot bakgrund av de mél regeringen
satt upp.

6.4 Utvecklingen av programmet sker genom
konkreta projekt och myndigheternas medverkan

Utredningen har samlat in kunskap och analyserat erfarenheter frin
olika konkreta exempel pd hur systematiska jimforelser anvinds i
skilda verksamheter. I betinkandet redovisar vi vira intryck och
slutsatser om arbetssittets potential och hur det kan utvecklas och
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anvindas. Detta samlade underlag kan férhoppningsvis vara en
grund for utvecklingen av programmet.

Den verksamhetsnira kompetensen ir dock central for upp-
byggnaden av ett sammanhéllet program for systematiska jimférel-
ser 1 statsférvaltningen. Programmets utveckling behover dirfor
bygga pd in fler konkreta erfarenheter av att arbeta med metodi-
ken.

Utredningen féresldr dirfor att uppbygganden av programmet
sker genom att arbetssittet provas och utvecklas 1 konkreta jimfér-
elseprojekt i samverkan med olika myndigheter. I projekten invol-
veras myndigheternas dagliga verksamhet. Den kunskap projekten
resulterar 1 bidrar dirigenom till att stegvis bygga statens modell
for systematiska jimforelser pd en verksamhetsnira och konkret
grund. Utredningen vill ocksd understryka det virde som ligger 1
att programmet bér kunna ses som ett erbjudande till myndighet-
erna om stdd till fortlépande utveckling och effektivisering.

I avsnitt 5.2 f6r utredningen en diskussion om olika tinkbara
omrdden som limpar sig sirskilt for att inleda utvecklingsarbetet
med systematiska jimforelser. Mot bakgrund av de aspekter vi
anser centrala att fi belysta 1 programmets inledande arbete och
den diskussion vi tidigare fort foresldr utredningen att regeringen 1
inriktningsbeslutet {6r programmet pekar ut ett antal omriden.

De omridden som programmet bor inleda utvecklingsarbetet
med ir, enligt utredningen, f6ljande:

— Tillsynsverksamhet 1 staten,

— Statens lokalférsorjning,

— Arbetssitt for 6kad integration,
— Statens upphandlingsverksamhet,

— Statens stdd till forskning och innovation.

Dialog med akademi och andra

Som poingteras i betinkandet bér utvecklingen av programmet for
systematiska jimforelser utvecklas i nira dialog med den akade-
miska forskningen. Nir utredningen diskuterar uppféljningen av
programmet lyfter vi fram betydelsen av att inkludera forskningen
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som en resurs. Det finns dock fler delar av arbetet dir forskare bor
involveras.

I forslaget om ett programrid nimns att forskarvirlden bor vara
representerad 1 detsamma. Vi menar ocksd att forskningen har en
viktig roll att spela som stdd i regeringens arbete med att formulera
utgdngspunkterna for programmet.

P3 motsvarande sitt bér de programansvariga dra nytta av den
samlade metodkunskap som finns 1 staten. Till exempel hos andra
kunskapsmyndigheter inom analys- och utvecklingsomridet.

6.5 Ett gemensamt programansvar hos
Ekonomistyrningsverket och Statskontoret

I avsnitt 5.11 redovisar utredningen argument for att de mest limp-
liga aktérerna att axla ett programansvar ir Ekonomistyrnings-
verket och Statskontoret gemensamt.

Utredningen avser inte att upprepa argumenten fér denna [8s-
ning hir. Vi konstaterar att dessa bdda myndigheter har de bista
forutsittningarna for att driva programmets utveckling och genom-
férande. Liksom for att forvalta dess resultat. Det ska dock under-
strykas att de bdda programansvariga myndigheterna behéver ta in
ytterligare kompetens i arbetet. Hir ser vi frimst akademin, andra
kunskapsmyndigheter, niringsliv och kommunsektorn som viktiga
resurser.

Som utredningen tidigare poingterat ir det centralt att utveck-
lingen av programmet sker i dialog och konkret samverkan med de
verksamheter som kommer att medverka i programmet.

Det foreslagna programridet fir, som sagt, en strategisk roll i
utformningen och uppféljningen av programmets verksamhet och
kommer, 1 reell mening, att leda utvecklingen av arbetet. Program-
ridet har méjlighet att, inom den ram som inriktningsbeslut och
resursram ger, Initiera insatser for att stirka och utveckla
programmet. Ridet fir en sirskilt viktig roll 1 uppféljningen av
verksamheten och dess resultat.

I det programansvar som Ekonomistyrningsverket och Stats-
kontoret ska ha ingdr flera olika uppgifter. Under inledningen av
programmet ska myndigheterna gemensamt ge regeringen ett
aktivt stabsstdd vid utformandet av det konkreta innehillet.
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Nir férutsittningarna fér programmets genomférande ir klar-
gjorda tar Ekonomisstyrningsverket och Statskontoret det 16pande
ansvaret fér genomforandet. I detta ingdr att, tillsammans med de
myndigheter som vill utveckla sin verksamhet med hjilp av syste-
matiska jimforelser, ligga fast den nirmare utformningen av de
olika processernas genomférande. Som vi understryker ovan i
avsnitt 6.4 ska utvecklingsarbetet bygga pi verksamhetsnira kom-
petens och ske stegvis 1 konkreta jimférelseprojekt.

De programansvariga ska ha ett ansvar for att forvalta och vida-
reutveckla de erfarenheter som jimférelseprojekten ger. Det bor
till exempel handla om att foérvalta och vidareutveckla anvind-
ningen av de arbetssitt, nyckeltal och indikatorer som blir resul-
tatet av projekten.

Vidare ska de programansvariga myndigheterna samla och till-
gingliggdra de resultat och erfarenheter som kan utgéra ett stod
for savil fortsatt metodutveckling som fér lirande inom olika
sakomraden.

I férvaltningsansvaret f6r programmet ligger ocksd att ge olika
former av metodstdd 1 genomfdrandet av jimforelseprojekten. Som
vi tidigare nimnt kan man inte utgd frin att de programansvariga
ska ha all den metodkompetens som kan komma att bli nédvindig
for att driva processen framgdngsrikt. Ekonomistyrningsverket och
Statskontoret ska dirfér ha mojlighet att upphandla olika former av
processtdd.

Avslutningsvis ska de programansvariga myndigheterna ge rege-
ringen ett stabsstdd i arbetet med en fortsatt utveckling av syste-
matiska jimférelser mot bakgrund av uppnidda resultat.
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/ Konsekvenser av forslagen

Utredningen har att félja kommittéférordningens (1998:1474)
bestimmelser om beskrivningar och berikningar av férslagens kon-
sekvenser. Utdver dessa bestimmelser ska utredningen enligt
direktiven ocksa beskriva forslagens konsekvenser avseende omfatt-
ning av administrativt arbete 1 myndigheterna och i Regeringskans-
liet.

Utredningens forslag har redovisats 1 kapitel 6 och 1 detta kapi-
tel beskriver vi de konsekvenser som kan f6lja av forslagen.

7.1 Forslagen kan leda till en 6kad omfattning av
administrativt arbete

Utredningen foreslar att regeringen inrittar ett sammanhallet per-
manent program for utveckling av systematiska jimforelser 1 sta-
ten, att utvecklingen av programmet sker 1 konkreta projekt och att
arbetet inleds inom ett antal sirskilt utpekade omraden. Ett sidant
arbete kommer onekligen att medféra att ny och kompletterande
information om myndigheternas verksamheter och arbetssitt tas
fram inom ramen fér programmet. Att ta fram och samla in sddan
information kan innebira en 6kad uppgiftslimnarbérda fér myn-
digheterna och 6kade kostnader. Enligt utredningens bedémning
kan omfattningen av administrativt arbete i myndigheterna komma
att 0ka som en f6ljd av forslagen. Vi kan dock inte se att
omfattningen av det administrativa arbetet 1 Regeringskansliet
kommer att 6ka som en f6ljd av forslagen.

Ett utvecklat och stirkt arbete med systematiska jimférelser
inom ett antal olika omrdden kommer att 6ka det administrativa
arbetet inom de myndigheter som direkt berérs av arbetet. Det
giller dels de programansvariga myndigheterna, dels de myndig-
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heter som kommer att medverka 1 arbetet med systematiska jim-
forelser. Okningen kommer bland annat att ske genom att myndig-
heternas uppgiftslimnarbérda dkar. Detta eftersom ett framgings-
rikt arbete med systematiska jimforelser till viss del férutsitter att
de medverkande myndigheterna tar fram ny information om verk-
samhetens arbetssitt, kostnader och resultat. Antingen genom att
det stills krav pd myndigheterna att ta fram sddan information eller
genom att myndigheterna sjilva ser virdet av att ta fram informa-
tionen.

P2 sikt kan detta driva upp kostnaderna for arbetet med syste-
matiska jimforelser i staten och kostnaderna fér de enskilda myn-
digheternas utvecklingsarbete. Det dr dock i nuliget svirt att
bedéma exakt hur mycket omfattningen av administrativt arbete
kan komma att 6ka eftersom det helt beror pd hur programmet f6r
systematiska jimforelser utformas i detalj, inom vilka omrdden som
ett arbete med systematiska jimforelser kommer att initieras och
med vilken ambitionsnivd de deltagande myndigheterna kommer
att bedriva sitt arbete. Vi menar dock att nyttan av ett brett arbete
med systematiska jimforelser 1 staten ir storre dn kostnaden f6r en
okad omfattning av myndigheternas administrativa arbete. Detta
eftersom arbetssittet kommer att medfora ett 6kat foérindrings-
och effektiviseringstryck 1 forvaltningen och ju mer arbetssittet
anvinds desto storre forbittringar bér vara mojliga att stad-
komma.

Utredningen menar ocksd att dkningen av den administrativa
bérdan enbart bor bli temporir eftersom en ambition med arbetet
méste vara att kontinuerligt omprdva och utveckla den information
som behovs for att i ett utvecklande och lirande perspektiv arbeta
med systematiska jimforelser. Allteftersom arbetet fortskrider bor
informationen att utvecklas, anpassas och férbittras vilket svil
den enskilda myndigheten som staten som helhet kan ha nytta av.
Detta eftersom den information som tas fram inom ramen for
arbetet med systematiska jimforelser pd sikt ocksd bér kunna
anvindas for att utveckla regeringens styrning av olika omriden
och myndigheter. Vi vill ocksd peka p& att myndigheternas upp-
giftslimnarbérda har varierat och kommer fortsitta att variera dver
tid. Vid vissa tidpunkter dr informationsbehovet stort medan det
vid andra tidpunkter kommer att vara mindre. Det bor dirmed
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finnas goda mojligheter att dver tid anpassa myndigheternas upp-
giftslimnarbérda till en hanterbar och rimlig niva.

Utredningen vill ocksd understryka att det dr viktigt att bygga in
en form av kontroll och sjilvkritiskt tinkande 1 arbetet med syste-
matiska jimforelser sd att detta inte leder till en orimlig efterfrigan
pd ny information, nya indikatorer och nyckeltal samt stindigt nya
krav pd medverkande myndigheter att ta fram sddan information.
For att sikerstilla att s ocksd blir fallet bor det tydligt framgd av
regeringens beslut om programmets inriktning att arbetet s3 lingt
som mojligt ska utgd frin och bygga pa befintlig information. Ny
information ska endast tas fram i undantagsfall. Av beslutet bor
ocksd framgd att de programansvariga myndigheterna ska prova
virdet av ny information i1 férhillande till uppskattad nytta och den
kostnad som dr férknippad med att ta fram ny information.

7.2 Forslagen kan paverka myndigheternas interna
styrning och prioriteringar

Ett permanent program for systematiska jimforelser i staten syftar
till att ©ka férvaltningens effektivitet. Strivan efter 6kad styrbarhet
och jimforbarhet genom olika former av mitningar kan dock f&
motsatt effekt. Det finns dirfor en risk f6r att en 6kad anvindning
av systematiska jimforelser utifrin nyckeltal och indikatorer kan
leda till att de deltagande myndigheternas verksamheter styrs mot
andra mil in de som har stillts upp fér verksamheten (s kallad
mélférskjutning). Malférskjutning sker nir de indikatorer eller
nyckeltal som en organisation anvinder sig av eller {5ljs upp pa blir
till mél 1 sig. En mojlig effekt av detta r att myndigheterna foku-
serar pd fel saker vilket i sin tur kan snedvrida den interna styr-
ningen och resursférdelningen. Genom historien finns det flera
exempel pd myndigheter som har fokuserat allt f6r mycket pa det
som myndigheten mits pd istillet for det faktiska mélet for verk-
samheten.

Systematiska jimforelser baserade pd felaktigt konstruerade eller
felaktigt utvalda nyckeltal kan alltsd 1 virsta fall {3 tll {6]jd att de
medverkande myndigheterna borjar ligga resurser pd sidant som
har betydelse fér det som mits och {6ljs upp inom ramen fér pro-
cessen och inte pd det som ir viktigt f6r myndighetens faktiska
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uppdrag. I ett sidant scenario kommer de medverkande myndig-
heterna att gora sddant som fr dem att framstd som bra och fram-
gingsrika utifrdn de aktuella nyckeltalen eller indikatorerna pi
bekostnad av sddana aktiviteter som skulle tillféra nytta och virde
for medborgarna och uppdragsgivaren.

Risken f6r malforskjutning ir dock som stérst nir resursférdel-
ningen ir kopplad till enskilda prestationsmatt eller indikatorer. S&
kommer inte att vara fallet i arbetet med systematiska jimforelser
och vi bedémer dirfér detta som en mindre risk. Vi menar ocksé
att det bor vara méjligt att hantera denna risk genom en kontinu-
erlig diskussion och vid behov omprévning av de nyckeltal och
indikatorer som kommer att tas fram och anvindas inom ramen fér
arbetet med systematiska jimférelser.

I denna problematik ligger ocksd en risk for att ett utvecklat
arbete med systematiska jimforelser i staten ocksd kan leda till att
forindring och inférandet av nya arbetssitt kommer att bli ett mél i
sig sjilvt inom férvaltningen. Som vi har redogjort for tidigare ir
det timligen vanligt forekommande att organisationer imiterar och
forsoker efterlikna varandra. Detta trots att nyttan av sidana
forindringar som bist dr att betrakta som marginell. En foljd av
detta skulle kunna bli att myndigheterna genom ett inférande av
systematiska jimforelser som ett generellt arbetssitt for att driva
pd utvecklingen av statsférvaltningen blir allt mer lika varandra,
men utan att de ocksd blir mer effektiva eller bittre pd att nd sina
mal. Det skulle till exempel kunna innebira att myndigheterna tar
till sig av arbetssitt eller forindrar sina processer pd ett sitt som
inte frimjar maluppfyllelsen eller som okar kostnaderna fér
verksamheten.

I detta sammanhang ir det ocksd viktigt att beakta att forvalt-
ningen och myndigheternas ledningar inte ir immuna mot trender
och idéer som ligger i tiden. Ett program for systematiska jimfér-
elser skulle dirfor kunna medféra en risk for att myndigheternas
ledningar i storre utstrickning dn vad som sker i dag tar till sig av
och infér managementidéer som ligger i tiden och anses vara
moderna. Det viktiga blir 1 sddana fall inte att verksamheten blir
bittre utan att organisationen och dess arbetssitt férindras och att
organisationen betraktas som férindringsbenigen, innovativ och
modern. Detta pd bekostnad av idéer som kanske skulle tillféra mer
nytta till verksamheten och dess miluppfyllelse.
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Vi vill ocksd peka pd att det dr svirt att overfora ett sitt att
arbeta frin ett sammanhang till ett annat utan att ndgot forindras 1
dversittningsprocessen. Det en organisation jimfér sig med hos en
annan verksamhet ir alltid en modell av en annan organisations
praktik. Det ir inte den andra organisationens faktiska praktik. For
att jimforelsen ska bli framgdngsrik behover dirfér den lirande
organisationen gi pd djupet och férsoka forstd den kontext inom
vilken den organisation som man vill jimféra sig med verkar. Dir-
utdver behdver den som vill lira sig av en annan organisation forstd
hur den praktik som man vill efterlikna ska kunna inféras 1 den
egna verksamheten.

Ett annat problem har att géra med hur man ser pd den egna
organisationens identitet och vad det innebir f6r vem man jimfor
sig med. Det sigs ofta att organisationer vill efterlikna sidana som
ir som de sjilva fast bittre. Om en myndighet uppfattar sig som en
modern organisation vilken som helst finns det goda skil for denna
att forséka se ut som andra organisationer som uppfattas som
moderna. Detta kan fi konsekvenser fér vem en myndighet kan
tinka sig att jimfora sig med och himta inspiration frin och vilka
idéer som en myndighet tar till sig. En myndighet som ser sig sjilv
som vilken organisation som helst kommer sannolikt att jimfora
sig med och inspireras av andra organisationer som upplevs som
moderna. I vissa fall kan detta {3 till konsekvens att en myndighet
tar till sig idéer och arbetssitt som gir emot viktiga férvaltnings-
politiska virden.

Om en myndighet i stillet ser sig som just en statlig myndighet
ir det dock firre i omgivningen som framstdr som mdjliga modeller
att efterlikna, till exempel verkar det i sddana fall orimligt att for-
soka efterlikna vinstdrivande privata foretag. I stillet framstdr nog
andra statliga myndigheter som mer limpliga jimforelseobjekt eller
forebilder. Har en myndighet en dnnu snivare uppfattning om vem
den ir, till exempel om den uppfattar sig som en konkurrensmyn-
dighet, blir det enbart andra konkurrensmyndigheter som framstar
som limpliga objekt for jimforelse. Bdda dessa aspekter — dversitt-
ningsprocessen och frigan om identitet — miste beaktas och han-
teras 1 det framtida arbetet med systematiska jimforelser i staten
om det inte ska leda till férsimringar och en snedvriden styrning av
myndigheternas verksamheter.
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7.3 Kostnader for staten

Utredningen goér beddmningen att ett sammanhéllet program fér
systematiska jimférelser i staten kommer att behéva mellan tre och
fem arsarbetskrafter beroende pd vilken fas som programmet befin-
ner sig 1. Nidr programmet och arbetet inom de olika omridena ir i
gdng ir vir bedomning att det kommer behovas ungefir fyra irs-
arbetskrafter for att driva programmet och dess arbete. Driftkost-
naden foér en A&rsarbetskraft vid Ekonomistyrningsverket ir
1228 000 kronor och vid Statskontoret 1 183 000 kronor.'" Kost-
naden for fyra &rsarbetskrafter blir dirmed mellan 4,7 och 4,9 mil-
joner kronor. Utdver detta behdver de programansvariga myndig-
heterna dven ha vissa resurser f6r att upphandla konsultstéd och
ersittningar for deltagande forskare med mera.

Utredningen gor dirmed bedémningen att ett program for sys-
tematiska jimforelser 1 staten kommer att behéva ha utvecklings-
resurser 1 storleksordningen tio miljoner kronor per ir under en
inledande fas om fem &r. Finansieringen skulle kunna ske inom
ramen for Ekonomistyrningsverkets och Statskontorets anslag.
Detta skulle dock innebira att de tvd myndigheterna skulle behova
dra ner pd andra delar av sin verksamhet. Samtidigt dr det s att
arbetet med systematiska jimférelser i staten pd sikt ska komma
hela statstorvaltningen till del. Utredningen menar dirfor act det
finns starka skil for att kostnaden bor biras av myndighetskollek-
tivet som helhet. Utredningen menar dirfor att regeringen bor
overviga en finansiering av programmet genom en skirpning av
pris- och léneomrikningen.

Till dessa kostnader ska ocksd liggas de kostnader som de
enskilda myndigheterna kommer att ha {6r sin medverkan. Dessa
kostnader kommer att vara beroende av hur omfattande arbete som
de enskilda myndigheterna kommer att bedriva inom ramen for
programmet och i vilken utstrickning som en medverkande myn-
dighet kommer att behéva ta fram kompletterande eller helt ny
information om sin verksamhet. Eftersom dessa kostnader ir bero-
ende av ambitionsnivd och de férutsittningar som rider inom de
olika utvecklingsomridena ir det 1 nuliget inte mojligt att gora

191 Baserat pd uppgifterna fér Ekonomistyrningsverkets och Statskontorets drsredovisningar
for 2014.
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nigon exakt uppskatting av den totala kostnaden f6r denna del av
arbetet. Detta ir dock ndgot som bor féljas upp i samband med att
programmet utvirderas efter fem &r.

For staten kommer foreslagen alltsd att innebira en utgift.
Exakt hur stor denna utgift blir ir dock oklart. Utredningen anser
dock att det inte rider ndgra tvivel om att ett arbete med systema-
tiska jimforelser 1 staten kommer att leda till en effektivare férvalt-
ning. P4 sikt ir mélet att ett program for systematiska jimforelser 1
staten ska leda tll sinkta kostnader fér och okad kvalitet och
effektivitet i myndigheternas stéd- och kirnverksamhet. Utred-
ningen menar att de extra resurser som foreslds for ett program for
systematiska jimférelser 1 staten kommer att kunna tjinas in flera
ginger om genom att forutsittningarna for férbittringar och effek-
tiviseringar 1 staten forstirks. Det dr dock inte mojligt att gora
nigra ordentliga uppskattningar av vilken effekt forslagen kan tin-
kas ha eftersom effekterna kommer att uppstd 1 de enskilda myn-
digheterna och p3 olika sitt i form av frigjorda resurser eller hogre
kvalitet 1 verksamheten.
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Utveckling i staten genom systematiska jamforelser

Beslut vid regeringssammantride den 21 augusti 2014

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda hur utveckling och effektivisering
av statliga myndigheters verksamhet kan frimjas genom systema-
tiska jimforelser.

Utredaren ska

analysera regler, processer och organisation avseende
myndigheternas arbete med att ta fram och presentera uppgifter
for att mojliggdra systematiska jimforelser av myndigheters
verksamhetskostnader m.m.,

analysera vilken betydelse en 6kad anvindning av systematiska
jimforelser over tid och mellan myndigheter kan ha for att
utveckla och effektivisera statliga myndigheter,

med utgdngspunkt i analysen foresld dtgirder som kan frimja
regeringens och myndigheternas arbete med systematiska
jimforelser,

ge forslag pd vilka uppgifter som bor ligga till grund for
systematiska jimférelser,

overviga behov av och ge férslag till forindringar av reglering,
processer och organisation.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 april 2015.
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Bakgrund

Kostnaderna for statens egen verksamhet uppgick 2013 tll 247
miljarder kronor, vilket motsvarar 21 procent av statens totala
kostnader. Kostnaderna utgérs av kostnader f6r personal 1 form av
16ne- och pensionskostnader (117 miljarder kronor), kostnader for
lokaler (18 miljarder kronor), kostnader f6r ¢vrig drift sdsom kép
av varor och tjinster (85 miljarder kronor) samt kostnader for av -
och nedskrivningar av anliggningstillgdngar (26 miljarder kronor).

Statliga myndigheter har en lingtgdende delegering av ansvar
frin regeringen att organisera arbetet i myndigheterna. Det innebir
att varje myndighetsledning ansvarar {ér att utforma myndigheter-
nas verksamhet pd ett effektivt och indamélsenligt sitt.

Enligt budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas
och god hushéllning iakttas i statens verksamhet. Vidare har varje
myndighet enligt bestimmelser 1 myndighetstérordningen (2007:515)
ull uppgift att fortlopande utveckla verksamheten och att genom
samarbete med myndigheter och andra ta tillvara de férdelar som
kan vinnas fér enskilda samt {6r staten som helhet.

Utifrin dessa krav ir det avgorande for den statliga verksamhet-
ens legitimitet att myndigheternas verksamhetskostnader ligger p&
en rimlig nivd i férhéllande till verksamhetens mil. De besparings-
potentialer som finns ska kunna identifieras f6r att dstadkomma
effektivare verksamheter i myndigheterna.

I dag finns vissa méjligheter for statliga myndigheter att kunna
gora jimforelser mellan olika typer av verksamhetskostnader, bl.a.
med stdd av det gemensamt anvinda ekonomsystemet for statliga
myndigheter och gemensamma regler f6r hur styr- och redovis-
ningsdokument ska vara utformade. Det finns frin andra sektorer
goda erfarenheter av att systematiska jimforelser av verksamhets-
kostnader m.m. kan stimulera effektiviseringar.

Tidigare arbete och uppdrag

Jémforelser av myndigheters ekonomiadministrativa virden (EA-
vdrdering)

Ekonomistyrningsverket (ESV) genomfér pd regeringens uppdrag
sedan 1994 irligen en ekonomiadministrativ virdering, EA-virde-
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ring, av hur vil myndigheter foljer de ekonomadministrativa
bestimmelserna f6r verksamheten. Mitningen sker frimst inom
redovisning, finansiering och internkontroll men dven inom exem-
pelvis rapportering och betalningar.

EA-virderingen ir ett enkelt och kostnadseffektivt system med
relativt stort genomslag. Den systematik som ligger till grund fér
EA-virderingen kan utgdra en grund fér 6verviganden i denna
utredning.

Uppdrag och utredningar

ESV har i vigledningen Berikna och anvinda nyckeltal f6r stod-
funktioner och lokaler (ESV 2013:34) redovisat konkreta stéd for
hur myndigheterna kan berikna och anvinda nyckeltal for upptolj-
ning inom den egna myndigheten 6ver tid och for jimforelser med
andra myndigheter.

I ESV:s redovisning av regeringsuppdraget Effektiv statlig
administration (dnr Fi2005/6187) féreslogs bl.a. att arbetet med
administrativa nyckeltal utvecklas. Av redovisningen framgar vidare
att ESV efterstrivar att samtliga myndigheter rapporterar in admi-
nistrativa nyckeltal i samband med den &rliga EA-virdringen, att
arbetet med att utveckla ytterligare nyckeltal forsitter, bl.a. genom
att samordna Arbetsgivarverkets l6nestatistik med uppgifter i
statsredovisningen, samt att en studie genomférs dir statsférvalt-
ningens kostnader fér administration till stéd fér kirnverksam-
heten (s.k. OH-kostnader) jimférs med omvirlden.

ESV har i rapporterna Nyckeltal 1 statlig verksamhet (ESV
2006:31) och Nyckeltal f6r OH-kostnader (ESV 2005:3) redovisat
en undersékning om OH-kostnader och kartlagt mojligheterna att
konstruera nyckeltal utifrin information 1 statsredovisningssyste-
met.

Statskontoret redovisade i rapporten En samlad och systematisk
uppfoljning av kvalitet, produktivitet och effektivitet i offentlig
sektor (Statskontoret 2011:13) en analys av mojligheterna att {6lja
upp och mita kvalitet, produktivitet och effektivitet pa ett samlat
och systematiskt sitt. Statskontoret foresldr 1 rapporten bla. att
Statistiska centralbyrdn (SCB) fir i uppdrag att utveckla de mitt
som anvinds 1 nationalrikenskaperna.
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Innovationsrddet (S2011:06) redovisade 1 rapporten Statliga
myndigheters arbete med innovation, kvalitet och verksamhetsut-
veckling (Innovationsrddet 2012) en enkitundersékning som bl.a.
innehdll frigor om 1 vilken utstrickning och inom vilka omriden
myndigheter gor systematiska jimférelser med varandra och med
andra organisationer. Innovationsrddet kostaterade bla. att det
behévs en forbittrad uppféljning av myndigheternas fortlopande
arbete med verksamhetsutveckling och samarbete med myndig-
heter som féreskrivs 1 myndighetsférordningen. Vidare framholl
ridet att kvalitetsarbetet bor vidareutvecklas och tyngdpunkten
forskjutas mot okat kundfokus.

I Upphandlingsutredningen (SOU 2013:12) konstaterades bl.a.
att myndigheternas upphandlingsverksamhet lider av bristande
uppfoljning och att detta kan leda till att offentliga medel anvinds
pa ett ineffektivt sitt.

ESV och Statskontoret har pigiende regeringsuppdrag om
effektivisering 1 myndigheternas kirnverksamheter. ESV  ska
identifiera och samordna ett arbete som visar goda exempel 1
statsforvaltningen 1 form av 6kad effektivitet 1 myndigheternas
kirnverksamheter. Statskontoret ska bl.a. identifiera effektiviser-
ingspotentialer som kan uppstd i den statliga kirnverksamheten
genom olika systemrelaterade forindringar. Uppdragen ska slutre-
dovisas den 15 december 2014.

Inom kommuner och landsting anvinds systematiserade kost-
nadsjimforelser sedan ldng tid. Detta arbete innehdller ocksd mer
analyserande jimforelser inom olika férdjupningsomriden.

Gillande bestimmelser och uppdrag m.m.
Forordningen om drsredovisning och budgetunderlag

I forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag
finns bestimmelser om de uppgifter myndigheter ska redovisa till
regeringen. Dir framgdr bl.a. att myndigheterna 1 drsredovisningen
ska redovisa en sammanstillning 6ver visentliga uppgifter. Vilka
uppgifter som ska redovisas framgdr av foreskrifter fran ESV.
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ESV

ESV har en viktig roll i arbetet med att frimja en effektiv statsfor-
valtning. Enligt ESV:s instruktion har myndigheten bla. féljande
uppgifter:

— utveckla och férvalta principer, regelverk och metoder fér en
effektiv ekonomisk styrning i staten,

— ansvara for statsredovisningen,

— utveckla formerna fér och dokumenten i1 den ekonomiska rap-
porteringen for sdvil enskilda myndigheter som staten som

helhet,
— faststilla ekonomiadministrativa virden f6r varje myndighet,

— inom sitt verksamhetsomrdde sikerstilla statsforvaltningens
tillgdng till indamalsenliga administrativa system och stéd, och

— utveckla och férvalta statens informationssystem fér budgete-
ring och upptdljning (Hermes).

Statskontoret

Statskontoret har till uppgift att utreda, utvirdera och f6lja upp statlig
och statligt finansierad verksamhet, i vilket bla. ingr att analysera
verksamheter och myndigheter ur ett effektivitetsperspektiv.

Arbetsgivarverkets statistik

Den arbetsgivarpolitiska delegeringen ir ldngtgdende och styrs
genom uppféljning. Den statistik som Arbetsgivarverket redovisar
utgoér en viktig del i denna uppféljning. Arbetsgivarverkets sta-
tistik, som till viss del dr sekretessbelagd, bér inte samordnas med
annan statistik, men kan vara ett komplement till andra jimférelser.
Myndigheternas skyldighet att limna uppgifter till Arbetsgivarverket
regleras i férordning (AgVFS 2003:7 A 2) om skyldighet f6r myndig-
heter att limna uppgifter om anstilldas kompetenskategorier.
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Behovet av en utredning

Regeringens uppféljning av myndigheternas verksamhet syftar i
forsta hand till att bedéma uppnidda resultat 1 relation till méilen
for verksamheten. Det ir ocksd nodvindigt att regeringen har
indamailsenliga verktyg och arbetssitt f6r att f6lja upp att myndig-
heterna ir organiserade si att kirnverksamheterna kan bedrivas
effektivt. Genom myndigheternas redovisningar till regeringen och
statsredovisningssystemet, inklusive Hermes, finns det tillgdng till
stora mingder information men den ir i dag inte systematiserad,
vilket forsvirar regeringens uppfoljning och jimférelser mellan
myndigheter.

Utifrén bla. budgetlagens och myndighetsférordningens krav
att verksamheten bedrivs effektivt och att regeringen och myndig-
heterna hushéllar vil med statens medel ir det av central vikt f6r
den statliga verksamhetens legitimitet att myndigheternas verk-
samhetskostnader ligger pd en rimlig nivd i férhillande till myndig-
hetens uppdrag.

Ett utvecklat system for systematiska jimférelser for regeringen
och myndigheterna kan leda till

— ett 6kat forindringstryck i statsférvaltningen,
— identifiering av effektiviseringspotentialer, och

— Dbittre f6rmiga att kunna forklara skillnader mellan myndigheter
av olika storlek, inriktning, lokalisering och val av 16sningar fér
egenregi och entreprenad m.m.

En sirskild utredare bor dirfor ges 1 uppgift att analysera vilken
betydelse en 6kad anvindning av systematiska jimférelser kan ha
for att férnya, utveckla och effektivisera statliga myndigheter.

Ett utvecklat arbete med systematiska jimforelser 1 staten syftar
ytterst till att bidra till att statlig verksamhet ska bli bittre pa att
uppnd de mil som giller for verksamheterna. Det ir avgorande att
inhdmtning av information om och uppféljning av myndigheternas
verksamhet utformas med medvetenhet om att val av omrdden och
mitmetoder m.m. i sig har en styrande effekt pi verksamheterna.
Med ritt utformning kan systematiska jimforelser bidra till
lirande, férnyelse och kvalitetsutveckling i staten.
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Uppdraget

En sirskild utredare ska utreda hur utveckling och effektivisering
av statliga myndigheters verksamhet kan frimjas genom anvind-
ning av systematiska jimforelser.

Utredaren ska analysera och utvirdera regler, processer och
organisation avseende myndigheternas arbete med att ta fram och
presentera uppgifter fér att mojliggdra systematiska jimforelser av
myndigheters verksamhetskostnader m.m. Regeringskansliet,
inklusive kommittévisendet och utlandsrepresentationen, omfattas
dock inte av utredarens uppdrag.

Utredaren ska analysera vilken betydelse en 6kad anvindning av
systematiska jimforelser 6ver tid och mellan myndigheter kan ha
for att utveckla och effektivisera statliga myndigheter.

Utredaren ska ge forslag pd vilka uppgifter som bor ligga till
grund for systematiska jimforelser. Utredaren ska med utgdngs-
punkt i analysen foresld dtgirder som kan frimja regeringens och
myndigheternas arbete med systematiska jimforelser.

Utredaren ska bedéma 1 vilken utstrickning det ir mojligt att
tillimpa modeller som i dag anvinds i niringslivet eller bland myn-
digheter.

Utredaren ska sirskilt éverviga behov av och ge férslag till for-

indringar av reglering, processer och organisation.
Utredaren bor beakta att olika myndigheter har olika férutsitt-
ningar pd grund av sina uppdrag, det giller t.ex. universitet och
hégskolor. Utredaren ska ocksd ge forslag pd vilka myndigheter
som eventuellt inte bor beréras av utredarens forslag.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska, utéver vad som framgir av kommittéférordningen
(1998:1474), sirskilt beskriva forslagens konsekvenser avseende
omfattningen av administrativt arbete i myndigheterna och i Rege-
ringskansliet.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med Arbetsgivarverket, Ekonomistyrnings-
verket, Kammarkollegiet, Konkurrensverket, Statens servicecenter,
Statens tjinstepensionsverk (SPV), Statistiska centralbyrin (SCB),
Statskontoret och Verket {6r innovationssystem (Vinnova). Utre-
daren ska sirskilt beakta pigiende regeringsuppdrag till ESV, bl.a.
avseende att utveckla en modell for it-kostnadsjimférelser samt
regeringsuppdrag till Statskontoret och ESV om effektivisering av
myndigheters kirnverksamhet. Utredaren ska i1 6vrigt samrida med
de myndigheter utredaren bedémer ir relevanta. Utredaren ska
dven samrdda med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).
Myndigheterna ska bistd utredaren med de uppgifter som behévs.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 april 2015.

(Socialdepartementet)
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Fotnoter till férvaltningspolitiken

Bengt Jacobsson

Forvaltningsakademin, S6dertorns hogskola

Ambitionen med den hir essin ir att bidra till en diskussion om
hur systematiska jimforelser skulle kunna bli en integrerad del av
det samlade utvecklingsarbetet och styrningen inom staten.'” Ett
systematiskt lirande forvintas bidra till en effektivare verksamhet.
Hur kan ett system utformas som kan stimulera lirande, och diri-
genom bidra till att {8 verksamheter att fungera bittre? Lirande kan
komma till stind genom att en organisation reflekterar kring vad
den sjilv har gjort, dvs. bygga pa erfarenheter av den egna prakti-
ken. Lirande kan ocksd komma till stdnd genom att en organisation
jimtor sig med andra, dvs. bygga pd erfarenheter frin hur andra har
utformat sina verksamheter. I bdda fallen stir lirande och erfaren-
hetsutbyte i centrum.

Det systematiska lirandet har aldrig riktigt fitt fotfiste 1 staten.
Politiska logiker ir mestadels framétblickande, och inriktade mot
hur man genom reformer och andra 3tgirder ska kunna uppnd
onskvirda framtider. Trots expansionen av granskning under
senare &r dr dirfor reflektioner kring den existerande organisering-
ens indamdlsenlighet en bristvara. System {or lirande kommer inte
heller till stdnd av sig sjilva. Om varje enskild myndighet pd egen
hand fir bestimma hur mycket som ska satsas pd olika system for
lirande och erfarenhetsutbyte, finns en uppenbar risk att for lite
resurser kommer att skjutas till. Lirandet i staten skulle kunna ses
som en kollektiv nyttighet.

192 Essin har skrivits pd uppdrag av Benchmarkingutredningen som hade till uppgift att bidra

till att utveckla de statliga verksamheternas effektivitet genom systematiska jimforelser
(S 2014:18). Ambitionen har varit att sitta in den problematik som utredningen stod infér 1
ett bredare forvaltningspolitiskt sammanhang. Jag dr tacksam fér synpunkter pd rapporten
frin utredningens expertis, samt frin Anders Ivarsson Westerberg och Géran Sundstrém.
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Staten som ett kollektiv har ett intresse av att stimulera lirande,
och regeringen behover styra for att se till att det som ir bra for
helheten ocksd kan foérverkligas (en liknande argumentation skulle
ocksd kunna foras om kompetensutvecklingen 1 statens organisat-
ioner). Jag kommer i den hir essin att analysera lirande och styr-
ning ur regeringens och Regeringskansliets perspektiv. Lirande och
erfarenhetsbyte kan utgora viktiga underlag for styrning, men det
forutsitter att regeringen aktivt skapar arenor och procedurer for
lirande och reflektion. Den évergripande frigan ir hur det ir moj-
ligt att utveckla nigon form av system for lirande och erfarenhets-
utbyte som verksamt kan bidra till att stirka effektiviteten i staten.
Efter en kortare problematiserande introduktion (avsnitt 1)
kommer jag att resonera om hur man kan f6rstd den styrning som
forekommer 1 staten (avsnitt 2-4). Jag ska ocksd visa hur myndig-
hetsstyrningen 1 dagens statsforvaltning har utvecklats dver tiden
och vilka konsekvenser som det har fitt (avsnitt 5). Sirskilt
intresse dgnas mail- och resultatstyrningen, dvs. den styrform som
s& linge har kommit att dominera i svensk statsforvaltning. Jag
kommer direfter med detta som bas att formulera nigra grundlig-
gande utgingspunkter for ett framtida reformerande (avsnitt 6)
och generellt resonera om férutsittningarna fér organisationers
lirande (avsnitt 7). Ett lirandesynsitt skiljer sig frdn de perspektiv
som sd linge har kommit att dominera i staten. Eftertankens logik
ir en annan in férutseendes logik. Avslutningsvis (avsnitt 8) ger jag
en del forslag pd hur regeringen bide skulle kunna stimulera myn-
digheternas men ocks3 sin egen férméga att pa ett systematiskt sitt
lira av erfarenheter.

1. En férindrad statsfrvaltning

Nir den férvaltningspolitiska kommissionen 1 slutet av 1990-talet
preciserade de utmaningar som den svenska staten stod infér, lyftes
tre faktorer fram (SOU 1997:57). Den férsta var international-
iseringen. Sverige hade kommit att bli mer beroende in tidigare av
en europeisk och global omvirld. Inte bara den Europeiska
Unionen utan minga andra europeiska, transnationella och globala
organisationer hade bérjat styra och stilla mer in tidigare 1 det
traditionellt inhemska. Jag har tillsammans med en kollega beskri-
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vit denna férindring som en frin att vara hemvivd till att bli invivd
(Jacobsson och Sundstrém 2006). Aven om staten ocks3 tidigare
hade varit starkt pdverkad av internationella influenser, hade
invivdheten kommit att bli titare in nigonsin. Statens verksam-
heter hade blivit mer beroende av, ignade mer tid it och hade ett
storre utbyte dn tidigare med det som hinde utanfér nationens
grinser. Dagordningen inom minga omrdden sattes 1 hég grad av
internationella organisationer. Den Europeiska Unionen organise-
rade 1 hog grad om 1 det offentliga.

Den andra utmaningen som den férvaltningspolitiska kom-
missionen pekade p& var det som hade kommit att uppfattas som
en tilltagande fragmentering inom staten, dvs. att olika verksam-
heter 1 hogre grad dn tidigare hade kommit att bedrivas sirkopplade
frdn varandra. Det fanns en gryende insikt att den s.k. stuprérsor-
ganiseringen visserligen hade inslag av effektivitet, men att den
ocksd hade blivit ett hinder f6r nédvindig samordning. Myndig-
heter hade kommit att se sig som vanliga och ”riktiga” organisat-
ioner med egna visioner, identiteter och dagordningar, och detta
gynnade knappast samarbete. Myndigheterna blev ju styrda och
granskade utifrdin hur vil de skdtte ”den egna” verksamheten
(regleringsbrev och dterrapporteringskrav gillde nistan aldrig sam-
arbete med andra). I hog grad var denna utveckling ett resultat av
att organisationsidéer (av minga kallade foretags - eller manage-
mentidéer) hade kommit att genomsyra staten (Forssell och
Jansson 2000). Det hir var en process som hade fitt stor kraft
under 1980-talet, och som sedan dess hade forstirkts.

Den tredje utmaningen enligt kommissionen — svdrigheterna att
styra — sdgs till en del som en konsekvens av de bdda tidigare, dven
om styrproblem férstds alltid har funnits i en s komplex organi-
sation som den svenska staten. Hir fanns en historia. Den f6rvalt-
ningspolitiska kommissionen— som 1 6vrigt hade fitt ett vidstricke
mandat— hade fitt strikta instruktioner att inte réra den styrform
som di hade dominerat reformerandet i staten sedan en tid tillbaka,
dvs. mil - och resultatstyrningen. Allt annat kunde diskuteras av
kommissionen, men pd denna punkt tyckte sig regeringen helt
sikert veta att den tinkte och gjorde ritt. Det litt absurda i denna
magnifika tilltro till en specifik styrteknik miste ses som ett
uttryck for den utomordentligt starka stillning som finansdepar-
tementet vid den hir tiden hade 1 Regeringskansliet. Den hir
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tilltron till den styrtekniken kulminerade ndgra r in pd 2000-talet,
inda fram tll dess att Styrutredningen (2007:75) nagelfor den
inriktning som reformerandet hade fitt. Styrutredningen lyfte fram
och legitimerade en kritik som under ling tid hade funnits, savil 1
myndighets - som forskarvirlden.'®

De tre utmaningar som den férvaltningspolitiska kommissionen
pekade p8 har knappast blivit mindre viktiga sedan den limnade sitt
betinkande. Staten ir idag mer in ndgonsin invivd i en europeisk
och global omvirld. Den fiskar upp idéer och foljer regler och
trender som skapas utanfér nationens grinser. Rangordningar och
internationella jimforelser har ibland kraftigt styrande effekter.
Debatten 1 kdlvattnet av PISA-jimférelserna inom skolans omrade
ir ett nirmast 6vertydligt exempel pd detta, men europeiska och
globala aktorer pdverkar arbetet till vardags inom de allra flesta
verksamhetsomriden. Globala och europeiska organisationer styr
en del av det som hinder 1 staten: bestimmer direkt eller indirekt
om organisering, politikens utformning, aktiviteter, granskningar
etc. Det hir riskerar 1 sig att 6ka fragmenteringen eftersom tjins-
temin som arbetar i olika delar av staten ibland kan kinna sig mer
befryndade med sina europeiska och globala kollegor, in vad de gor
med tjinstemin pid hemmaplan inom andra politiska filt in sina
egna (Vifell 2006). Man kan nog siga att myndigheter som
Jordbruksverket, Finansinspektionen och Konkurrensverket 1 rea-
liteten lika mycket dr enheter i en unionsorganisation som de ir
enheter 1 den svenska staten.

Och organisationsidealen, dvs. sidana idéer som betonar indivi-
dualitet (att vara unik och speciell), hierarki (ledarskap) och rat-
ionalitet (méilinriktat handlande) och som 6ppnar fér manage-
mentmodeller och tekniker har stirkts under de senaste decenni-
erna (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000). Det hir klumpas
ibland samman under rubriken new public management. Att organi-
sationsidéerna har blivit sipass starka fir konsekvenser. Lite van-
vordigt skulle man kunna siga att organisationer ir till for att min-
niskor inte ska kunna géra det som de sjilva vill, utan istillet det

19 Se t.ex. Brunsson (1986), Jacobsson (1989, kap. 8), Brunsson (1990), Ehn och Sundstrém
(1997), Jacobsson och Sundstrém (2001) och framférallt Sundstrém (2003) som redovisar
mél- och resultatstyrningens framvixt i svenska statsforvaltning frin 1960-talet och fram till
nigra ir in p3 det nya millenniet.
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som organisationen vill. Rationaliteten finns inte hos individerna,
och kan inte finnas dir:

” ... It is impossible for the behavior of a single, isolated individual to
reach any high degree of rationality”

S& skrev Herbert Simon 1 sin klassiska bok Administrative Bebavior
(1947:79). Organisationerna kan diremot hjilpa minniskor att
gora kloka saker, dvs. det som ir klokt fér organisationen. Det ir
inte enskilda beslut som ir grundliggande om man vill f6rstd vad
som hinder 1 organisationer, siger Simon, utan det ir premisserna
for beslut. Det ir premisserna som avgor att vissa frigor diskuteras,
och inte andra; som gér att man tinker pd vissa sitt, men inte pd
andra; som gor att beslutsfattare fr viss information, men inte
annan. Och premisserna skapas genom organiseringen.

Jag kommer tillbaka till dessa tre utmaningar senare 1 texten.
Styrproblemen har inte blivit mindre av att komplexiteten i sam-
hillet okar. Tendenserna till fragmentering ir fortfarande starka,
dven om fler har bérjat tala om behovet av samverkan. Organisat-
ionsidéerna har nog egentligen inte férsvagats, och det finns forstds
ocksd goda skil till att de dr livskraftiga. Man bor inte glémma att
organiseringen, visserligen skapar risker for ett alltfér snivt syn-
sitt, men ocksd ger goda forutsittningar for effektiv, samordnad
handling. Organisationer finns ju for att de ir effektiva f6r dem
som vill ha ngonting gjort. Invivdheten har ékat, men det betyder
inte att staterna hiller pd att férsvinna eller ens bli mindre viktiga
in tidigare. Invivdheten 6ppnar ocks en del mojligheter. Med det
okade utbytet fir statstjinsteminnen potentiellt tillgdng till erfa-
renheter frin manga andra staters férvaltningar. Det finns ju dir en
reservoar av alternativa sitt att organisera offentliga dtaganden som
pi ett systematiskt sitt skulle kunna komma den svenska statsfor-
valtningen till del. Jag ska dterkomma till den mojligheten lite
lingre fram.

De tendenser som beskrevs ovan — att staten har blivit mer
invivd, mer fragmenterad och mer kan ses som en regelféljare — far
konsekvenser for mojligheten att systematiskt jimféra sig med
andra. Invivdheten 6kar utbytet med andra och dirigenom ocksd
mojligheterna att pd ménga sitt kunna tillgodogora sig andras erfa-
renheter. Kontakterna i beredningsgrupper, kommittéer och annat
ir ofta informella och skapar férutsittningar for att pd allvar kunna
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jimfora det egna sittet att arbeta med andras. Den hir aspekten av
internationellt arbete betonades bland annat av Lerdell och Sahlin-
Andersson 1 en rapport till den férvaltningspolitiska kommissionen
(det handlade di framférallt om relationen till Puma inom
OECD). Forfattarna argumenterade for att tjinsteminnen i staten
skulle kunna skaffa sig ett aktivare férhdllningssitt till de internat-
ionella organisationerna (Lerdell och Sahlin-Andersson 1997). Dir
argumenterades for att Sverige skulle kunna anvinda OECD p3
flera olika sitt: som ett “skyltfonster” for att visa upp det egna;
som en liromistare; som en arena for kontaktskapande och bevak-
ning; och som en arena for reflektion (ibid, s. 84 ff.).

Lerdell och Sahlin-Andersson betonade att den traditionella
synen 1 den svenska staten hade varit att OECD mest fungerade
som ett skyltfénster. Forfattarna betonade dock att den bilden
alltmer hade kommit att eftertridas av en dir statens forvaltningar
bérjade se sig som mindre unika, och mer mottagliga. Ifall de
internationella organisationerna skulle kunna anvindas som liro-
mistare var det dock nédvindigt enligt forfattarna att ” ... organi-
sera mottagandet (...) si att lirdomarna sprids i den svenska for-
valtningen” (ibid, s. 86). Sirskilt betonades betydelsen av infor-
mella kontakter och av att verkligen vara med och diskutera for att
kunna komma p4 djupet nir det gillde andra staters reforminitiativ.
Annars lurade forstds risken att det var reformidéer och vidhing-
ande drémmar snarare in reformpraktikens griare vardag som kom
att formedlas. Frigan om hur organisering av mottagande och lir-
domar skulle kunna se ut anknyter tydligt till den inledningsvis
stillda frigan om férvaltningspolitikens organisering. Jag ska 3ter-
komma till den.

2. Forutsittningar for styrning

Frdgan om styrning ir intimt sammankopplad med ideal om demo-
krati. Demokrati bygger pd en férestillning om att medborgarna
viljer sina foretridare. Sddana som viljs gor sedan sitt bista for att
forverkliga de politiska idéer och program for vilka de har erhillit
medborgarnas fértroende. For att kunna géra det miste de kunna
paverka det som sker i samhillet. De miste kunna styra. Inte allt
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och inte hur mycket som helst, men ind3 tillrickligt mycket f6r att
viljandet ska uppfattas som meningsfullt.

Ifall en politisk ledning ska foérverkliga det som den vill - dvs.
om den vill férindra - miste den kunna styra samhillet 1 en
dtminstone delvis ny riktning. S3dant ir nistan alltid férenat med
svarigheter, som kan bero pd flera saker. Det idr vanligt att det inom
olika omriden finns upparbetade rutiner for hur man ska tinka och
gora som inte ir s litta att forindra. Férutom sidana trogheter
finns det ocksi konflikter. Politiker ir inte de enda som har
ambitioner. Ibland kanske politiker mest fungerar som instrument
for sin byrdkratis énskningar. Det finns ocksd en hel mingd fore-
tag, forvaltningar (sdvil statliga som kommunala), professionella
organisationer, frivilligorganisationer, lobbyister, aktionsgrupper,
tidningar och andra som ocksi kan ha ambitioner att férindra.
Méinga forséker styra, och dven om politikerna ir unika i den
meningen att de tvingas ta ansvar for de foérindringar som sker i
samhillet betyder det inte att de alltid har styrt, eller ens haft ndgra
mojligheter att styra.

Ansvar och styrning hinger uppenbarligen ihop, eller tinks
dtminstone gora det. Politiker fir dock ofta ta ansvar fér sddant
som de sjilva inte har varit med om att skapa. Relationen mellan
uppgiften att ta ansvar for forindringar (dvs. svara an pd de krav
som kommer) och férmégan att styra férindringar ir vikeig. I vil-
ken utstrickning lyckas politiker att férena sitt ansvarstagande med
en formaga att styra forindringar, exempelvis i EU-arbetet. Tvingas
de att ta ansvar for sddant som de i liten grad har varit med om att
paverka, eller férmdr de att balansera ansvarstagandet med en reell
féorméga att styra skeenden?

Uppenbarligen dr frigan om styrning inte s& enkel. En definit-
ion av styrning bér inte vara alltfor sniv och exkluderande,
eftersom den di inte fingar in alla de foérsok att férindra som
pigdr. Men ndgon definition miste ind3 finnas. S4, vad ir egentli-
gen styrning? En grundliggande definition dr en som siger att
styrning handlar om att i ndgon att géra nigot som denne annars
inte skulle ha gjort. Styrning forutsitter med detta sitt att se det
nigon form av konflikt. Ifall den som blir féremal f6r styrning
ind3 skulle gjort det som han eller hon gjorde, kan man knappast
tala om styrning. Nu ir det inte alltid s8 litt att 1 sddana situationer
att i efterhand avgora vad ndgon (hypotetiskt) skulle ha gjort.
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Ponera att en férvaltning 6kar andelen kvinnliga chefer. Det skulle
kunna ses som ett resultat av jimstilldhetsministerns uttalanden
om (dvs. styrning) att detta vore 6nskvirt, men det kan kanske lika
girna tolkas som ett uttryck for férekomsten av starka idéer om
jimstilldhet 1 samhillet, och att férvaltningen 1 lika hég grad som
ministern ir styrd av sidana idéer.

Nigot annat som komplicerar ir att den indirekta styrningen
ofta just handlar om att pdverka andras férestillningar om vad som
ir viktigt. Teorier om minniskors handlande bygger ofta pi en
forestillning om att minniskor och organisationer (politiska, byra-
kratiska, foretag, frivilliga etc.) vet vad de vill, dvs. att deras viljor ir
stabila och givna. Samtidigt fungerar varken organisationer eller
minniskor riktigt pd det sittet (3tminstone inte enbart sd). Precis
som individer kan organisationer lira sig vad de vill genom sina
handlingar, och dirigenom kommer deras viljor att skapas 1 de pro-
cesser som de deltar i. Styrning kan siledes handla om att {8 nigon
att géra ndgot som denne annars inte skulle ha gjort (i enlighet med
grunddefinitionen ovan), men det kan ocks handla om att i andra
att vilja ndgot annat dn det som de tidigare har velat.

Styrningen har flera dimensioner. En regering som efterstrivar
ett mer reflekterat tinkande om hur andra gér, och hur den pa basis
av detta skulle kunna forbittra sin egen verksamhet, forsoker
knappast {3 genomslag f6r detta genom att férordna om att ” ...
myndigheter ska jimfora sig med andra och tinka till”. Den f6rso-
ker sannolikt istillet skapa nigon form av system som kan under-
litta, stimulera och gora det mojligt for myndigheter att lira sig av
andras erfarenheter. Styrningen blir mer indirekt och bygger p4 att
det tinkta ”styrobjektet” ser sig som nigon som pi eget initiativ
och frivilligt agerar pd ett visst sitt. Det hir brukar kallas mjuk
styrning eller ”soft regulation” och kan vara ett vil si viktgt
instrument for att styra som sidana instrument som bygger pd
tving.

Den tidigare diskussionen visade hur invivd den svenska for-
valtningen dr 1 omvirldens. Det kan ses som ett problem for den
som tror att vart eget sitt att vara dels ir det bista, dels hotas av en
sddan invivdhet. Det kan ocksd ses som en mojlighet f6r den som
vill sprida ”svenska modeller” av olika slag 1 virlden. Diskussionen
ovan om instillningen till OECD:s férvaltningspolitiska strivan-
den visade att den svenska forvaltningen tidigt mest s§g OECD
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som en arena for att visa upp det egna, och i mindre grad som en
arena att lira av andra. Mihinda héller detta pd att férindras.
Atminstone finns det goda argument for att anvinda det omfat-
tande internationella utbytet (bdde 1 EU men ocks8 i andra inter-
nationella organisationer) till att {8 inspiration. Dirigenom skulle
utbytet kunna ses som ett inslag i ambitionen att systematiskt
jimfora sig med andra. Nu finns ocksd en del ”risker” med detta
internationella utbyte. Risken dr att man kommer att imitera det som
ligger 1 tiden och uppfattas som modernt, iven om detta inte nddvin-
digtvis behover vara det som ir bist f6r den egna verksamheten.

Jag kommer fortsittningsvis 1 texten att utgd ifrdn att pdgdende
processer ir invivda 1 en vidare organisering och i ett pigiende
idéskapande. Vad som ir mojligt att gora f6r dem som agerar i sdd-
ana processer, vare sig de nu vill driva fram eller hindra férind-
r1ngar, beror av den orgamsermg och de regler som finns. Regle-
ringen och organiseringen ir i sin tur beroende av vad som ir
accepterade forestillningar och tankeménster i ett samhille 1 en
viss tidpunkt. Ifall det finns starka forestillningar om exempelvis
jimstilldhetens betydelse finns en grogrund fér att foresld dtgirder
som stirker jimstilldheten. Ett sidant idémaissigt stod underlittar
fér dem som strivar efter en férindrad politik, och férsvirar for
sddana som inte anser att jimstilldhet ir sirskilt betydelsefullt. For
att forstd villkoren for styrning mdste man sdledes se hur de
ambitioner att styra som finns samverkar med det som “ligger i
tiden”.

S8 l&ngt den begreppsliga underbyggnaden for den fortsatta dis-
kussionen. Ytterligare ett klargérande kan behova goras. Utgdngs-
punkten for all styrning ir (enligt diskussionen ovan) att ett &nsk-
virt framtida tillstdnd ska uppnads, eller att man vill undvika ndgot
som uppfattas som mindre 6nskvirt. All styrning blir med detta
sitt att se det ett slags médlstyrning. Hur kan di nigon som ir vid
nigorlunda sunda vitskor kritisera mélstyrning? Svaret ir att man
bér skilja mellan, & ena sidan, olika tekniker som benimns malstyr-
ning och, 4 andra sidan, milstyrning som princip. Att styra for att
uppn ett mdl kan man géra pd ménga olika sitt, exempelvis genom
att organisera om, skriva om regler, utnimna nya chefer etc. Det de
1 statsférvaltningen anvinda teknikerna fér mélstyrning hivdade
var att styrning mot mal bist skedde genom att styra med mal, dvs.
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genom att precist formulera och operationalisera mal. Styrning sker
alltid mot mél, men inte alltid med m3l. '™

3. Styrning av den komplexa staten

De stora problemen nir det giller styrning ir vilkinda. Det finns
en stor efterfrigan pd att politiker ska styra, samtidigt som de pro-
blem som ska 4tgirdas inte s& enkelt liter sig l6sas. Verksamheter
ir komplexa och kunskapen om kausala samband oklar. Ofta finns
betydande mélkonflikter. Dessutom férutsitter en lyckosam verk-
samhet att minga organisationer kan arbeta tillsammans. Det ir
indamailsenligheten i den sammantagna organiseringen som avgor
ifall politiken kommer att lyckas eller inte, inte om varje enskild
myndighet fungerar effektivt.

Det finns 1 princip tvd sitt for komplexa organisationer att
hantera styrproblemen: den ena ir att pd olika sitt forsoka oka
férmagan att hilla samman verksamheter; den andra ir att pd olika
sitt forsoka reducera behovet av att hilla samman verksamheter
(jimtor Galbraith 1973). Att 6ka formdgan att hilla samman ir att
se till att all visentlig information samlas hos de centrala besluts-
fattarna, och den ambitionen kan ta sig uttryck i bittre informat-
ionssystem, mera internstyrning och granskning. Ambitionen ir att
forsikra sig om att verksamheten utvecklas pd det sitt som man
sjilv onskar. Den strivan leder till ett betydande utbud av styrning
(i form av mél, regler, dterrapporteringskrav etc.) och en efterfrs-
gan pd information fr&n myndigheterna (rapporter, planer, utvirde-
ringar etc.). Det hir ir 1 hog grad den vig som svenska regeringar
traditionellt har valt.

Det andra sittet att styra ir att delegera till tjinstemin och
professionella och lita till att dessa inom de ramar som har lagts fast
formar att pd egen hand uppmirksamma och anpassa sig efter for-
indringar. Anledningen till att s mycket energi har lagts ned p3 att
samla information hos centrala beslutsfattare kan tolkas som att en
sddan tillit saknas, och att politiker nog egentligen inte tror sig
kunna lita till tjinstemin och professionella. Den forestillning som
exempelvis finns i teorier om principaler och agenter — teorier som

1% En principiellt hillen genomging av mélstyrningsteknikens egenskaper finns redovisad i
Rombachs Det gdr inte att styra med mdl (Rombach 1991).
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1 hog grad har funnits med i reformdiskussionerna i den offentliga
sektorn — dr att regeringen (principalen) méste skapa incitament f6r
att 8 myndigheten (agenten) att géra det som principalen vill. Om
sddana incitament inte finns riskerar regeringen, det ir grundtan-
ken, att myndigheten springer ivig och hittar pd dumheter.

Forskningen om férvaltningen liksom talrika memoarbécker
fran fore detta politiker, dr dock relativt enstimmig i uppfattningen
att tjinstemin for det mesta dr utomordentligt lojala mot sina poli-
tiker. Tjinsteminnen verkar sillan vara de dir snikna agenterna
som nirhelst mojlighet uppstdr strivar efter att snuva sina princi-
paler pd konfekten. Det finns naturligtvis intressen hos tjinstemin
att se till sina egna omrdden, men det ir ju ocksi dirfér som de
finns dir de finns. Naturvirdsverket dr skapat eftersom politiken
vill att det ska finnas en myndighet som bevakar naturvirdsintres-
sen. Tillvixtverket finns dirfor att politikerna menar att det ir vik-
tigt att “"bygga in” och stimulera sddant som kan generera tillvixt.
Myndigheter ska foretrida ”sina” intressen. Att de ofta vill ha mer
resurser in vad politiker dr villiga att erbjuda stimmer forstds, men
det hanteras i rituella processer (budget) som sillan hotar den
grundliggande tillit som finns.

Informalitet och foértroende kinnetecknar 1 hog grad relationen
mellan politiker och tjinstemin (och mellan tjinstemin sinsemel-
lan) inom de flesta sektorer. Fér den politiker eller tjinsteman som
vill ndgot ir det relativt litt att ta kontakt, antingen for att fi reda
pd ndgot eller fér att dela med sig av vad man vet (Bengtsson 2012,
Niemann 2013). Det hir gor att styrning inom ramen {6ér den 6ver-
gripande organisering som har lagts fast ofta kan ske informellt.
Signaler och vinkar av olika slag kan vara effektiva som styrmedel,
och det behovs ibland inte s§ minga retoriska krumelurer for att £
ndgot att hinda 1 férvaltningen (jag talar nu inte om det omride
som omfattar beslut i enskilda irenden dir myndigheterna kon-
stitutionellt lyder under lagen, och inte under regeringen).

Det kan vara forédande ifall styrningen blir alltfér detaljerad.
Att politiker inte tar en massa initiativ inom ett omride behéver
sdledes inte betyda att de inte vill ndgot. Det kan istillet vara ett
tecken pa att styrningen fungerar, just genom att den organisering
som har lagts fast f6rmdr att hantera férindringar pa ett indamals-
enligt sitt. Det kan naturligtvis intriffa situationer som gor att
politiker kinner sig tvingade att dter engagera sig, och att reorgani-
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sera ett omrdde - styra om- men detta kan inte ske for ofta. Att
organisera sig ut ur ett omride ska inte tolkas som att man tycker
att omradet ir oviktigt, utan att man litar till sin férvaltning och till
de professionella.

Organisationsteorin ger argument for att delegera och ge stort
utrymme 3t relativt fristdende enheter 1 en organisation. Nir kom-
plexiteten inom ett omrdde ir hog, trycket att agera dr stort och nir
forindringar inom filtet dr snabba och ibland svira att forutsiga,
bér organisationer pd olika sitt forsoka reducera behovet av att
styra allt frin centrum. Det gér man genom att delegera, och
genom att lita till experter och professionella. En effektiv anpass-
ning till omgivningen férutsitter att organisationens kinselsprot
inte 1 forsta hand 4r riktade mot init, utan istillet ut mot medbor-
gare, klienter och mot de férindringar i reglering och tinkande
som ir pd gdng 1 Europa och globalt. En organisering som (pd det
hir sittet) bygger pd delegering till myndigheter, forutsitter samti-
digt att det ocks3 finns en férmiga att hilla samman.

Alternativet till den styrning som har viglett reformerandet
under s ling tid bor handla om att reducera behovet av att samla in
information till centrum, och att istillet lita pd att de som arbetar 1
verksamheterna for det mesta vet vad som bor goras. Manga skulle
kanske siga att detta ir att abdikera frdn uppgiften att styra, men s
ir det inte. Det dr ett annat sitt att styra. Man overldter inte politi-
ken till experter, men litar pd att experter och professionella inom
ramen for det institutionella ramverk som politikerna ligger fast,
klarar av att styra det egna arbetet. Och det ramverket méste poli-
tikerna noggrant ha tinkt igenom.

4. Hur styrs (egentligen) statens férvaltning?

Det viktiga ur styrsynpunkt ir att se till att den grundliggande
organisering som finns inom ett omride gor det mojligt att for-
verkliga de politiska ambitionerna pd ett dndamdlsenligt sitt. Det
ska finnas en forvaltning som férmér att forstd och pd ett klokt sitt
reagera pd forindringar i omvirlden. Nir det hinder nigot ovintat
— vilket det alltid kommer att géra — méste politikerna ha sitt att
indd kunna pdverka, och det utan att den grundliggande organise-
ringen dventyras. Politisk styrning handlar 1 hég grad om att skapa

148



SOU 2015:36

denna organisatoriska infrastruktur. Organiseringen ir det huvud-
sakliga uttrycket foér politiken. Genom den bygger man in vissa
perspektiv (men inte andra) och vissa handlingsrepertoarer (men
inte andra).

Hur kan man d& mer specifikt forstd regeringens styrning? Jag
ska redovisa en teoretisk modell som har utvecklats pd basis av
omfattande empiriska studier av regeringens styrning inom olika
politikomriden inom den svenska statsférvaltningen (Jacobsson,
Pierre och Sundstréom 2015). Modellen betonar att regeringens
forvaltningsstyrning sker pd tvd overgripande sitt. Det forsta ir
genom organisering. Regeringen skapar en infrastruktur for olika
politikomriden som avspeglar den betydelse som regeringen till-
miter respektive omride, och dir den genom organiseringen byg-
ger in en forméga att uppmirksamma och hantera de problem som
ska hanteras. For det andra dgnar sig regeringen t mikrostyrning,
och det dr den styrning som sker nir férvaltningen antingen
anteciperar politikernas viljor eller nir politiker och férvaltningar
l6pande interagerar inom ramen fér den existerande organise-
ringen.

Organiseringen rymmer fem olika komponenter. Fér det forsta
inrittar regeringen formella organisationer (t.ex. myndigheter),
med uppdrag, instruktioner, ledning, resurser etc. Motivet for detta
ar sillan att politiken exakt vet vad som ska uppnés utan det hand-
lar mera om att det ir vissa frigor och problem som politikerna vill
ska uppmirksammas. Det ska finnas ndgon enhet som l6pande och
uppmirksamt féljer vad som hinder inom ett omride, och som
ocksd kan hantera de dtaganden som politiken har formulerat. Det
hir kan goras pd en mingd olika sitt. Ett tydligt fall av re-organise-
ring var nir Skoloverstyrelsen (SO) lades ner och eftertriddes av
den nya Skolverket: en ny myndighet skapades med nya instrukt-
ioner och foérindrad ledning. Analogt med detta kan ocksd en ned-
liggning av en myndighet (Djurskyddsmyndigheten och Arbets-
livsinstitutet dr tvd exempel) utgéra ett viktigt inslag i organise-
ringen av ett politikomride.

For det andra positionerar en regering myndigheterna vilket
sker genom att koppla samman dem med redan befintliga organi-
sationer pd omridet — svil inom staten (t.ex. med andra myndig-
heter och akademisk forskning) som utanfoér staten (t.ex. med
kommuner, féretag och intresse - och frivilligorganisationer). Hir
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ingdr ocksd att en regering bestimmer att vissa organisationer ska
granska andra organisationer inom ett omrade. Att positionera en
myndighet handlar om att placera in den i olika samhilleliga nit-
verk, och ibland att organisera dessa nitverk. Nir regeringen
bestimmer att Trafikverket inte ska gora s§ mycket pd egen hand
utan upphandla de flesta tjinster, bidrar den till att bide skapa nit-
verk (sivil mellan offentligt och privat som mellan privata aktérer)
och att positionerna myndigheten 1 dessa.

For det tredje forsoker en regering pd olika sitt stimulera effek-
tivitet och kreativitet genom att utsitta organisationer 1 det offent-
liga f6r konkurrens. Det kan ske pd olika sitt, exempelvis som nir
universitet och hégskolor konkurrerar om studenter och resurser.
Eller genom att man organiserar system for fri etablering inom
skolan och sjukvirden dir det gérs mojligt fo6r medborgare att vilja
mellan olika utférare av tjinster. Men det kan ocksd handla om att
det skapas system for granskning och fér jimforelser som tinks
leda till att konkurrerande perspektiv och idéer kan komma upp till
ytan. Den typen av ambitioner méste mestadels férenas med att det
ocks? inrittas nigon ansvarig organisation eller ndgon organisato-
risk enhet 1 en etablerad organisation som ansvarar {ér systemet.

For det fjirde handlar organiseringen om pa vilket avstdnd frin
politiken som verksamheter bedrivs. Nir arbetarskyddet forstirk-
tes pd 1970-talet skedde det samtidigt som regeringen organiserade
sig ut ur reglerandet, som 6verlimnades till arbetsmarknadens par-
ter (och dir myndigheten blev en arena for deras forhandlande).
Eller nir kulturpolitiker av alla schatteringar markerar armlingds
avstdnd. Eller nir universitetens autonomi betonas. Att hilla
distans behover inte betyda att nigot uppfattas som mindre viktigt.
Att Riksbanken skoter penningpolitiken och domstolarna har fatt
avgorande inflytande inom migrationspolitiken ska inte ses som ett
uttryck for att frigorna betraktas som perifera. Men politikerna
begrinsar sin roll till att utforma infrastrukturen och ”spelplanen”,
och inte att ligga sig 1 det dagliga arbetet.

Den femte komponenten i organiseringen handlar om att skapa
en reformberittelse som kan skinka legitimitet och forstdelse for
den foérindring som efterstrivas. Det hir skulle kunna kallas for
storytelling, dir en regering beskriver det tillstdnd som den vill ta
sig bort ifrin (t.ex. den hinade ”flumskolan” eller det kravlsa
”gammelbistindet”) och det som den vill uppnd (t.ex. det gréna
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folkhemmet). Kulturpolitikens sving frdn att vara nigot som skulle
motverka kommersialismens negativa verkningar till nigot som
skulle kunna stimulera de kreativa niringarna ir ett exempel pé en
forindrad berittelse. Att alliansregeringen kompletterade forvalt-
ningspolitikens syften frin att vara i medborgarnas tjinst” till att
den skulle vara ”i medborgarnas och foretagens tjinst” var ocksd
det ett sitt att medvetet f6ra ut en ny bild av politiken. Att kunna
forklara férindringar har blivit en integrerad del av politikens orga-
nisering, 1at vara att strategin inte alltid hanteras pd ett s kvalifice-
rat sitt som man skulle kunna 6nska.

Organisering handlar siledes om att: a) inritta organisationer
(med instruktioner, ledning och resurser); b) att positionera dessa;
¢) att (dtminstone 1 viss utstrickning) stimulera konkurrens; d) att
avgdra organisationernas avstdnd frin politiken (nira eller pd arm-
lingds avstind); och e) att pd ett klokt och évertygande sitt beritta
varfor allt detta gors. Det ir inte sikert att det som dr minst viktigt
placeras pd storst avstind frin politikerna. Tvirtom kan politiker
som vill dstadkomma férindring se till att det etableras en stabil
infrastruktur av organisationer och regler {or att sedan limna filtet
relativt &ppet till férmén f6r professionella och andra experter. Det
bér mdhinda heller inte ske (om)organiseringar av ett politikom-
ride alltfor ofta, eftersom detta 1 regel inte bara kostar en hel del
pengar utan ocksd forutsitter en betydande politisk mobilisering
och en stor mingd 6verviganden gillande hur organiseringen ska
utformas.

Den andra delen av styrningen handlar om agerandet inom
ramen for organiseringen, dvs. det som exempelvis gérs nir en
friga plotsligt blir aktuell och tvingar fram en reaktion eller skapar
en vilja att svara an. Jacobsson m.fl. (2015) pekade ut fyra strategier
nir det giller sddan mikrostyrning, dir de tv8 forsta innebir att
forvaltningen behiller frigan hos sig. Antecipering innebir att for-
valtningen, genom tidigare kontakter med politikerna eller genom
att studera politiska dokument och uttalanden, liser av politiken.
De listar ut vad politikerna kan tinkas vilja och agerar 1 enlighet
med denna foérstddda vilja. Om inte det fungerar kan férvaltningen
“erbjuda” politiker att via informella kontakter ge vigledning om
limpligt agerande. Det ir detta som Page och Jenkins kallar for
invited authority (Page och Jenkins 2005).
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En tredje strategi dr att dterfora delegerade frigor till regeringen
genom att de antingen hissas (p& férvaltningens initiativ) eller lyfts
(p4 politikernas initiativ). Den fjirde komponenten i mikrostyr-
ningen innebir att politikerna modifierar den ursprungliga organi-
sering, till exempel genom att byta ut en (som det uppfattas) odug-
lig generaldirektér, sitter in nya ledaméter 1 en myndighetens sty-
relse, skapar nya 6ppna jimférelser, 6kar sina informella kontakter
eller kanske ger ut en ny frisch broschyr om den egna politiken pd
ett visst politikomrdde. Allt detta utgor pd ett sitt férindringar i
organiseringen men inte av den digniteten att hela politikomridet
reorganiseras. Nir modifieringarna blir mycket omfattande dr man
dock nira en situation dir hela politikomridet reorganiseras. Mik-
rostyrningens komponenter ir sdledes antecipering, énskan om
vigledning, politisering och modifiering. Ofta anvinds de just i den
ordningen, dvs. politisering och modifiering ir styrformer som
tillgrips nir antecipering och mer informell vigledning inte har
uppfattas vara tillrickliga for att dstadkomma ett dnskvirt agerande
hos forvaltningen.

5. Reflektioner kring styrningens historia

I forstdelsen av regeringens styrning betonas dels organiseringens
betydelse, men ocksd det agerande som kan ske inom den infra-
strukturella ram som ges av organiseringen. Som en kontrast till
denna bild kan vi stilla hur regeringar under de senaste decennierna
de facto har forsoke forbittra férutsittningarna for styrning. Jag
ska i det hir avsnittet stilla den bild som ovan har givits av styrning
1 praktiken mot det reformerande av styrningen som har dgt rum.
Hur har regeringar generellt forsékt utveckla styrningen av fér-
valtningen? I vilken utstrickning har de forvaltningspolitiska for-
soken att utveckla styrningen utvecklats 1 samklang med hur styr-
ningen 1 praktiken har gitt till?

Ett forsta inslag i styrningen har varit den delegering som har
skett till myndigheter. I hég grad har beslut om intern organisation
och resursanvindning, men ocksd beslut om hur en myndighet ska
positionera sig inom sin sektor, delegerats till varje enskild myn-
dighet. Samtidigt med denna delegering och ambition att "styra
mindre” har det lagts ner kolossalt stora anstringningar pd att

152



SOU 2015:36

“styra mera”, och dd med mil och resultat. M3l- och resultatstyr-
ningen ir den reformmodell som har kommit att dominera inom
statsforvaltningen under de senaste decennierna. Annat har ocksd
forindrat forutsittningarna for styrningen, exempelvis EU-med-
lemskapet, men styrreformerna har varit det mest betydelsefulla
uttrycket for hur regeringen vill styra férvaltningen. Hir har ocksd
stora anstringningar gjorts for att férbittra styrningen: att lira sig
formulera och operationalisera mél, att beskriva prestationer och
effekter och att férsoka koppla dessa resultat till de mil som har
formulerats. Alltsedan programbudgeteringens intride i forvalt-
ningen vid 1960-talets slut har denna produktionsmodell- resurser,
prestationer, effekter, mal- dominerat reformagendan.

Den langtgdende delegeringen (”styra mindre”) kan ses som ett
uttryck fér en tilltro till att myndigheter sjilva har en férmiga att
uppmirksamma och anpassa sig efter férindringar 1 sin omvirld.
Det kan ses som anmirkningsvirt att regeringar pd detta sitt har
frinhint sig ett antal timligen verkningsfulla styrmojligheter,
exempelvis sidana som f6ljer av makten att bestimma bide éver en
myndighets organisation och hur medel férdelas inom myndig-
heten. Att detta har éverlimnats till myndigheterna skulle kunna
ses som ett kraftfullt uttryck f6r att regeringar har {6ljt den andra
av de tvd handlingslinjer som redovisades ovan, nimligen den som
siger att komplexitet bor leda till att man reducerar behovet av att
styra allt frdn centrum. Det paradoxala ir dock att huvudlinjen i
reformerandet (mal- och resultatstyrningen) har varit det motsatta,
nimligen att i relativt stor detalj kontrollera vad myndigheterna
dgnar sig at.

Om vi foljer modellen ovan kan vi siga att innebérden 1 mél-
och resultatstyrningen ir att regeringen varje ir i samband med
utformandet av regleringsbreven har dgnat sig t politisering. Fokus
har legat pd mikrostyrning och inte pd organisering. Det hir har
fatt en del forutsigbara konsekvenser: att det kortsiktiga betonas
pd bekostnad av det ldngsiktiga; att det har blivit viktigare att vara
lyhord visavi de dterkommande politiska styrsignalerna dn att ling-
siktigt se till att den egna verksamheten fungerar pd ett bra sitt;
och att dngsligheten ibland har blivit stérre dn beslutsamheten. S&
hir har det inte sett ut verallt men betoningen av mal- och resul-
tatstyrning (dvs. en politiserad mikrostyrning) har definitivt gyn-
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nat det kortsiktiga och dngsliga och missgynnat det l8ngsiktiga och
ofoérvigna.

Mil- och resultatstyrningens entré i staten pd 1960-talet skedde
uppenbarligen i en annan idémissig konjunktur in dagens. Mal-
och resultatstyrningen passade det ideal som di fanns i samhillet
om planering och socialt ingenjorskap. I decennieskiftet mellan
1960- och 1970-tal kallades reformerna fér programbudgetering.
Efterhand nir samhillsplanering som ideal bérjade ersittas av mer
liberala tankar och idéer, kom ind3 teknikerna att leva vidare. Idéer
om det rationellt planerade samhillet dir livet kunde liggas tillritta
(for att anvinda Yvonne Hirdmans begrepp) ersattes av idéer om
den rationellt planerade organisationen. Det betydelsefulla hade
blivit att skapa avgrinsbara, styrbara, jimférbara och gransknings-
bara organisationer. Och, som jag diskuterade inledningsvis, med
starka organisationsideal 6ppnades f6r managementidéer.

Erfarenheterna av mél- och resultatstyrningen som politiskt
styrinstrument har aldrig varit sirskilt positiva. Ocks3 tidiga utvir-
deringar pekade pd stora problem med styrmodellen (Sundstrém
2003). Den politiska styrningen underlittades inte. Politiker 6ver-
lit milformulerandet till tjinstemin. Det var svirt att mita pre-
stationer och dnnu svdrare att mita prestationernas effekter. Det
uppstod en ymnig samling planer, dokument och seminarier dir
man skulle formulera m3l. Antropologer med intresse for sekulira
riter kunde med viss fascination félja de danser till den organisato-
riska rationalitetens lov som utférdes hos myndigheterna. Och nir
politikerna verkligen ville styra, anvinde de sig av andra sitt att
styra dn att formulera nya mal.

Milstyrningen blev aldrig den framgingssaga som reformato-
rerna hade hoppats. Men, som sagt, ocksi ett par r in pd det nya
millenniet var mélstyrningen 1 hég grad institutionaliserad 1 f6r-
valtningen. Drygt ett decennium efter det att den férvaltningspoli-
tiska kommissionen hade avslutat sitt virv limnade en annan statlig
utredning — Styrutredningen — sitt betinkande till regeringen
(SOU 2007:75). I den lyftes kritiken mot regeringens sitt att styra
fram. Utredaren Sten Heckscher markerade att de problem som
hade funnits 1 férsta hand inte handlade om bristfillig
implementering, utan att det var den grundliggande styrmodellen
som fallerade.

154



SOU 2015:36

Styrutredningen pekade pd att styrningen hade fatt starka ritu-
ella drag med en omfattande mélexercis. I praktiken anvindes heller
inte, menade utredningen, den information som togs fram 1 sirskilt
hog grad som underlag fér omprioriteringar. Styrutredningen fére-
slog att styrningen skulle bli mer strategisk och ldngsiktig. Milen
borde tonas ned. Styrningen skulle bli mer verksamhetsanpassad,
dvs. se ut olika f6r olika myndigheter. Arsredovisningen skulle vara
det centrala redovisningsdokumentet och myndigheterna skulle
redovisa hur de hade fullgjort sina uppdrag. Budgeten skulle handla
om framtiden. Allt skulle inte prévas i den 4rliga budgetprocessen.
Instruktionen borde, menade utredningen, vara det centrala styr-
dokumentet for regeringens styrning av myndigheterna. Styrutred-
ningen pekade ocksd pd de informella kontakternas betydelse for
styrningen. Underlag f6r omprévningar skulle tas fram utanfor
myndigheten och ad hoc, dvs. nir det uppfattades som angeliget.
Kommittévisendet borde, enligt utredningen, anvindas strategiskt
for att 8stadkomma sddana omprévningar.

Regeringen beslutade sig — som en f6ljd av Styrutredningens
forslag — att tona ner vissa inslag i mal- och resultatstyrningen, och
att satsa mera pd instruktioner och pd en verksamhetsanpassad
styrning. Retoriskt foljde regeringen i1 hog grad de férslag som
lanserades. Forordningen om &rsredovisning och budgetunderlag
(den s kallade FAB:en) forindrades och myndigheterna fick sjilva
bestimma hur de skulle redovisa sin verksamhet. Inriktningen i den
hir drliga redovisningen var pi prestationer och hur dessa hade
utvecklats volym- och kostnadsmissigt, inte pd effekterna av verk-
samheten. Fér myndigheterna kunde detta tolkas som en o6kad
frihet och en minskad detaljstyrning. Vad skulle det betyda for
Regeringskansliet? Regleringsbreven skulle tonas ner och regering-
ens arbete skulle mer inriktas pd myndigheternas uppdrag och upp-
gifter, ndgot som framforallt skulle preciseras i instruktionen. Styr-
ningen skulle verksamhetsanpassas och mera beakta sambanden
mellan olika myndigheters verksamheter. En 6ppnare dialog skulle
ske kring de informella kontakterna som — korrekt anvinda — sdgs
som idndamélsenliga inslag 1 styrningen.

Nigonstans hir finns vi idag (i bérjan av 2015). Betydelsen av
mél- och resultatstyrningen har tonats ned och méilexercisen har
reducerats. Styrutredningen bidrog till att i stopp pd en del avar-
ter. Framtiden fir utvisa huruvida det ir en tillnyktring som vi ser,
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eller om det mest handlar om att likartade idéer hittar nya admi-
nistrativa kirl att fylla upp. Det har hursomhelst 6ppnats f6r méj-
ligheter att spela in nya idéer, och en av dessa ir den att erbjuda ett
storre utrymme for ett systematiskt lirande i statsforvaltningen.
Innan jag ger nigra skissartade forslag om pd vilket sitt man skulle
kunna utforma sidana former av system for lirande i syfte att
effektivisera verksamheter— ungefir pd det sitt som Styrutred-
ningen foreslog— ska jag forsta kortfattat beskriva ndgra premisser
for ett sddant nytinkande.

6. Lirdomarna i korthet

Vilka reflektioner kan man géra med utgdngspunkt frdn hur styr-
ningen har varit utformad i staten, dvs. av historien som den har
berittats? Vad har vi egentligen lirt oss och vad bér man tinka pd
nir man diskuterar hur regeringen i framtiden bér organisera for
att skapa goda forutsittningar for effektivitet och styrning? Ar det
mojligt att forestilla sig en mer lirande statsforvaltning, och hur
skulle vigen dit kunna se ut? Den tidigare diskussionen rymmer en
del virdefullt tankegods, dvs. reflektioner som kan vara viktiga att
ha med sig in 1 det framtida reformerandet.

Att man bor ta tillvara lirdomar frdn historien l3ter som en tru-
ism, men det ir sliende hur regeringar systematiskt har valt att
bortse frin gjorda erfarenheter och det dven nir dessa har varit
uppenbara. Styrreformerna i staten har under l&ng tid byggt p4 en
del férenklade forestillningar som inte stimt med “fakta pi mar-
ken”. De har byggt pa att det gir att skilja politik frin administrat-
ion, att politiker vill och kan formulera mél och att det finns kun-
skap om kausala samband. Naiviteten har haft ett pris. Att det dr
oklarhet, svirférutsigbarhet och komplexitet som mestadels kin-
netecknar politiken bor rimligen pdverka hur styrningen utformas.
Om medvetenheten ir 18g om detta finns en uppenbar risk att
reformer 1 framtiden kommer att se ut ungefir som de tidigare
alltid har gjort, och att de siledes riskerar att misslyckas pd samma
satt.

En forsta generell reflektion ir att styrning i hog grad sker genom
organisering. Organiseringen av olika politikomriden har dock inte
alltid varit sirskilt genomtinkt. Tvirtom har regeringar 1 hég grad
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férsummat att tinka systematiskt kring hur man ska organisera sin
foérvaltning. Styrreformerna har istillet, som beskrevs ovan, handlat
om att skapa manualer och ritualer kring mél- och resultatstyrning,
och detta har tringt undan andra lingt viktigare diskussioner om
styrning. Den strategiska styrningen har varit satt pd undantag.
Organiseringen bor prioriteras, och ir i behov av ett ordentligt
kunskapsunderlag. Ett sddant underlag miste vara olika fér olika
politikomrdden. Ett viktigt element 1 denna kunskapsuppbyggnad
boér vara bide att tillgodogora sig erfarenheter av den tidigare orga-
nisering och att séka inspiration frin hur andra har gjort.

I normalfallet férvintar vi oss att de myndigheter som arbetar
inom varje enskilt politikomrdde, exempelvis skolans, har en for-
méga att reflektera kring sin egen praktik, t.ex. att hantera kon-
flikter, lira sig av misstag och att uppmirksamma nya idéer. Mesta-
dels sker detta I6pande och inkluderar informella utbyten med
regeringen, utan att det f6rdenskull behover ske ndgon re-organise-
ring av hela politikomridet. I vissa situationer kan det dock av olika
skil ses som angeliget att ifrgasitta och éverviga hela den existe-
rande organiseringen. Hir finns idag tvd problem. Det forsta ir att
det finns for lite kunskaper om organisering som styrform, exem-
pelvis vad det betyder for skolresultaten ifall statens inspektorer
mer ses som kontrollanter 4n som nigra som ska hjilpa till att f6r-
bittra verksamheten. Det andra problemet ir att granskningen av
olika politikomriden sillan leder till diskussioner kring organise-
ringens indamélsenlighet.

Fastna inte i det kamerala ir en andra reflektion nir det giller att
diskutera forutsittningarna for lirande. Det finns en risk vid
granskningar och jimforelser att inriktningen blir alldeles f6r smal
och mest kommer att syfta till felfinneri, att kolla av si att det finns
mal, planer och dokument, budgetar och en redovisning i enlighet
med standarder — att hitta jimforelsetal fér sddant som ganska litt
gdr att mita. Sddant kan vara viktigt men det ir inte det som behovs
for att utveckla verksamheter. Granskningen 1 staten har haft for {3
ingredienser som frimjar utvecklingen av verksamheters effektivi-
tet. Nir det giller utformandet av system fér jimforelser och
lirande 4r det utomordentligt viktigt att uppmirksamheten riktas
mot frigan om organiseringen ir indamdlsenlig. Hur kan rege-
ringen utforma system for att stimulera lirande, som 1 sin tur kan
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skapa effektiva verksamheter? Finns det lirdomar att himta frin
hur andra har organiserat?

En tredje reflektion rér managementidéerna. Att det vildvuxna
komplex av idéer och metoder som har samlats under paraply-
begreppet New Public Management (NPM) har blivit s betydel-
sefullt 1 staten, beror inte pd att det har fattats ndgot beslut om att
NPM ska inforas.'” Dessa idéer och metoder kommer heller inte
att férsvinna som en foljd av en férindrad politisk retorik. M3l-
och resultatstyrningen har tonats ned 1 staten och en del har hint:
verksamhetsstrukturen har férsvunnit, vissa regleringsbrev ir
tunnare etc. Samtidigt dr mycket sig likt och vi ser ocksd omriden
dir resultatstyrningen tycks mer populir in ndgonsin. Det finns
forstds en avsevird risk att idéerna enbart kommer att hitta nya
containrar, héljen och formar att passa in 1.

Managementidéerna dr institutionaliserade, och dominerar fortfa-
rande tinkandet. Man bor vara en smula skeptisk mot dem som
siger att NPM-idéerna (exempelvis mil- och resultatstyrningen)
har spelat ut sin roll. Ska NPM-idéer tonas ner miste regeringen
organisera fram ndgot annat. Om inte kommer eftertridaren till
vissa managementidéer att bli andra managementidéer. Eller snarare
s& kommer de nya idéerna att lagras pd de gamla. Det ir ocks3 vik-
tigt (sdrskilt nir s3 manga vill f6rpassa NPM till historiens skrip-
hég) att inse att vissa managementidéer kan vara indamadlsenliga for
att skapa effektiva verksamheter. System som mojliggér systema-
tiska jimforelser skulle ocksd kunna ses som nigot som ryms under
NPM-paraplyet. Att skapa bittre forutsittningar for lirande forut-
sitter ju att det inrittas organisatoriska enheter, skapas en del reg-
ler och rutiner etc.

Den fjirde reflektionen handlar just om betydelsen att ocksi
tinka igenom hur forvaltningspolitiken dr organiserad. Det betona-
des ovan att det inom varje enskilt politikomride finns behov av ett
kunskapsunderlag for att tillgodose den strategiska styrningen. Det
giller ocksd forvaltningspolitiken. Inte férrin en bit in pd
2000-talet (med Styrutredningen) 6ppnades mojligheter att tinka i

1% Det var den brittiska forskaren Christopher Hood som 1 bérjan av 1990-talet myntade
begreppet 1 sitt f6rsok att begripa de férindringsprocesser som d& genomsyrade de offentliga
organisationerna i OECD-virlden (Hood 1991). Det framgér med all 6nskvird tydlighet av
Hoods artikel bdde att NPM ir ett méngtydigt fenomen och att det behdvs en precisering
for att det ska vara méjligt att diskutera sdvil dess mojligheter som dess vidor.
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lite nya banor, och detta trots att det dven tidigare hade funnits
gott om cassandror som hade pekat pd bristerna 1 det existerande.
Genom att organiseringen av férvaltningspolitiken inte gav till-
rickligt utrymme 4t att tillvarata och lira av erfarenheter, kunde
den inte heller i ndgon stérre utstrickning bidra till att utveckla den
strategiska styrningen.

Inom flera olika politikomriden har det i praktiken férekommit
grundliga diskussioner om olika sitt att organisera, men min poing
ir att sidana diskussioner inte har stimulerats av férvaltningspoliti-
ken. Erfarenheter samlades och systematiserades inte pd ett sitt
som gjorde att de kom till anvindning. Det finns forstds minga
personer med djupa insikter och erfarenheter i organiseringens
problematik, men min poing ir att sdana kunskaper inte har sam-
lats och gjorts tillgingliga f6r minga andra. I alldeles for liten
utstrickning gavs kritiska perspektiv— sdvil frdn férvaltningen
sjilvt men ocks3 frin forskningen — mojligheter att paverka.

Precis som andra omrdden dir en férindring ir 6nskvird, beho-
ver foérvaltningspolitiken organiseras pd ett nytt sitt. Sammanfatt-
ningsvis kan man siga att politiken behéver hjilp av en organise-
ring som for det férsta formdr att ta tillvara erfarenheter av olika
sitt att styra. Organiseringen ska skapa férutsittningar att lira av
andra. Politiken behover f6r det andra vara dppen for olika sitt att
tinka om styrning. Organiseringen ska stimulera att det
dtminstone nigonstans finns utrymmen for ett kritiskt tinkande.
Politiken behéver f6r det tredje ibland en del handfast hjilp. Orga-
niseringen ska se till att det finns resurser som pd ett kvalificerat
sitt kan bidra 1 policyskapandet, exempelvis nir ett omrdde ir inne
1 en fas dir man tinker dver organiseringen. Forvaltningspolitiken
bor 1 detta avseende stimulera lirande, kritiskt tinkande och
policyskapande.

Jag kommer i ett avslutande avsnitt att resonera om hur man
mer in idag skulle kunna arbeta for att realisera dessa tre olika for-
valtningspolitiska ambitioner: att sporra till lirande, stimulera kri-
tiskt tinkande och bistd vid policyskapande. Den som ir otilig kan
direkt gd till avsnitt 8, och avstd frin den lilla utvikning som ska
goras kring begreppet lirande, och varfér idéer om lirande inte har
varit sirskilt prioriterade. Politikens natur av att vara visionir och
framtidsinriktad tycks ha bidragit till att eftertanken aldrig riktigt
har kunnat konkurrera om reformatérernas gunst. Rationalitet och
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framsteg har, verkar det, forutsatt en blick stadigt riktad framit.
Hur kan det komma sig?

7. Vad vi talar om nir vi talar om lirande

Forvaltningspolitiken har inte betraktat lirande som en nyckel till
forindring. Andra mer basala tankeménster— eller om man s3 vill
teorier om férindring — har istillet givits foretride. Det finns
dtminstone fyra sddana grundliggande tankeménster: a) teorier
som hivdar att det dr resurser och strategier som styr (makt); b)
teorier som menar att det viktiga f6r handlandet ir analyser av f6r-
vintade framtida utfall (milinriktat handlande); c) teorier som
forklarar forindring med variation och selektionsmekanismer
("naturligt” urval); och d) teorier som bygger pa forestillningen att
erfarenheter frin historien férindrar organisationers rutiner som i
sin tur paverkar deras handlande (lirande).

Tv4 av dessa perspektiv har dominerat reformdiskussionen. Det
forsta dr maktperspektivet. Den som styr vill att nigon annan ska
gora nigot som den annars inte skulle ha gjort, och styrstrategier
handlar i hég grad om att dstadkomma detta. D3 framstdr det som
viktigt att utnyttja de resurser som man sjilv har och som andra ir
beroende av f6r att kunna dstadkomma det man vill. S8 hir kan man
forstd reformerandet. Regeringen kontrollerar viktiga resurser som
myndigheterna ir 1 behov av, och har dirfér stora mojligheter att
styra. Det finns dock "problem” (vilket diskuterades ovan): politi-
ker vet mestadels inte vilka effekter som enskilda dtgirder har pd de
mél som de vill uppnd — kunskapen om kausala samband ir ibland
l8g. Ibland vet de heller inte mer dn ganska vagt vad det ir som ska
uppnds. Teknologin ir oklar och mélen 1 hég grad bide oklara och
forinderliga.

Innehéllet i reformerna har ocksd i hog grad dominerats av tan-
ken att organisationer utifrdn specifika mil viljer de handlingsal-
ternativ som leder till bist férvintat utfall. Som vi har sett har en
stor del av reformerandet 1 praktiken innehillit starka element av
att specificera mil; att operationalisera dessa; att mita prestationer
och effekter och att (om gap uppstir mellan resultat och mil) vilja
ett annat alternativ som kan gora att mélen férverkligas. Perspekti-
vet forutsitter att det gir att analysera (eller gissa) bide vilka de
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framtida konsekvenserna av olika handlingsalternativ ir och vad
individer och organisationer 1 framtiden kommer att vilja. Det stills
siledes — precis som 1 maktperspektivet — héga krav pd kunskap
bide om kausalitet (orsak-verkan-samband) och om de egna prefe-
renserna nu och i framtiden.

Det tredje av de ovan nimnda perspektiven, dvs. det som jag
kallade ”naturligt urval”, har inte haft sirskilt stort genomslag 1 det
praktiska reformerandet. Det ir inte s3 konstigt eftersom det ir ett
perspektiv som spelar ner betydelsen av sdvil strategiskt agerande
som milinriktat handlande. I det hir perspektivet férklaras férind-
ring av att det finns variation och att omgivningen “viljer” det
alternativ som ir bist. Det sker en selektion som varken bygger pd
strategier eller kalkylerade val. Organisationer kinnetecknas enligt
dessa teorier av troghet, och utrymmet for strategisk forindring ir
litet. I organisationsvarianten kallas teorierna populationsekolo-
giska, och det som studeras ir populationer av organisationer éver
lingre tidsperioder. Sidana teorier har haft stort genomslag bland
annat inom amerikansk organisationsforskning, men 1 liten grad
paverkat reformerandet hir hemma. Jag limnar det dirhin.

Det fjirde teoretiska perspektivet, det om lirande, forsoker
komma tillritta med ndgra av de "brister” som verkar inbyggda i de
andra. Lirande handlar om att se bakit mot egna eller andras erfa-
renheter och att pd olika sitt [3ta dessa paverka de rutiner som styr
handlandet i organisationer. Levitt och March (1988) beskriver
organisatoriskt lirande som:

»

. routine-based, history dependent, and target oriented. Organiza-
tions are seen as learning by encoding inferences from history into
routines that guide behavior” (Levitt och March 1988, s. 319).

Utgdngspunkterna ir for det forsta att organisationer i hég grad
styrs av regler och vad som uppfattas som limpligt att gora i vissa
situationer. Dessa regler kan kallas for rutiner, procedurer, kon-
ventioner, strategier, kulturella koder, forestillningsramar eller
nigot annat. Foér det andra ir historien viktig. Regler vixer fram
mer som ett resultat av reflexioner kring det som har hint, in som
ett resultat av forestillningar om det som kanske kommer att
hinda. For det tredje antas organisationer pa nigot sitt bedéma sitt
handlande i relation till vad den vill uppnd. Hir forutsitts inte
nigra mer precisa och vildefinierade mil, utan mer ungefirliga
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méttstockar som kan avgdra om det som gors ir bra eller mindre
bra. Lirande uppstir nir tolkningar av historien (t.ex. det vi har
gjort ir inte bra nog) leder till férindrade regler som i sin tur f6r-
dndrar handlandet.

Lirande brukar (nir det beskrivs pd det hir sittet) for det mesta
framhillas som efterstrivansvirt, men som vi har sett har reformer-
andet i staten 1 liten utstrickning byggt pd nigon systematisk orga-
nisering byggd kring lirande. Andra perspektiv/teorier har istillet
utgjort reformernas bas. Hur kommer det sig? Vad finns det fér
problem med ett lirandeperspektiv? Jag ska diskutera en del pro-
blem som ir férknippade med det hir sittet att betrakta erfaren-
hetsbaserat lirande i organisationer, och som mihinda kan forklara
varfor entusiasmen har varit begrinsad. Samtidigt ir det (som jag
visade ovan) viktigt att konstatera att de andra teorierna om fér-
indring ocksd verkar ha pitagliga problem i métet med vardagens
organisationer. Det finns ofullkomligheter hos alla perspektiv.

Ett forsta problem nir det giller erfarenhetsbaserat lirande ir
den risk som finns att sd kallade kompetensfillor uppstir. Sidana
innebir att organisationer blir duktigare och duktigare att arbeta
inom ramen for de rutiner och system som de facto anvinds, och
det dven om det skulle finnas andra system som potentiellt ir
bittre. Kompetensfillor 6kar risken att organisationer alltfér linge
hiller fast vid olimpliga rutiner och regler, och att kompetensut-
veckling sker inom ramen foér det befintliga trots att det finns
bittre alternativ. Mekanismen kan ocksd férvintas gilla 1 stérre
system av organisationer. Om ett politikomridde exempelvis har
blivit organiserat pd ett visst sitt (kanske som en f6ljd av tillfillig-
heter) lir sig individer och organisationer att manévrera inom
ramen f6r just den organiseringen, och ser d3 inte lingre att det kan
finnas andra och férmodligen mer limpliga sitt att organisera. Ett
sitt att hantera den risk som finns i detta ir att organisera pi ett
sitt som gor att individer och organisationer pi ett systematiskt
sitt erbjuds eller till och med utsitts for alternativa sitt att organi-
sera. Systematiska jimférelser med andra kan vara ett sitt att han-
tera kompetensfillor.

Ett annat vilkint problem nir det giller lirande ir att det i
enskilda organisationer kan utvecklas mycket starka tolkningsra-
mar. Vi vet att enskilda minniskor ofta med viss systematik tolkar
erfarenheter pd sddant sitt att man Sverbetonar sannolikheten att
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det som verkligen hinde skulle hinda (istillet f6r att ndgot annat
lika girna skulle kunna ha hint). Minniskor tillskriver 1 alltfér hog
grad enskilda aktorer makt dver skeenden (trots att sidana aktorers
inflytande 1 praktiken kan vara minimalt). Minniskor tenderar ofta
att tro att dramatiska skeenden mdste ha dramatiska forklaringar
(trots att det som sker kan ha mycket vardagliga, rutinbaserade
eller t o m slumpstyrda forklaringar). Den hir typen av mekan-
ismer forstirks ofta 1 organisationer.

Organisationer bygger upp forestillningsramar, berittelser och
rutiner som pi ett konsekvent sitt forvintas styra hur organisat-
ionens medlemmar bide tolkar omgivningen och handlar. De erfa-
renheter som gors 1 organisationer verkar ofta i lika hog grad vara
paverkade av sddana férestillningsramar som de ir pdverkade av
historien (Pettigrew 1985). Det hir dr ett problem for lirande,
samtidigt som det ocksd — det dr viktigt att betona — kan vara det
som gor att organisationer ibland fungerar vil. Att minniskor i
organisationer kan enas om gemensamma synsitt skapar hand-
lingskraft. Handlingskraft ir dock sillan en bra utgdngspunkt for
att inse att man gor fel. Ett sitt att hantera problemet kan vara att
systematiskt organisera politikomrdden pd ett sitt som stimulerar
eftertanke, vil i medvetande om att varje enskild myndighet mesta-
dels har svirt att ifrgasitta premisserna for sitt eget handlande.

Ett tredje problem ir kausala felslut. Individer eller organisat-
ioner tror sig se ett samband mellan & ena sidan det de sjilva gor
och 4 andra sidan det som hinder i omgivningen, trots att det inte
finns nigon sddan koppling (det hir kallas ibland for superstitious
learning, se exempelvis March och Olsen 1979). Om en organisat-
ion uppfattas som lyckosam (av ndgon orsak) borjar organisationen
kanske tro att det ir de rutiner som de anvinder sig av som skapar
framgdng, eller att den sittande ledningen ir utomordentligt skick-
lig. Alternativt, ifall en organisation uppfattas som misslyckad ir
det litt att tro att rutinerna ir dysfunktionella och att ledningen
behéver bytas ut. I bida dessa fall kan det vara helt andra faktorer
som leder till framgéng eller misslyckanden, och d uppstir syste-
matiska fel 1 lirandet. Den hir typen av kausala felslut kan leda till
att det uppstir monster i lirandet som inte alls ir forankrade i
verkligheten. For att nigot komma tillritta med detta behovs ocksd
system som stimulerar eftertanke.
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Som beskrevs ovan har staten sjilvt haft svart att lira av erfaren-
heter av de egna férsdken att reformera styrningen. Hir kan vi
tydligt se hur mekanismerna som beskrevs ovan har varit 1 bruk. En
stor mingd aktorer blev si bekvima och kompetenta i att hantera
rutiner och procedurer kopplade till mil- och resultatstyrningen
(formulera mél, skriva regleringsbrev etc.), att de hade svirt att se
att styrningen mest hade utvecklats till en ritual (kompetensfillor).
Det hade ocksd utvecklats en tilltro hos centrala grupper av indivi-
der och organisationer om att mil- och resultatstyrningen var den
enda mojliga vigen. Brister tolkades alltid som implementerings-
problem, aldrig som modellproblem (starka férestillningar). Att
forvaltningen 1 hog grad uppfattades som vil fungerande tolkades
dessutom alltid av den hir gruppen av reformatérer som ett uttryck
for att de existerande budgetrutinerna fungerande, iven om en mer
sannolik tolkning nog var att verksamheten f6r det mesta funge-
rade trots de regler och rutiner som var i bruk (kausala felslut).

Hur ska man d& underlitta f6r det erfarenhetsbaserade lirandet?
Vad hade exempelvis behovts for att inte driva mil- och resultats-
tyrningen, enligt den propagerade modellen, si lingt som nu
skedde? Hir fanns en uppenbar brist pd erfarenhetsbaserat lirande,
och det var 1 hog grad inldsta forestillningar och tankeménster hos
en begrinsad grupp av individer och organisationer som hindrade
lirandet (Sundstrom 2003). I hog grad betraktade dessa den propa-
gerade styrmodellen som ”den enda vigen”. Det fanns {3 artikule-
rade utmanare till den grupp som drev reformerandet. Dessa hade
skapat starka bindningar till den egna modellen och de hade byggt
upp motivation och férvintningar att det var den modellen som
man skulle arbeta utifrdn. Det fanns litet utrymme for att diskutera
andra alternativ f6r att styra, och de vaga alternativ som ind3 lanse-
rades frin tid till annan (exempelvis 6kat lirande) ansdgs vara allt-
for 16sa 1 kanten.

Om vi utgdr frin komponenterna i den ovan skisserade
modellen foér styrning (Jacobsson, Pierre och Sundstrém 2015)
skulle vi kunna siga att regeringen inte hade organiserat in tillrick-
ligt mycket kritiska perspektiv i politikomridet (dvs. inom férvalt-
ningspolitiken). Regeringen hade prioriterat handlingskraft, och
inte férsokt se till att andra sdtt att se pd styrning ens blev &ver-
vigda. Argumenten f6r den omhuldade styrmodellen var framfér-
allt tva: dels att det var dumt att dtergd till den tidigare modellen
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med detaljstyrning (vilket ingen propagerade for); dels att det inte
fanns ndgot alternativ till den propagerade modellen (vilket det
naturligtvis fanns). Det som regeringar, av alla politiska kulérer,
féorsummade att gora var att skapa goda férutsittningar f6r sddana
alternativ att artikuleras och utvecklas.

Hir finns nog en lirdom att dra. Férmigan till reflektion och
nytinkande méiste organiseras fram. Ett forsta sitt skulle kunna
vara att mycket tydligt betona att ndgon specifik myndighet har ett
brett utvecklingsansvar. Ett andra sitt dr att stirka utvirderingsen-
heter som p4 viss distans fir till uppgift att granska den férda poli-
tiken. Finanspolitiska ridet och Myndigheten fér kulturanalys ir
tvd exempel pd sddana myndigheter med granskning som huvud-
uppgift. Expertgruppen for bistdndspolitik har liknande funkt-
ioner, men verksamheten bedrivs dir i kommittéform. Ett tredje
sitt ir utsitta myndigheterna inom det férvaltningspolitiska omridet
for konkurrens och att positionera dem, t.ex. genom att starkare
koppla dem till forskningen inom omrédet. Sirskilt problematisk kan
bristen pa alternativa synsitt bli inom forvaltningspolitiken som ir ett
omrdde dir det inte finns starka intresseorganisationer, som ju annars
skulle kunna std {or rivaliserande uppfattningar.

Sittet att hantera de problem som ir férknippade med att dstad-
komma erfarenhetsbaserat lirande handlar 1 hég grad om att skapa
distans till den egna verksamheten. Att se till att organisationen
(inte stindigt och jimt men itminstone ibland) ir si pass dppen
mot omvirlden och att det dirigenom skapas férutsittningar for
jimforelser med andra. Det hir dr ingenting nytt. Statens offentliga
utredningar brukar ju regelmissigt innehdlla utblickar dtminstone
till de nordiska linderna, och ibland ocksi vidare in si. Genom
expansionen av internationella organisationer, och svenska organi-
sationers deltagande 1 dessa, har jimforelser blivit enklare att
genomfora. Jimférande organisationer har inom ménga politikom-
riden skaffat sig en stark stillning, exempelvis OECD nir det gil-
ler forvaltningsstyrning (Lerdell och Sahlin-Andersson 1997,
Marcussen 2002) eller Transparency International nir det giller
korruption (Dahl 2007). Mjuka styrmedel, dvs. det som kan kallas
soft regulation eller standardisering (Brunsson och Jacobsson
2000), bygger ofta explicit pd jimforelser. EU:s foérsok att styra
omriden med hjilp av open method of coordination bygger i hog
grad pd jimférelser (K. Jacobsson 2004). EU:s metod fér att gora
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nya medlemsstater virdiga medlemmar, det som kallas rwinning,
bygger pd att kandidaterna jimfor sig med dem som redan ir med-
lemmar (Svensson 2009). Att jimfdra sig med andra har blivit ett
sitt att lira sig for att férindras.

Som managementkoncept har detta kommit att kallas for
benchmarking. Begreppet sigs ha myntats av Xerox vid ingdngen
till 1980-talet och sigs som ett element 1 paraplybegreppet Total
Quality Mangement (Nordhoek 2013). Det har sedan kommit fram
nya generationer dir begreppet har anvints med olika innebérder:
en forsta dir produkters karakteristika och funktionalitet jimférs;
en andra processorienterad dir jimforelser gors med konkurrenter;
en tredje inriktad pd lirande ocksd frin andra omriden in det egna;
en fjirde dir foretag anpassar sig efter och implementerar lycko-
samma strategier himtade fr&n andra; en femte dir lirdomar séks
globalt; en sjitte som kallas benchlearning och syftar tll att
utveckla en lirande organisation (benchlearning ir registrerat som
ett varumirke av ett svensk konsultféretag); och ett sjunde som
betonar benchmarking 1 nitverk (Kyré 2003). Ett par forskare
argumenterade for att utvecklingen har gdtt mot alltmer sofistike-
rade angreppssitt: frin internal benchmarking, competitive bench-
marking, functional benchmarking, generic benchmarking till com-
petence och network benchmarking (Moriarty och Smallman,
2009:489).

Det finns ingen brist pd artiklar i vetenskapliga tidskrifter om
benchmarking, och intdget 1 offentlig sektor for detta sitt att prata
och tinka kom 1 bérjan av 1990-talet. Benchmarking utgjorde en
integrerad del av de f6rsok som lanserades att “reinvent govern-
ment” (i en inflytelserik skrift forfattad av Osborne and Gaebler
1992). Nir det giller offentlig sektor brukar det sirskilt framh3llas
att det ir en skillnad mellan processer som, & ena sidan, bygger pd
att organisationer frivilligt jimfér sig och samarbetar med andra
organisationer for att utveckla den egna verksamheten och, & andra
sidan, processer som bygger pd att det tillskapas organisationer
som offentligt granskar andra organisationers verksamhet. Det ir
tvd olika modeller dir det ena bygger pa frivillighet och den andra
pd tving (Bowerman et al 2002 i en studie av brittiska kommuner),
och den slutsats som Nordhoek drar av sin genomging av dessa
ansatser ir att ” ... as long as benchmarking is conflated with the
external monitoring function, and used for managed competition,
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its potential to promote a voluntary and collaborative learning pro-
cess [...] will be difficult to achieve.” (Nordhoek 2013:29).

En grundliggande friga i litteraturen ir varfor jimforelser dver-
huvudtaget gors. Hir tycks man skilja mellan jimférelser som gors:
a) for att frimja och forindra; b) f6r att internt styra; och ¢) for att
utkriva ansvar. Medan de tvd forsta av dessa &tminstone for det
mesta kan férvintas bygga pa frivillighet (och har ett internt fokus)
implicerar ansvarsutkrivande ett mer tvingande angreppssitt (och
har ett externt fokus). Jimforelser som led 1 att frimja och férindra
ir inriktade mot framtiden, jimférelser som ett led i den interna
styrningen ir inriktade mot den pdgdende verksamheten medan
jimforelser som ansvarsutkrivande ir inriktade mot historien.
Uppenbarligen ir det mdnga som ser att det finns en stor potential
att utforma systematiska jimforelser pd ett sitt som kan bidra till
att utveckla samarbetsprocesser som ir baserad p4 lirande.

Inom institutionell organisationsteori har ambitionerna ofta
handlat om att férklara varfér organisationer inom vissa organisa-
toriska filt ser ut att vara si lika varandra, trots att de har si olika
villkor och férutsittningar. Dir gors en distinktion mellan tre
mekanismer genom vilka likformighet kan skapas (DiMaggio och
Powell 1983): som en {6ljd av tving (coercive); som en foljd av att
organisationer forsoker efterlikna andra som ir framgingsrika
inom det egna filtet (mimetic); och som en f6ljd av diskussioner
mellan professionellt verksamma inom ett filt (normative). Sirskilt
nir det giller imitationprocesser finns hir en ganska omfattande
diskussion om mekanismerna i sidana mimetiska processer (Sahlin
och Wedlin 2008).

Avslutningsvis ska jag peka pd en del problem som finns med
jimforelser och att pd basis av sddana att lira av andra. Det finns en
potential men ocksd (som vanligt) en del vanskligheter som man i
forvig bor tinka igenom. Det forsta dr att det sillan eller aldrig ir
mojligt att 6verfora ett sitt att arbeta frin ett sammanhang till ett
annat utan att nigot férindras i éversittningsprocessen. Att imi-
tera— om man nu skulle forsoka sig pd det— handlar aldrig om att
ndgot exakt kopieras utan vad som kommer ut ur processen ir i
hég grad beroende av det sammanhang inom vilket jimforelsen och
imitationen sker. Att imitera nigonting exakt brukar heller inte
sirskilt ofta vara ngon uttalad ambition, utan den brukar vara att
himta inspiration av andra. Att lira av andra handlar aldrig om att
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kopiera andra, utan om att &versitta andras praktiker i sin egen
(Sahlin och Wedlin 2008).

Frigan om identitet dr viktig. Ofta sigs det att organisationer
forsoker bli som andra organisationer som ir framgdngsrika inom
det egna filtet, dvs. de vill efterlikna sidana som ir som de sjilva
fast lite battre. Om man vill efterlikna nigra som ir som en sjilv
blir f6rstds frigan om vem man sjilv ir viktig. Vilken identitet
uppfattar man sig ha? En skola jimfor sig kanske helst med andra
skolor. Om skolan diremot ser sig som en vanlig organisation eller
till och med som ett féretag, finns forstds mojligheten att jimfora
sig med och férsoka efterlikna andra organisationer/foretag. Upp-
fattar ndgon sig som en organisation vilken som helst kan den
himta inspiration frin organisationer vilka som helst. Det ir just
denna identitetsférindring som har gjort att myndigheter har blivit
s& mottagliga for allmidnna managementidéer.

Ser sig en myndighet som en modern organisation vilken som
helst finns det goda skil att férsoka se ut som andra organisationer
som uppfattas som moderna. D3 blir det rimligt att inféra nya styr-
och kvalitetssystem, dven om det ir Xerox och Toshiba som har
utvecklat dessa. Ser myndigheten sig som en statlig myndighet ir
det dock firre i omgivningen som framstdr som mojliga modeller
att efterlikna, t.ex. verkar det orimligt att férsoka efterlikna vinst-
drivande privata foretag. Istillet framstdr nog andra statliga myn-
digheter (i Sverige eller 1 andra linder) som mer limpliga férebilder.
Har myndigheten en dnnu mer sniv uppfattning om vem den ir,
t.ex. uppfattar sig som en konkurrensmyndighet, dvs. blir det
enbart andra konkurrensmyndigheter som framstdr som limpliga
jaimfoérelseobjekt.

Frigan om identitet kan géras in mer komplicerad. Det kan ju
exempelvis vara s att en skola ser sig sjilv som ett foretag samti-
digt som andra i skolans omgivning (politiker, férildrar, elever)
inte gor det. Identitet skapas 1 hég grad 1 utbytet med andra, och
den ir forinderlig. En stor del av de foérindringar som offentliga
organisationer har genomgdtt sedan slutet av 1980-talet kan nog
sigas ha drivits av att myndigheter 1 allt hogre grad har borjat se sig
som “normala” organisationer (Jacobsson 1994, Brunsson och
Sahlin-Andersson 2000). I och med att de har gjort det har det
blivit mottagliga for idéer om metoder f6r styrning, kvalitetssik-
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ring och annat som har utvecklats inom privat sektor. Identitets-
forindringar har skapat forindringar 1 aktiviteter.

Det finns ocksd problem i att lira av andra som just har att gora
med att det ir en §versittningsprocess. De flesta vet hur svirt det
ir att forstd bide hur organisationer egentligen fungerar och varfor
de fungerar pi ett visst sitt. Det giller ocksd framgingsrika organi-
sationer. Ofta finns det lika minga forklaringar till framgéng som
det finns uttolkare, och som sagt kan framging bero pi faktorer
som organisationsledningar har ganska litet inflytande 6ver. Men
nir en organisation ska visa upp att den ir framgdngsrik och varfor
den ir det (kanske av andra som vill veta varfér den dr framgings-
rik) tvingas den ofta att skapa en bild av sig sjilv som ir trovirdig.
Trots att den bilden kanske inte siger sirskilt mycket om vad som
egentligen har skapat framging (utan mera ir piverkad av hur man
bér prata om moderna organisationer vid en viss tidpunkt), dr det
just den bilden som andra sedan kommer att jimféra sig med.

Det gér att jimfora sig med andra, men det man jimfér sig med
ir alltid en modell av andras praktik; inte andras egentliga praktik.
Den som ska lira sig av hur ndgon annan egentligen gor méste ha
mojlighet att verkligen g pd djupet och forsdka forstd den kontext
inom vilken den organisation verkar som man vill jimféra sig med.
Den som vill lira sig miste ocksd forsoka begripa hur en praktik
som man vill efterlikna ska inordnas i den egna verksamheten. Att
lira av andras erfarenheter ir alltid en aktiv och skapande process.
Lyckosamma imitationer rymmer dirigenom foér det mesta starka
inslag av innovation. Det mest omtalade exemplet pd imitations-
processer kopplat till stater dr nir Japan skulle modernisera sin
administration under Meiji-perioden (1868-1912). Japan himtade
inspiration frin de linder dir de tyckte att verksamheter fungerade
bist, men anpassade samtidigt de imiterade organisatoriska 16s-
ningarna till japanska traditioner (Westney 1987, Sevon 1996).

8. Forvaltningspolitiska funderingar

Att skapa bittre forutsittningar for eftertankens logik — att lira av
egna och andras erfarenheter — bor vara ett viktigt inslag 1 férvalt-
ningspolitiken. Jag ska avsluta essin med en del funderingar om en
sddan delvis ny inriktning, och géra det pd grundval av de tidigare
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diskussionerna. Ett motiv for att stirka kapaciteten for lirande har
att géra med politikens karaktir, och med den férstdelse av styr-
ning som tidigare diskuterades. Politik har en strategisk och ldng-
siktig dimension. Som visades tidigare handlar styrning om att
organisera pi ett sitt som gor att hinsyn tas till vissa frigor (men
inte andra), forutsittningar skapas fér vissa problem att uppmirk-
sammas (men inte andra) och for vissa 16sningar att f& mojligheter
att provas (men inte andra).

Att styra strategiskt ir att forsikra sig om att organiseringen ir
indamilsenlig med hinsyn till de offentliga dtaganden som finns.
Ar det sannolikt att uppstillda mal kommer att kunna nis? Med
uppmirksamheten riktad mot den frigan flyttas perspektivet ocksd
frdn det som politiker gor till vardags i utbytet med andra till det
som skapar ramarna for detta utbyte. Inom forskningen brukar
man ibland tala om detta som maktens andra och tredje dimens-
ioner (med sedvanliga referenser till Bachrach och Baratz (1962),
Lukes (1974), Gaventa (1987) etc.). Det dr genom férmigan att
kunna styra vilka idéer som ges plats och hur dagordningar utfor-
mas som det ir mojligt att {3 inflytande éver processer. Som beto-
nades ovan ir organiseringen nyckeln till férindring.

Alla omriden ir organiserade, pd ndgot sitt. Det finns inom alla
politikomriden organisationer med uppdrag, instruktioner och
resurser, nitverk mellan dessa organisationer, konkurrens, politiker
(som kan vara nira eller lingt borta) och det finns for varje storre
initiativ en berittelse om varfor det genomférs. Ibland har denna
organisering skapats vid ett specifikt tillfille och direfter enbart
gradvis modifierats 6ver tiden (kulturpolitiken kan vara ett exem-
pel); ibland férindras organiseringen stindigt och ad-hoc-artat s
att man till slut kan undra ifall inte olika element i organiseringen
mest motverkar varandra (skolpolitiken kan vara ett exempel).
Ibland har organiseringen sin grund i en storre offentlig utredning;
ibland har den mejslats ut inom Regeringskansliet. Ibland kan den
mediala uppmirksamheten vara stor; ibland kan verksamheter helt
ha hamnat 1 medieskugga.

Jag har argumenterat for att det under senare decennier har
dgnats begrinsad moda 4t att utveckla kunskaper om organisering.
Det har inte (forvaltningspolitiskt) tinkts systematiskt om hur
verksamhetsomriden ir och skulle kunna vara organiserade. Andra
utvecklingsprojekt nir det giller styrning har varit prioriterade.
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Det hir betyder inte att regeringar alltid har férsummat den strate-
giska styrningen. Tvirtom finns det exempel pd att den inom olika
omrdden, och nir det giller vissa frigor, noga har tinkt igenom
organiseringen. Sddant har dock 1 hég grad gjorts ad-hoc och byggt
pd att det har funnits enskilda politiker och tjinstemin med erfor-
derliga kunskaper och erfarenheter. Problemet ir ocksd att gjorda
erfarenheter inte har tagits tillvara pd ndgot systematiske sitt, s att
de har kunnat utgéra mojliga forebilder (eller avskrickande
exempel) for andra.

Det finns dirfér en outnyttjad resurs for lirande 1 staten, dvs.
lirande nir det giller hur man kan organisera verksamhetsomriden
pd ett indama&lsenligt sitt. Det som har &sidosatts ir att pd ett sys-
tematiskt sitt samla erfarenheter av styrning som potentiellt skulle
kunna vara anvindbara f6r andra. Naturligtvis fors en del sddana
erfarenheter ind4 vidare genom enskilda individer eller grupper av
individer, men det har saknats en organisering som gor det méjligt
att pd ett systematiskt sitt ta tillvara erfarenheterna. Organise-
ringen av forvaltningspolitiken har inte medvetet utformats for att
ta tillvara och lira av erfarenheter, och har dirigenom i ganska liten
utstrickning bidragit till att utveckla den strategiska styrningen.
Den betoning som linge fanns med en strivan mot att formulera
mél och dterrapportera, har “tringt undan” det mesta som har fun-
nits av ambitioner nir det giller att utveckla den strategiska styr-
ningen.

Forvaltningspolitiken har brustit, och 1 hég grad eftersom den
har varit svagt organiserad. Jag pekade ovan pd tre problem. For det
forsta har inte erfarenheter frin genomforda f6rsok att organisera—
inklusive att lira av andras erfarenheter— pd ett systematiskt sitt
samlats och systematiserats. Sidana samlade erfarenheter skulle
kunna utgéra ett underlag for att utveckla perspektiv och metoder
avseende styrning. S har inte skett. For det andra har det forvalt-
ningspolitiska tinkandet varit alltfor enkelspérigt. Det har saknats
tillrickligt med utrymmen for kritiskt tinkande inom férvalt-
ningen, och det begrinsade utbytet med forskningen har inte kun-
nat avhjilpa denna brist. For det tredje — och som ett resultat av de
bida ovanstiende faktorerna— har férvaltningspolitiken 1 ganska
liten utstrickning haft férmigan att bidra med erfarenheter nir
organiseringen av politikomridden utformas, dvs. 1 skapandet av
politik.
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Jag ska avslutningsvis — en smula skissartat — siga ndgot om hur
forvaltningspolitiken pd ett bittre sitt skulle kunna stimulera
lirande, kritiskt tinkande och policyskapande. Nir det giller
lirande bor den sjilvklara utgdngspunkten vara att de myndigheter
som arbetar inom ett omrdde ocks3 har ansvar for att f6lja vad som
hinder inom detta omrdde. De ska veta vad som ir pd ging inom
forskningen och se till att ha kontakt med relevant sidan. De ska
uppmirksamma och ha koll pd vilka erfarenheter som finns att ta
tillvara frin ”systermyndigheter” i andra linder etc. I praktiken kan
det sikert vara si att sidana aktiviteter inte alltid ir hogprioriterade
hos myndigheterna. Konkurrens om medel kan leda till att sddant
kan hamna ganska lingt ner nir giller vad som ska prioriteras.
Principen ir ind§ att sddan kunskapsinhimtning och lirande ingdr i
myndigheternas ordinarie arbetsuppgifter.

Regeringen kan dock dnd3 behova stimulera lirande och erfa-
renhetsutbyten, exempelvis nir det giller frigor som ligger mellan
flera myndigheter och kriver samverkan. Innan nya organisatoriska
arrangemang for lirande skapas, bor man se till att anvinda de
instrument som redan finns pd ett sd bra sitt som mojligt. Offent-
liga utredningar bor ges rimliga férutsittningar att gd pa djupet och
tillgodogora sig erfarenheter frén andra linder och andra tider. Hir
finns ett problem eftersom dessa utredningars karaktir har férind-
rats. Offentliga utredningar har fitt kortare tid pd sig (nigot som 1
andra avseenden kanske inte enbart bor ses som negativt), vilket
kan gora det svirt att 13ta reflektionen ta plats. Utredningarna har
ibland heller inte tillrickligt 6ppna mandat s& att utrymmet for att
lira av andras erfarenheter blir s3 vidstrickt som det borde vara.
Precis som offentliga utredningar kan utgora viktiga arenor for
reflektion, kan ocksd remissvisendet med de nya synvinklar och
erfarenheter som kan dyka upp dir vara betydelsefullt.

Regeringen kan ocksd pd olika sitt stddja det lirande och erfa-
renhetsutbyte mellan myndigheter som kommer till stind utan
pibud. Tillsynsforum ir ett exempel pd ett sidant nitverk, dir de
som arbetar statligt med tillsyn finns med. Ett 90-tal myndigheter
arbetar ” ... kontinuerligt med att utbyta erfarenheter och att
sprida kunskap, information och idéer inom vért intresseomride.
Malet dr att hjilpa varandra att vixa 1 yrkesrollen vilket gagnar sdvil
den enskilde tillsynaren som samhillet 1 stort.” (texten ir himtad
fran hemsidan www.tillsynsforum.se). Tillsynsforum ordnar konfe-
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renser, ger olika myndigheter utrymme att beritta om sin egen
verksamhet, ordnar utbildningar etc. Tillkomsten av sddana nitverk
ir efterstrivansvirda for att stimulera lirande baserat pa jimférel-
ser. Tillsynsforum ir inte resultat av nigot initiativ frdn regeringen
utan skapades nerifrdn, och utifrin av myndigheterna uppfattade
behov. I hég grad kan man nog siga att forumet skapades som en
reaktion mot vad som uppfattades vara bristande initiativ frin rege-
ringens sida.

Hir finns mdhinda en lirdom att ta med sig. Ifall det skapas
férvintningar om att det ska komma initiativ uppifrdn, riskerar det
att himma initiativkraften hos myndigheterna. Det bista ur en
regerings synvinkel ir att myndigheter skapar de nitverk som de
sjilva anser vara indamailsenliga och att de kan samarbeta inom
ramen for dessa eftersom de anser att de sjilva har glidje av det.
Frivillighet och medskapande ir for det mesta bittre utgdngs-
punkter f6r lirande dn tving och uppifrdn kommande direktiv. S3
lingt mojligt bor dirfor regeringen forsdka stimulera, prata vil om
och stddja de initiativ till lirande och erfarenhetsutbyte som orga-
niskt vixer fram i férvaltningen. Och nir regeringen organiserar ett
omrdde bor den sjilvfallet 6verviga pd vilka sitt som den (t.ex. i
myndighetsinstruktionen) kan skapa utrymme foér sidana initiativ
att vixa fram.

Lirande bor siledes framforallt komma till stdnd inom ramen
féor myndigheternas ordinarie verksamhet, genom att anvinda sig av
etablerade institutioner (t.ex. offentliga utredningar) och genom
att sporra myndigheter att samarbeta med varandra kring sidant
som for dem ir angeliget. Utdver detta kan det finnas situationer
di regeringen anser att det behovs extraordinira insatser utdver
detta. Det kan vara situationer di ett omride helt stdr infor en
reorganisering, men ocksd vid tidpunkter di regeringen inom
ramen for den existerande organiseringen har ambitioner att for-
indra. Hir skulle regeringen kunna 6verviga att skapa ytterligare
ett forvaltningspolitiskt verktyg, som innebir att den kan ge 1 upp-
drag till myndigheter att pd ett systematiskt sitt jimfora den egna
verksamheten med andra liknande verksamheter. Hur skulle det
kunna se ut?

Inneborden av ett uppdrag frin regeringen skulle kunna vara att
genomfora systematiska jimforelser med ett begrinsat antal myn-
digheter i andra linder. Uppdraget skulle komma frin regeringen,
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men myndigheten skulle sjilvt vara med och vilja ut limpliga jim-
forelseobjekt. Vissa extra resurser skulle tillféras myndigheterna
for indamailet, och forskare inom filtet skulle kunna engageras.
Jamforelsen skulle ske enligt en viss systematik men ind3 tilldta
variation. Jimforelserna skulle dokumenteras. Dirigenom skulle
det gradvis kunna byggas upp en reservoar av erfarenheter nir det
giller hur man kan tinka kring organiseringen av verksamhetsom-
riden. Ett sidant instrument for systematiska jimforelser skulle
inte anvindas alltfér frekvent, men ind3 tillrickligt ofta for att inte
uppfattas som stigmatiserande. Ndgon myndighet borde — mihinda
1 samverkan med ndgon limplig forskningsmiljo— administrera en
sddan framvixande bas av erfarenheter.

Hur ska kritiskt tinkande kunna stimuleras? Ett sddant har som
sagt varit en bristvara 1 férvaltningspolitiken. P4 olika sitt bor for-
valtningspolitiken organiseras si att alternativa perspektiv har moj-
lighet att gora sig gillande. Atminstone en del av férvaltningspoli-
tiken bor soka efter det annorlunda, och pd sd sitt bidra till att
balansera det som vid varje tidpunkt ses som sjilvklart (ir institut-
ionaliserat). Ifall ett lirande pd basis av systematiserade erfaren-
heter (exempelvis enligt den modell som skisserades ovan) kunde
etableras, skulle det i sig kunna leda till att det vixte fram ett
anvindbart kunskapsunderlag. Ifall medvetenheten spreds om att
styrning ir si mycket mer in mal- och resultatstyrning, skulle det i
sig kunna leda till att uppmirksamheten ocksd kom att riktas mot
andra styrstrategier.

Vartor ska forvaltningspolitiken organiseras pd ett sitt som sto-
der det som ir kritiskt? Ett uppenbart skil dr att sddant som ir
institutionaliserat och ligger 1 tiden ind3 alltid kommer att 3
genomslag. Det ir “det andra” som behdover lyftas fram. I en rap-
port till den férvaltningspolitiska kommissionen 1 slutet av 1990-
talet utvecklades argumenten fér vad som dir benimndes en
“keynesiansk” forvaltningspolitik:

”Nir de férvaltningspolitiska idéstrommarna siger ’manage-
ment’ bor férvaltningspolitiken dtminstone delvis ifrdgasitta detta
... Vi behéver inte en forvaltningspolitik som forstirker de idéer
som ind3 ir dominerande, utan en som ir motvalls, dvs. en forvalt-
ningspolitik som mot ideologi och évertygelse kan mobilisera fér-
nuft och tvekan” (SOU 1997:30, s. 131).
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Argumentet ir att forvaltningspolitiken boér uppmuntra
reflektion och nytinkande. Kanske ir det sirskilt viktigt 1 situat-
ioner dir det finns efterfrigan pd stram budgetdisciplin att politi-
ken ” ... ger utrymme for innovativitet, stimulerar experimente-
rande och spridning av lokala erfarenheter” (ibid, s. 131). Noteras
bor att detta forslag framfordes under en tid dd mél- och resultats-
tyrningen hade blivit en idé som knappast var mojlig att ifrigasitta.

Att inspirera framvixten av kritiska forhallningssitt forutsitter
formodligen bide centrala initiativ och en central organisering. Om
alla enskilda enheter (myndigheter) far gora det som de sjilva helst
av allt vill, finns en risk att de kommer att agera pd ett likartat sitt.
Graden av nytinkande skulle dirigenom antagligen bli ligre in vad
som egentligen vore 6nskvirt. Variation 1 handlingsménster, och
dirigenom framvixten av en reservoar av olika handlingsalternativ
som en enskild myndighet kan jimféra sig med och himta inspi-
ration frin, forutsitter ett visst mdtt av central styrning. Ett
(mdhinda okonventionellt) sitt att stimulera lirande baserat pi
jimftorelser skulle 1 enlighet med detta kunna vara att medvetet lata
olika delar av staten (exempelvis olika linsstyrelser, olika delar av
polisen, olika enheter inom arbetsférmedlingen) arbeta pd olika
sitt, systematisera erfarenheterna av detta genom att jimfoéra och
lita sddana erfarenheter ligga till grund f6r analyser av vad som
utgor en indamilsenlig organisering.

Ett mer vedertaget sitt att 6ka férutsittningarna for ett kritiskt
tinkande ir att stimulera forskningen kring frigor om organisering
och styrning i staten. Med jimna — om in ganska glesa — mellanrum
brukar insikten vixa att det behévs mer forskning i dessa avseen-
den. Satsningar gjordes i bérjan av 1990-talet (tv3 disciplinprogram
och tvi tidsbegrinsade centrumbildningar) och liknande satsningar
har nyligen initierats av Riksbankens Jubileumsfond (R]) och
Vetenskapsrddet (VR). Problemet ir att det inte finns nigon
garanti — eller ens ir sannolikt — att sddana satsningar leder till en
varaktig uppbyggnad av forskarmiljoer. Lingsiktiga satsningar pd
(3tminstone) ett par akademiska miljéer dir det bedrivs forskning
och vidareutbildning (for statstjinstemin) nir det giller forvalt-
ningsfrigor 1 vid mening skulle méjliggéra fruktbara meningsut-
byten om forvaltningspolitiken. Dessa miljoer skulle ocksd kunna
spela en viktig roll i uppbyggnaden av en erfarenhetsbank nir det
giller systematiska jimforelser (enligt ovan).

175

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2015:36

Aterstdr s3 den tredje frigan: hur ska styrningen av forvalt-
ningen bli bittre? Det viktigaste budskapet hir ir att styrning ir s3
mycket mer dn ekonomistyrning. Nir regeringar styr anvinder de
sig av en hel mingd olika strategier, och det behovs erfarenheter
och exempel pd hur sidana strategier skulle kunna utformas. Beho-
vet dr stort av att skapa mojligheter att diskutera regeringens orga-
nisering 1 alla dess dimensioner — utformningen av organisationer
med regler och resurser, nitverksbyggande, stimulerandet av
konkurrens, distanseringen och legitimerandet med hjilp av berit-
telser — utifrdn lirdomar frn olika verksamhetsomridden. Nigon
myndighet bor ha ett ansvar for att ta tillvara och systematisera
erfarenheter och for att— med detta som grund-— utveckla foérhill-
ningssitt och metoder avseende regeringens styrning. Detta skulle
kunna 6ka méjligheterna att lira av erfarenheter. Idag finns ingen
sidan expertmyndighet for styrning. Sivil Ekonomistyrningsverket
som Statskontoret ir relativt renodlade granskningsmyndigheter
med begrinsat utvecklingsansvar.

Regeringens ambitioner kommer forstds alltid att vara problem-
styrda och selektiva. I situationer och vid tidpunkter di ett pro-
blem uppfattas som visentligt, bor regeringen kunna ge ett uppdrag
till den ovan férordade myndigheten att utreda och (om regeringen
sd vill) foresld forindringar i den existerande organiseringen. Myn-
digheten ifriga behover di bdde ha formigan att generera kunskap
om organiseringen och dess effekter inom det specifika omride
som ska granskas, men ocksd generella erfarenheter baserade pd
lirdomar frdn andra omriden. En sddan myndighet bér ocksd ha
starka nitverk till den vetenskapliga forskningen — den behéver
vara klokt positionerad.

Myndigheten ifrdga bor ocksd ha utrymme att pd eget initiativ
granska organiseringen av sidana verksamheter dir de finner detta
sirskilt angeliget. Och det ir di viktigt att det dr verksamheter
eller dtaganden som stdr i centrum, och inte enskilda enheter (SOU
2007:75, SOU 2013:40). Det kan exempelvis vara verksamheter i
det offentliga som ir sirskilt resurskrivande, verksamheter dir det
finns indikationer pd effektivitetsproblem eller omriden som ir
sirskilt intressanta for att kunna bygga upp erfarenheter. Myndig-
heten skulle pd s sitt — i samband med det som hir har avhandlats—
ha tre huvuduppgifter: a) att std for expertkompetens nir det giller
perspektiv pd och metoder for styrning; b) att genomféra uppdrag
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frdn regeringen avseende politikomrddens organisering (enligt en
ndgotsinir standardiserad procedur); och ¢) att pd eget initiativ
genomfora granskningar.

P4 basis av det som hir har skisserats skulle férvaltningspoliti-
ken — indaméilsenligt organiserad — kunna medverka till att hantera
de utmaningar som inledningsvis skisserades i den hir essin. Det ir
sant att EU och andra internationella organisationer reglerar vad
som ir mojligt att gora for en enskild stat, men den 6kade invivd-
heten i europeiska och globala nitverk skapar ocksd mojligheter att
lira av andra staters forvaltningars erfarenheter. De forslag som
kortfattat har beskrivits kan ocksd gora det mojligt att stirka det
grinsdverskridande och 6verbrygga de fragmenteringstendenser
som finns. Sammanfattningsvis skulle de forslag som har skisserats
ovan kunna bidra till att utveckla en mer robust kapacitet 1 férvalt-
ningen f6r lirande och kritiskt tinkande, och pd sd sitt verksamt
forbittra forutsittningarna for regeringen att styra sin férvaltning.
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