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Sammanfattning

Sverige har lange legat i topp i internationella matningar av landers digitaliseringsgrad. Under senare ar
har Sverige dock visat en stadigt nedatgaende trend i manga av dessa matningar och index. Det ar
forvanande givet att dagens krav och resurser fran politiskt hall gallande digitalisering &r tydliga och val
tilltagna. | den héar rapporten har forfattarna valt att kalla denna situation fér den svenska
digitaliseringsparadoxen. Rapporten lyfter fram centrala motsattningar som identifierats i relation till
denna paradox. Dessa motsattningar involverar bland annat synen pa data och infrastruktur, den form
av expertis som ar inblandad, samt lokala och globala perspektiv pa digitalisering. Baserat pa en
genomgang och diskussion av de identifierade motsattningarna sa argumenterar forfattarna for att
Sverige behdver en ny nationell infrastruktur for data och ger rekommendationer for framtagandet av
en sadan infrastruktur.
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1. Sveriges digitalisering — historik och nulage

Under manga ar har den svenska sjalvbilden varit att vi ligger i framkant nar det galler att anvéanda
digital teknik for resurseffektivisering och nya former av vardeskapande. Det &r inte enbart en sjalvbild
utan aven den bild som OECD 2018 férmedlade i sin rapport Going Digital in Sweden.! I rapporten lyfts
att ’Sveriges formaga att omfamna digital transformation har varit en huvudsaklig drivkraft i den
svenska ekonomins starka tillvéxt under de senaste dren” (s. 13). Enligt rapporten &r Sverige en
internationell hubb for teknologiskt ledarskap och IT-sektorn &r en viktig motor for var ekonomi. Under
senare ar har Sverige dock visat en stadigt nedatgaende trend i ett antal matningar och index for landers
digitaliseringsgrad. Ar 2015 var Sverige rankad som etta i EU:s Digital Economy and Society Index
(DESI).? Sedan dess har Sverige rort sig mellan en andra- och tredjeplats for att 2022 halka ner till fjarde
plats, omsprungna av Finland, Danmark och Nederlanderna.® | OECD:s Digital Government Index fran
2019* placerades Sverige pa sistaplatsen (av 33).

I dag kretsar digitaliseringen kring applikationsomraden sasom Al, smarta stader, automatiserat
beslutsfattande och medborgartjanster med en rik anvandarupplevelse. Utveckling och anvandning av
sadana I6sningar kan innebéra stora mojligheter till 6kad resurseffektivitet och medborgarnytta. Alla
dessa applikationsomraden har gemensamt att de utgér motorer dar smidig tillgang till strukturerade och
annoterade data av hog kvalitet i standardiserade filformat utgor branslet. Sverige baddade tidigt for
digital succé genom investeringar i IT-infrastruktur och digital expertis. Redan pa 1980-talet kopplade
Swedish University Computer Network (SUNET) ihop Sveriges hdgskolor och universitet samtidigt
som Compis-datorn introducerades i svenska grundskolor. Under 1990-talet tog landet en ledande roll
inom utbyggnaden av bredband. Dessa investeringar i infrastruktur gav goda forutsattningar for digitalt
entreprendrskap och innovation vilket bland annat resulterat i digitala tjansteinnovationer sa som Skype,
Spotify och Lunarstorm.

Sverige har en lang historia av att betrakta data och information som essentiellt for samhéllet och dess
utveckling.® Borje Langefors, Sveriges forsta professor i informationsbehandling (sarskilt administrativ
databehandling) var en pionjar for det som i dag utgdr svensk digitaliseringsforskning via sitt
datalogiska perspektiv. Det sdgs att han myntade begreppet dator. Dessforinnan stracker sig Sveriges
historia med transparent information tillbaka till 1766 med offentlighetsprincipen. En princip som syftar
till att varje svensk medborgare ska ha fri tillgang till statliga dokument for att framja ett fritt
meningsutbyte och tillgang till allsidig information. En princip som vi fortsatter att bygga vidare pa med

1 https://www.oecd.org/sweden/oecd-reviews-of-digital-transformation-going-digital-in-sweden-9789264302259-en.htm

2 https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?action=display&doc_id=14136

3 Digital Economy and Society Index (DESI) 2022 | Shaping Europe’s digital future (europa.eu)

4 Digital Government Index: 2019 results | en | OECD

5 https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2015/06/sou-2015652/ och

https://internetmuseum.se/
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hjalp av den sa kallade PSl-lagen fran 2010 och 6ppna datalagen fran 2022. Dessa lagar kan i sig ses
som en fortsattning pa tanken att medborgarna ska kunna dra nytta av statlig information, men aven
statliga data. Sverige har pa sa sétt en lang historia av att (1) bygga infrastruktur for data och information,
(2) anvanda sadan infrastruktur for innovation och entreprendrskap och (3) samla in och dela data och
information fér medborgarnas basta.

Givet Sveriges langa historia av digitalisering och 6ppenhet borde landet vara en bubblande gryta av
den digitala transformationens positiva progression. Men enligt internationella matningar verkar Sverige
tampas med en tydlig negativ trend. Det kan tyckas forvanande néar Sverige har etablerat en myndighet
for digital forvaltning (DIGG)®, upprepade ganger betonat vikten av att arbeta med 6ppna data, investerat
i flertalet uppdrag, projekt och event, presenterat data som brénslet till digitalisering, omfamnat Open
Data Charters principer’, lagfort den nya 6ppna datalagen och satt som mal att vara bast i varlden pa att
anvanda digitaliseringens mojligheter®. Trots allt detta ser alltsa inte utsikterna ljusare ut. | Open Data
Maturity Report 2022 ligger Sverige pa plats 18°, som en 6ppna data-"féljare” snarare an en “ledare”.
Vi ligger efter vara grannlander Danmark och Norge och Open Data Maturity Report 2023 presenterar
Sverige pa plats 21%°. En viktig fraga ar varfor vi trots alla anstrangningar och ambitioner tappar
placeringar i en rad etablerade internationella matningar. Vi hade en tidig ledarposition inom
digitalisering och 6ppenhet, och dagens krav och resurser fran politiskt hall ar tydliga och val tilltagna.
I den hér rapporten har vi valt att kalla denna situation for den svenska digitaliseringsparadoxen.

2. Den svenska digitaliseringsparadoxen

En paradox &r en situation som verkar omgjlig for att den innehaller tvd motsatta tillstand eller
egenskaper.!! Enligt Smith och Lewis®? ar paradoxer “ihallande, 6msesidigt beroende motsagelser.” (s.
9) De innehaller alltsd minst tva element som relaterar till varandra samtidigt som de verkar motséga
varandra. Ledarskapslitteraturen har framst studerat hur paradoxer uppstar pa grupp- eller
organisationsniva, men de kan aven uppsta pa nationell niva, bransch- eller samhallsniva.'®* En paradox
pekar pa att vara grundlaggande intuitioner och antaganden kring ett karnkoncept ar felaktiga. Losningar
till en paradox Gppnar for nya insikter och tillvagagangssatt for dessa karnkoncept.** Det betyder att
paradoxer inte existerar i praktiken utan har ursprung i felaktiga antaganden och logik i var kollektiva
forstaelse. Den svenska digitaliseringsparadoxen refererar till den svenska situationen, dar vi har

5 Digg — Myndigheten fér digital forvaltning | Digg

7 Sverige ansluter sig till International Open Data Charter: data frn offentliga forvaltningen gérs mer éppen och lattillganglig -
Regeringen.se

8 Mal for digitaliseringspolitik - Regeringen.se

9 The Open Data Maturity Report 2022 is out! | data.europa.eu

10 Open data maturity report 2023 - Publications Office of the EU (europa.eu)

11 hitps://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/paradox

12 gmith, W.K., and Lewis, M.W. (2022). Both/And Thinking: Embracing Creative Tensions to Solve Your Toughest Problems
Harvard Business Review Press.

13 Anthony, S. (2024). The Hidden Opportunity in Paradoxes, MIT Sloan Management Review, Winter 2024 Issue.

14 Cook, R. T. (2013). Paradoxes. John Wiley & Sons.
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nuldget och en historia av att omsatta data till manga nyttor via digitalisering, anda hander det inte (eller
gar valdigt langsamt).

Den svenska digitaliseringsparadoxen tar sig olika uttryck praktiken, men fundamentalt utgérs den av
motsattningar mellan tva element. | denna rapport lyfter vi upp fyra motsattningar som vi identifierat i
relation till den svenska digitaliseringsparadoxen. Mest troligt finns det fler motséttningar (och
variationer av motséttningar) &n de vi presenterar. Vi tror och hoppas att vi genom att beskriva och
diskutera det vi valt att kalla den svenska digitaliseringsparadoxen kan bidra till en god grund fér dialog
mellan praktiker, beslutsfattare och forskare. Vi ar 6vertygade om att en sadan dialog ar en viktig vag
framat for Sveriges fortsatta digitalisering. Den svenska digitaliseringsparadoxen bestar av fyra
huvudsakliga motsattningar som vi beskriver och diskuterar i avsnitten 2.1-2.4.

2.1.Att "anvanda fram” ny infrastruktur

Sverige ar baserat pa flertalet omfattande nationella infrastrukturer. Dessa inkluderar till exempel elnatet
med dess vindkraftparker och kraftstationer, postsystemet med brevlador och terminaler for
postsortering och mobilnatet som till exempel innefattar mobilmaster och basstationer. Sa lange det
funnits samhallen har det funnits infrastruktur i olika former. Over tid “uppgraderar” samhéllen sina
infrastrukturer. Till skillnad fran de infrastrukturer som revolutionerades under industrialiseringen
handlar digitaliseringen om infrastruktur dar data och information &r centrala resurser. Har blev internet
viktigt eftersom det delvis kompletterade posten genom digitala brevlador for e-post. Internet
kompletterade delvis ocksa tele- och mobilnatet genom videosamtal och chatt. Internet & modulért och
oppet i den mening att det &r latt att ansluta till och koppla fran néatverk och kommunicera olika former
av information och data via dess kopplingar. Denna 0ppenhet och modularitet kan ge upphov till en
illusion om att infrastrukturen dgs av enskilda organisationer. Visst kan en organisation vélja sina egna
protokoll, servrar och annat. Men, sa fort organisationen ska kommunicera med externa aktorer eller
medborgare behdver den félja standarder och regler for den nationella infrastrukturen. Detta faktum &r
nagorlunda allmant accepterat och efterféljs av de offentliga organisationer och myndigheter som
erbjuder e-tjanster till medborgare. Standarderna existerar inte enbart for att effektivisera infrastrukturen
utan ocksa for att géra den hallbar och mojliggora andra aktorers anvandning. Darav blir det viktigt att
séarskilja mellan nationell infrastruktur och organisatorisk infrastruktur.

Sverige investerade tidigt i internet som nationell infrastruktur. 1 borjan av 1994 blev den davarande
statsministern Carl Bildt varldens forsta regeringschef att skicka ett e-postmeddelande till USA:s
president Bill Clinton. Samma ar investerade svenska staten en miljard kronor till IT-investeringar
(framst i skolan). 1997 lanserade den socialdemokratiska regeringen hem-PC-reformen som omfattade
skatteavdrag for nya PC-kop och kring millennieskiftet drev den fjarde IT-kommissionen pa fragan om
bredbandsutbyggnad i Sverige®®. Kring millennieskiftet kunde denna utbyggnad bérja pa allvar genom
en modell dar statliga och privata aktorer tillats konkurrera. 2020 hade Sverige hogst andel hushall i
vérlden med bredbandsuppkoppling.t® Mycket talar for att dessa stora statliga program for nationell
infrastruktur skapade forutséattningarna for Sveriges kommande roll som ledande inom digitalisering.
Forskning som tar ett historiskt grepp pa teknologisk innovation har visat att stora

15 |T-kommissionen driver pa for att ge alla svenskar 5 Mbit/s genom fiberutbyggnad | Internetmuseum

16 Nu kommer fiber till Sverige | Internetmuseum
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infrastruktursatsningar historiskt sett har haft den effekten: de skapar forutsattningar for innovation som
saknar central kontroll och &r svar att forutspa eller kontrollera.t’

Internet som nationell infrastruktur har mojliggjort en ny form av infrastruktur som tidigare forsvarats
av nationella infrastrukturers monopoliska hallning, strikta standarder och omfattande kostnader. I och
med internets framvaxt har det blivit enklare fér organisationer att forma interorganisatorisk
infrastruktur for data och information baserat pa internet. Idag kallar ofta saval forskare som praktiker
sadana infrastrukturer for ekosystem eller plattformar®. Exempel pa sadana ar Googles Play Store dar
foretag kan erbjuda applikationer som anvédndare kan kopa och ladda ner till sina telefoner; eller
Microsofts Office 365 och Azure dér utvecklare kan skapa program som senare kan anvéandas for att
stodja verksamheter. Nagot som gor interorganisatoriska infrastrukturer unika ar att de inte byggs, i
traditionell mening. Snarare anvénds de fram genom en blandning av interorganisatoriska och nationella
infrastrukturer dar den nationella varianten mojliggor dess existens. Digitaliseringens takt och framfart
kan till viss del hérledas till detta fenomen.

| september 2022 lag Sverige under genomsnittet nar det géller utbyggnaden av 5G-natet i EU®. 5G-
natet ar en uppgradering av mobilnétet och kan forstas som nasta steg i utvecklingen av den nationella
IT-infrastrukturen. Denna form av infrastruktur ar knappast nagot som dagens IT-studenter fascineras
av under sina universitetsutbildningar. Det ar inte sarskilt forvanande — sedan 1980-talet har IT flyttat
ut fran serverrummet och blivit alltmer tillgangligt for experimenterande pa grasrotsniva inom och
utanfor organisationer.?® Fokus har darfor nastan uteslutande hamnat pa interorganisatorisk och
organisatorisk infrastruktur. Samtidigt har digitaliseringsforskningen aterkommande propagerat for
lokalt experimenterande, improvisation dar digitala I6sningar vaxer fram genom anvandande av
etablerade digitala plattformar och infrastrukturer.?!:22 Denna forskning har lyft fram att digital
innovation bast bedrivs i distribuerade och heterogena former dar lokala initiativ ska ges utrymme och
lyftas upp. Nar manga digitala lI6sningar véaxer fram och kopplas samman kan vi ocksa se hur ndgot som
kan definieras som nya infrastrukturer framtrader. 2 Detta sitt att “anviinda fram” infrastruktur stir i
stark kontrast till hur arbetet med IT bedrevs under sent 1900-tal: tekniken var dyr och svar att forsta
och det var experterna som byggde IT-system och IT-infrastruktur. ?* Det kom dven med begransningar
som kravde expertis att 6verkomma. Det faktum att det idag gér att ”anvinda fram” infrastruktur skapar

1" Hughes, T. P. (1983). Networks of Power: Electrification in Western Society, 1880-1930. JHU Press.
18 Tiwana, A. (2013). Platform Ecosystems: Aligning Architecture, Governance, and Strategy. Morgan Kaufmann.

19 https://ec.europa.eu/newsroom/dae/redirection/document/88713

20 Gannon, B. (2013). Outsiders: An Exploratory History of IS in Corporations, Journal of Information Technology (28:1), 50-62.
21 Venkatraman, V. (2023). The Digital Matrix: New Rules for Business Transformation Through Technology. LifeTree Media.

22 Nylen, D., & Holmstrém, J. (2015). Digital innovation strategy: A framework for diagnosing and improving digital product and
service innovation. Business Horizons, 58(1), 57-67.

2 Y00, Henfridsson, O., & Lyytinen, K. (2010). The New Organizing Logic of Digital Innovation: An Agenda for Information Systems
Research. Information Systems Research, 21(4), 724-735.

% Copeland, D. G., Mason, R. O., & McKenney, J. L. (1995). Sabre: The development of information-based competence and
execution of information-based competition. IEEE Annals of the History of Computing, 17(3), 30-57.
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en slags dveroptimism i var syn pa vad digitalisering egentligen &r. Det finns en risk att vi tror att det
for evigt racker att anvédnda fram” infrastruktur.

Mot denna bakgrund trader en av fyra centrala motsattningar fram som vi menar &r kritiska for att forsta
den svenska digitaliseringsparadoxen i sin helhet. Idag besitter Sverige en infrastruktur som &r utvecklad
under en tid av djup IT-expertis. Sadan expertis behdvs aven i den fortsatta utvecklingen av Sveriges
IT-infrastruktur. Dock praglas mycket av dagens tankande av idéen om att sma anvandningsfokuserade
projekt ar drivkraften for framvéxandet av ny interorganisatorisk infrastruktur. Praktiken tenderar att
behandla idéerna om att bygga infrastruktur och att anvidnda fram” infrastruktur som varandras
motsatser 2° (se Figur 1).

Motséttning
BYGGA ”“ANVANDA FRAM”
INFRASTRUKTUR INFRASTRUKTUR

Figur 1.

Vi menar inte att Sverige bara ska gora det ena eller det andra, men vi menar att det r viktigt att vara
medveten om skillnaden mellan att bygga infrastruktur och att anvanda fram infrastruktur. Har kan vi
notera att just anvandning, snarare &n byggande dr ett nyckelord i Sveriges digitaliseringspolitik:

"Malet for digitaliseringspolitiken dr att Sverige ska vara bdst i virlden pd att anvanda
26

digitaliseringens mojligheter.
Digitaliseringens majligheter uppstar pa grund av att nagon utvecklar och bygger servrar, sensorer,
smartphones etc. som tillgangliggors for anvandning. Just dessa lokala exempel pa hardvara ar knappast
vare sig realistiskt eller 6nskvart att regeringen ska engagera sig i. Daremot nar det galler natverk och
olika former av nationell IT-infrastruktur &r det svarare att bara anta att de ska finnas pa plats och att
olika aktorer ska fa det att, pa nagot magiskt satt, vaxa fram som ett nytt ekosystem. Bredband och
elektroniska  kommunikationer adresseras i de underordnade delmalen for  Sveriges
digitaliseringspolitik. De ar dock just underordnade och nar det galler 5G-natet ar utbyggnaden
marknadsdriven och utbyggnadstakten avgors av operatérerna.?’” Fragan ar om det gar att forlita sig pa
marknadskrafterna fullt ut. Om vi blickar tillbaka pa industrialiseringens infrastrukturer sa visar
forskningen oss att det kravs politisk vilja, expertledarskap och offentliga resurser néar det galler
nationellt infrastrukturbyggande.?®

Om Sverige fortsatter med ett ensidigt fokus pa att “anvinda fram” infrastruktur finns det en
dverhangande risk att en myriad av olika standarder och lésningar vaxer fram. Enorma resurser kommer

% pytnam, L. L., Fairhurst, G. T., and Banghart, S. (2016). “Contradictions, Dialectics, and Paradoxes in Organizations: A
Constitutive Approach,” Academy of Management Annals 10(1), 65-171.

26 Mal for digitaliseringspolitik - Regeringen.se

27 Inférande av 5G | PTS

2 Hughes, T. P. (1983). Networks of Power: Electrification in Western Society, 1880-1930. JHU Press.
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att behova laggas pa att harmonisera och integrera dessa ekosystem. Forr eller senare kommer det ocksa
vara svart att fortsatta skapa det som behdvs (t.ex. nya innovationer for saval medborgarnytta som den
kommersiella marknaden) da den underliggande infrastrukturen kommer med sina egna begransningar.
Om Sverige ska bygga infrastruktur maste nagon eller nagra enas om och inféra gemensamma
standarder for andra att folja. En central del inom digitaliseringen &r att offentliga organisationer delar
data som Gppna data. | forskningen inom detta falt ser vi att metoden att anvénda fram leder till manga
hinder och svarigheter for anvandaren?®, medan att bygga den betyder att offentliga organisationer maste
komma dverens och standardisera sin datahantering.

2.2.1T-expertis och domanexpertis ar utbytbara

Sverige investerar omfattande resurser i digitalisering. Ett fokus har till exempel varit att ta nya tag kring
datahantering och understka olika sétt att distribuera Oppna data. Dessa satsningar drivs ofta i
projektform och antingen arrangerar eller deltar aktérerna i olika forum och natverk. Vi har till exempel
Vinnovas datadrivna labb och tidigare Oppna dataforum. Ett annat exempel &r hur vissa myndigheter
fatt i regeringsuppdrag att samla in och tillgangliggdra data inom deras specifika expertisdoman. Till
exempel fick Lantmateriet uppdraget att ta fram en fardplan for fortsatt digitalisering av
samhallsbyggnadsprocessen”.*® Skogsstyrelsen och Naturvardsverket fick i uppdrag att “utveckla
digitala geografiska kunskapsunderlag om natur- och kulturmiljovérden i skog som komplement till
filtinventeringar”.3! En underliggande idé tycks vara att digitaliseringen ska genomfdras narmare de
som kan dra nytta av den. Intuitivt kan det framsta som en god idé, dock pekar digitaliseringsforskningen
pa vikten av att balansera domanexpertis och IT-expertis. Har menar van den Broek et al. (2022)% att
utvecklingen av system som analyserar stora dataméngder (till exempel genom maskininlarning)
presenterar stora mojligheter till insikter som tidigare generationers IT-system inte kunde generera. En
utmaning ligger dock just i att ga bortom existerande kunskap eftersom systemen behéver bade vara
relevanta for domanexperter samtidigt som de tillats utformas pa ett sétt som tillater att IT-experterna
utvecklar dem for att generera ny kunskap som domanexperterna inte besitter. Vi ser vissa tecken pa att
denna balans kan vara svar att astadkomma i Sverige.

Pa en organisationsniva har myndigheter sdsom Lantmateriet, Skogsstyrelsen och Naturvardsverket
givetvis IT-experter som &r involverade i arbetet med de tilldelade regeringsuppdragen. Men vi menar
att det anda finns vissa risker med att dessa domanorganisationer leder och genomfor arbetet. Utebliven
interoperabilitet mellan digitalisering av samhéllsbyggnadsprocessen respektive natur- och
kulturmiljovarden i skog ar en sadan risk nar digitaliseringsprocesser bedrivs av separata
domanorganisationer.®® Det finns dven en risk att den expertis som kravs for att bygga infrastruktur for
flera doméner uteblir. Generellt sett byggs infrastruktur for flera doméaner. Till exempel byggs inte en
vég enbart for godstrafik utan aven for privatbilism, cykeltrafik och gangare. Elnatet byggs inte av de

2 Crusoe, J.(2021). Open Government Data as a Reform and Ecosystem: A conceptual framework for evolution and health. Ph.D.
thesis, LiU-Tryck.

30 Uppdrag att ta fram ett forslag till fardplan for att fortsétta digitalisera samhéallsbyggnadsprocessen - Regeringen.se

31 Uppdrag att utveckla digitala kunskapsunderlag om skogens natur- och kulturmiljsvarden - Regeringen.se

32 van den Broek, E., Sergeeva, A., & Huysman, M. (2021). When the Machine Meets the Expert: An Ethnography of Developing
Al for Hiring. MIS Quarterly, 45(3), 1557-1580

33 En reform for datadelning, SOU 2023:96 (regeringen.se)
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som ar experter pa att bygga elbilar eller brodrostar (dvs organisationer och produkter som drar nytta av
elnétet och dess standarder). Det finns vissa risker med att [amna dver utformandet av ny infrastruktur
till domanexperter. Vi kan anta atminstone en viss influens av den specifika doméanorganisationens mal
och intressen. Det &r ocksa rimligt att ett uppratthallande av domanens forstaelse och
anvandandemonster paverkar utformningen. Atminstone I4r det bli svart att implementera sddant som
skulle vara direkt obekvamt eller forsvara doméanorganisationens arbete, &ven om en sadan lésning kan
vara bra for andra och samhéllet. Vi ser har en motsattning mellan IT-expertis och domanexpertis (se
Figur 2).

Motséttning

IT-EXPERTIS DOMANEXPERTIS

Figur 2.

En central utmaning i dessa exempel pa regeringsuppdrag och innovationsprogram ar tidsaspekten som
anknyter till den forsta paradoxen (2.1): Digitaliseringsinsatserna bedrivs i projektform under en
begransad tidsperiod. Detta star i kontrast till utveckling av nationell IT-infrastruktur som kraver
sakrandet av langsiktiga resurser, en tydlig fardplan och kontinuitet.3* | detta paradoxala sammanhang
finns det dven en skillnad i den expertis som behovs for att genomfora dessa tva forandringar. De
innovativa projekten kan nyttja doméanexpertis och forstaelse av infrastruktur for att l6sa olika problem.
Nationell IT-infrastruktur daremot, kraver att man forstar dess méjliga anvandning, men dven en djupare
kunskap om dess teknologi och samhéllsintegration. Nar vi anvander oss av domanexpertis for att bygga
morgondagens infrastruktur skapar vi en motsattning mellan tva olika former av expertis. Vi antar att
de ar utbytbara eller inte kan samexistera. Det grundar sig sannolikt i att doméanexpertis kravs for att
nationalisera en domans data och information sa att den via nationell infrastruktur kan anvandas av
andra. Trots allt & det domé&nen som kénner sin data.

2.3.Lokal nytta eller kollektiva losningar?

Svenska myndigheter, regioner och kommuner atnjuter en hog grad av frihet. Det ger dem majlighet att
vdlja IT-system och att starta de digitaliseringsinitiativ som de bedémer passar dem bést. Samtidigt
bidrar friheten till en risk att organisatoriska silon skapas. | sadana silon rader fullt fokus pa de egna
ansvarsomradena. Historiskt sett har mojligheten att anpassa digitaliseringsinsatserna till den
individuella organisationens specifika behov varit en styrka for Sveriges digitalisering. Friheten tillater
organisationer och enheter som vid en given tidpunkt bade ser digitaliseringsméjligheter och har
tillgangliga resurser att fanga och utforska dem. Detta var exempelvis fallet med manga av de 6ppna
data-initiativ som genomforts runtom i landet — de uppkom i och med att nagon hade friheten att ta det
forsta steget (ibland genom att soka om projektfinansiering fran Vinnova).*® Mot denna bakgrund
framstar friheten som den perfekta forutsattningen for att kunna maximera digitaliseringens lokala nytta.

% Aanestad, M., & Jensen, T. B. (2011). Building nation-wide information infrastructures in healthcare through modular
implementation strategies. The Journal of Strategic Information Systems, 20(2), 161-176.

% Crusoe, J.(2021). Open Government Data as a Reform and Ecosystem: A conceptual framework for evolution and health. Ph.D.
thesis, LiU-Tryck.
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En utmaning med digitaliseringen ar att den &r en standigt pagaende process som pagar i rask takt.
Forskningen visar att dagens digitaliseringsinitiativ inom organisationer kraver en omfattande
kollaborativ milj6.%¢ En viktig del av digitaliseringens varde uppstar framst nar data delas mellan
organisationer, eller mellan olika funktioner och divisioner inom en organisation.®” Sadan datadelning
kraver samverkan som dverbygger eventuella silon och kan bidra till att frigora nyttor som ar inlasta i
existerande infrastrukturer. Har &r dppna data en central I6shing som kréaver gemensamma standarder,
format och innehall for att de latt ska kunna kombineras och bearbetas av andra an sjélva verksamheten.
Utan dem forsvaras arbetet eftersom resurser och tid investeras i att forsoka fa tillgang till hogkvalitativa
data och géra tillgangliga data anvandbara. Dessa ndmnda krav bidrar till en fragmenterad situation om
varje part arbetar at sitt eget hall i tron att alla delar kommer véxa samman till en ny helhet som frigor
nyttor.® Resultatet har blivit en dans i otakt dér parter kliver forbi varandra eller véljer att inte delta alls
och en motsattning mellan lokal nytta och kollektiva I6sningar (se Figur 3).

Motsattning

KOLLEKTIVA

LOKAL NYTTA LOSNINGAR

Figur 3.

En central fraga ar hur en enskild part ens ska ha en realistisk mojlighet att koordinera sitt arbete med
alla andra parter och behélla digitaliseringens lokala nytta? Som respons till denna fraga har en del
aktorer inom offentlig sektor efterlyst starkare ledarskap och styrning fran regeringen med syfte att
frigora fler nyttor fran infrastrukturens sprickor.® Idén om centraliserat styre strider dock mot den
svenska forvaltningsmodellen. Ska Sverige just i digitaliseringsfragor 6verge sin decentraliserade
forvaltningsmodell for ett mer centraliserat styre? Maste vi astadkomma en kollaborativ miljo for att
snabba pa digitaliseringen? Eller behdvs det fler standarder och format for att underlatta indirekt
koordinering av digitalisering? Behdver vi verkligen vélja mellan att vara del av den kollektiva nyttan
eller att sta utanfor den?

2.4.Fran kontextuell till universell digitalisering

Digitaliseringen har skapat en varld dér data och information kan floda snabbare och friare. Darfor sprids
saklart dven idéer och losningar fran hela varlden snabbt till svenska offentliga organisationer och deras
medarbetare. Just detta globala flode av kunskap och idéer &r en av digitaliseringens stora fortjanster.
Ett viktigt kapitel i Sveriges digitaliseringshistorik skrevs dock innan data och information flédade lika
snabbt och fritt som idag. Sveriges tidiga inforande av e-férvaltning bidrog till synen pa landet som en
”ledare” inom digitalisering under 2000-talet. Sverige har en stor offentlig sektor med stor frihet att hitta

36 Yoo, Henfridsson, O., & Lyytinen, K. (2010). The New Organizing Logic of Digital Innovation: An Agenda for Information Systems
Research. Information Systems Research, 21(4), 724-735.

87 wixom, B. H., Beath, C. M., & Owens, L. (2023). Data Is Everybody’s Business: The Fundamentals of Data Monetization. MIT
Press.

%8 Crusoe, J. (2021). Open Government Data as a Reform and Ecosystem: A conceptual framework for evolution and health.
Ph.D. thesis, LiU-Tryck.

% *Oppna data 6kar transparensen i samhallet” - Dagens Samhaélle (dagenssamhalle.se)
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nya nyttor baserat sina egna data vilket ocksa varit till nytta for medborgarna.®® P& senare ar framstar
det dock som att digitaliseringssatningar i Sverige varit alltmer baserade pa extern motivation. Ett
exempel &r nar EU ersatte matinstrumentet The Digital Economy and Society Index (DESI)* som
anvandes ar 2014-2022 med State of the Digital Decade report (2023)*. | det senare introduceras den
nya indikatorn Access to e-health records dar Sverige far betyget 70 av 100 och placerar sig just under
medelvardet och rankas pa en 17:e plats.*® Denna nya indikator ar darmed en av de indikatorer dar
Sverige far sina lagsta varden. Aven om det inte gar att konstatera nagra direkta samband ar det noterbart
att Regeringskansliet lanserade ett flertal initiativ inom e-hdlsa under 2023 och 2024, till exempel
tillsattningen av en nationell samordnare for digital infrastruktur i halso- och sjukvarden i december
2023%. Sverige mater sig alltmer garna mot andra lander via sa kallad riktmarkning (benchmarking).
2016 argumenterade davarande civilministern Ardalan Shekarabi for att digitaliseringen av svensk
offentlig sektor skulle snabbas pa:

"Sverige dr enligt EU:s nyligen publicerade jamforande studie av digital férvaltning sdmst i Norden pd
omraden dér vi &r vana att vara i varldsklass; nar det galler anvandarvanlighet, hur transparenta vi ar
och hur sakra e-tjcinster vi har” (s. 3).

Sex ar senare, i rapporten Digitala Sverige 2022 — En samlad analys av samhéllets digitalisering jamfors
Sverige med olika lander genom flera riktméarkningar och métningar. Bland annat refererar rapporten
till indexet for digital ekonomi och digitalt samhalle fran EU, det globala innovationsindexet fran World
Intellectual Property Organization (ett FN-organ) och Open Data Maturity fran EU-dataportalen. Den
har typen av matningar kan Iosa ett jamforelseproblem mellan olika lander och vara ett hjalpmedel pa
vag mot en gemensam standard som alla kan jamféras mot. Det kan dock uppsta oavsiktliga
konsekvenser for de lander som agerar pa dessa jamforelser for att fa resultaten att se battre ut.
Digitaliseringshistoriken i lander inom och utanfér EU kan se helt olika ut liksom incitamentsstrukturer
inom offentlig sektor lar variera kraftigt. Risken finns att enskilda I&nder som anvander t.ex. EU:s och
OECD:s matningar for att forsta sina egna digitaliseringsresor och vart de ar pa vag landar i en situation
att det &r just deras lokala, kontextuellt inbdddande perspektiv som ar problemet. Som konsekvens landar
vi i en motsattning mellan idéer om en slags universell digitalisering och den kontextuella forstaelsen
av digitalisering som ar produkten av en lang situerad larandeprocess (se Figur 4).

Motséttning

KONTEXTUELL UNIVERSELL
DIGITALISERING DIGITALISERING

40 Om Sverige i framtiden — en antologi om digitaliseringens mojligheter - Regeringen.se

4! Digital Decade DESI visualisation tool (europa.eu)

42 Country reports - Digital Decade report 2023 | Shaping Europe’s digital future (europa.eu)

43 2023 Report on the state of the Digital Decade | Shaping Europe’s digital future (europa.eu)

4 Regeringen tillsatter en nationell samordnare for digital infrastruktur i halso- och sjukvérden - Regeringen.se

45 https://web.archive.org/web/20220605033508/http://www.regeringen.se/debattartiklar/2016/12/digitaliseringen -av-offentlig-
sektor-ska-nu-snabbas-pa/
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Figur 4.

3. Analys och rekommendationer

Digital teknik definieras som en sa kallad general-purpose technology*® och kan pa sa vis jamforas med
till exempel angmotorn. Den ar sa pass generell att den &ar helt oppen for att utvecklas, tolkas och
implementeras pa ett oandligt antal olika satt i specifika kontexter. Likval har det 6ver tid vuxit fram en
uppsattning idéer kring vad som utgor ’god digitalisering” pa europeisk saval som internationell niva.
Nyhlén & Gidlund*’ analyserar ett antal tongivande policydokument fran EU, Regeringskansliet och
SKR och tittar pa hur en sadan uppséttning idéer rinner ner fran central till lokal niva. Forfattarna lyfter
fram hogt tempo, ekonomisk tillvaxt, medborgardriven innovation och urbanism som dominerande
varden i berattelsen om varfor digitalisering ar viktigt och hur den ska ga till. Snarare &n en beréattelse
om en universell och anpassningsbar teknologi som kan formas for att bli meningsfull i dess lokala
kontext, menar forfattarna att de policydokument de analyserar ger uttryck for en teknikdeterministisk
syn. Detta synsatt innebar kortfattat att digital teknik anses att ha vissa organisatoriska och samhalleliga
konsekvenser var an och hur an den implementeras.

Revolutionerande teknologier kan ofta komma att sammankopplas med ett visst tankegods.*® P4 samma
satt gar det att ana ett visst underliggande tankegods om vad ”god” digitalisering ir i de matningar vi
refererat till i denna rapport. Ett exempel dar vi upplever ett sadant tankegods som framtradande utgors
av OECD Recommendation on Digital Government Strategies (2014).° Rapporten lyfter vikten av att
astadkomma ett fundamentalt skifte fran medborgarcentrerade tillvdgagangssitt till medborgarstyrda
tillvagagangssatt. Foljaktligen bor offentlig sektor ga fran att forutse medborgares behov till att 1ata dem
sjalva formulera behoven i samarbete med sektorn. Rapporten noterar &ven att digital teknik kan
anvandas for att starka regeringens ansvarighet, social delaktighet och partnerskap. Vi kan se hur idén
uppmuntrar till kollektiva Iésningar med ett behov av standarder. Nar det galler tankegods menar Nyhlén
och Gidlund® att den svenska retoriken framhaver digitaliseringen som snabb process med lite utrymme
for reflektion och vardebedémningar.

| EU:s datastrategi ar idén om ett datadrivet samhalle framtradande. %! Till exempel finns ambitionen att
skapa en enskild marknad for data, som later data floda fritt inom EU och mellan sektorer. Data ska vara
till nytta for foretag, forskare och offentlig sektor. Den svenska Digitaliseringskommissionen
publicerade 2016 fyra tematiska rapporter om digitaliseringens effekter pa individ och samhalle.>? Den

46 Bresnahan, T. F., and Trajtenberg, M. (1995). “General Purpose Technologies ‘Engines of Growth’?,” Journal of Econometrics
(65:1), 83-108.

47 Nyhlén, S., & Gidlund, K. L. (2022). In conversation with digitalization: Myths, fiction or professional imagining? Information
Polity, 27(3), 331-341.

48 Lam, P.-Y. (2001). May the force of the operating system be with you: Macintosh devotion as implicit religion. Sociology of
religion, 62, 243-262. samt Nordin, I. (1989). The rationality of technology. Science & Technology Studies, 2(2), 3-10.

4 OECD Recommendation on Digital Government Strategies - OECD

50 Nyhlén, S., & Gidlund, K. L. (2022). In conversation with digitalization: Myths, fiction or professional imagining? Information
Polity, 27(3), 331-341.

51 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/european-data-strategy_sv

52 https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2016/12/sou-201685/
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forsta rapporten Det datadrivna samhéllet belyser méngden data som samlas in och anvands i samhéllet
for att generera olika nyttor. | rapporten fors argumentet fram att i detta samhalle sa &r data en del av
samhallsinfrastrukturen. Dock menar vi att, snarare an en ny unik infrastruktur i sig med fokus pa olika
domaner, ar den infrastruktur som beskrivs framst en uppdatering av tidigare infrastrukturer. Darja
Isaksson (davarande medlem i statsministerns innovationsrad) avslutar sitt kapitel i rapporten med detta
konstaterande:

Vi har lange sagt att vi ska vara bast i varlden p& att ta vara pé digitaliseringens méjligheter. Anda
visar de flesta internationella jamforelser att vi tappat tempo i bade naringsliv och offentlig sektor. En
starkt bidragande anledning till det ar att vi underskattat hur viktigt det ar att uppdatera var svenska
forvaltning med ett digitalt perspektiv. Det fungerar inte langre att arbeta i sinsemellan effektiva silos.
Det fungerar inte langre att tro att digitalt &r ett undantag i vara verksamheter, nar det i sjélva verket
ar normen for alla former av verksamhetsutveckling. Vi behdver agera nu. ” (s. 97).

Detta citat fangar mycket av det vi belyser i denna rapport: Det finns ett visst dominerande sétt att tanka
kring morgondagens digitala samhalle och hur vi kan na det. Ett sddant satt att tanka bidrar till en vision
av hur offentliga organisationer smélter samman med varandra for att forma den digitala nationella
infrastrukturen. H&r blir kommuner, myndigheter och regioner hubbar eller noder i en
natverksinfrastruktur dér data ska floda fritt mellan dem och medborgarna. For att astadkomma detta
ges guidning och utbildning i ny metodik for innovationsledning.*® P& nagot satt framstar det som att
silos ska rivas samtidigt som stupréren nu ska sta pa sig sjalva och uppehalla samhallet.>

Om vi vander pa situationen och borjar med att resonera utifran att vi vill bygga en ny nationell
infrastruktur for data kan vi snabbt slappa idén om att aktdrer ska smélta samman till en ny helhet.
Fragan handlar da om att artikulera det mervarde som kan skapas nar en aktor ansluter sig till och
anvander infrastrukturen. Vi breddar ocksa fokus fran enskilda domaner till en sammanhallen
digitalisering av samhallet som helhet. Vi har redan internet for att med hog hastighet distribuera data
och information mellan organisationer. Aven om internet har standarder som kan guida anvandningen
av data till viss man sa saknas en dedikerad nationell infrastruktur for data. Avsaknaden av en sadan
bidrar till manga av de utmaningar vi upplever idag kring till exempel 6ppna data. | relation till dagens
l6sningar ar det dven svart att motivera varfor och hur olika aktorer ska smalta samman (genom en
“dataportal” eller ett ”datalabb™). Det ar tydligt att vi behéver en ny nationell infrastruktur, men vi kor
fast for att vi forsoker anvinda fram” den genom distribuerad innovation, vilket &ven gor att vi garna
fastnar i en form av lokalt domén-tank.

Nér vi nu ser tillbaka pd den svenska situationen med nya “glasdgon” finns det en gapande
kunskapslucka. Vi behover en organisation med expertis for att bygga, underhalla och vidareutveckla
en nationell infrastruktur dar data &r kérnresursen. Vi behdver inte éverge lokala nyttor och kontextuell
forstaelse till forman for kollektiva losningar och universella principer men vi kan behova slappa idén
om att varje organisation inom offentlig sektor ska &ga merparten av sin interna infrastruktur for data.
En nationell infrastruktur betyder inte att offentlig sektor férlorar &gandeskap eller inflytande éver sin
data, med det betyder att deras roll i digitaliseringen fordndras. De kan forvénta sig mer effektiv och
sékrare hantering av data. Darigenom kan kostnadsbesparingar ske genom att dubbellagring, bristande

53 Digitaliseringens effekter p& individ och samhélle — fyra temarapporter, SOU 2016:85 (regeringen.se)
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interoperabilitet mellan system och inlasningseffekter undviks. Darmed kan ocksa mindre tid laggas pa
lokala utredningar och beslut om vilken infrastruktur som &r “’korrekt” och det blir enklare att félja lagar
sasom GDPR och Gppna datalagen.

Med en ny nationell infrastruktur kan vi, till exempel, forvanta oss att offentliga organisationer kommer
samla in och bearbeta data enligt vissa standarder och kvalitetsmatt, samt att varje organisation pa olika
satt bidrar till infrastrukturens basta. En sadan infrastruktur skulle kunna gora det lattare for till exempel
medborgare, handléggare vid myndigheter och forskare vid universiteten att hitta och anvénda data och
information om samhéllet och naturen. Detta i stallet for att springa runt bland massa silon och grava
sig djupt in i offentlig sektors organisationsstrukturer. Vi rekommenderar darfor féljande:

ATGARD

Forsta

Etablera

Utbilda

Bygga

Artikulera

REKOMMENDATION
Vi tenderar att ndrma oss samhaéllets digitalisering som en hopsmaéltning av doméan-specifika
interorganisatoriska infrastrukturer.
o | stallet maste vi forstd att Sveriges nésta steg i digitaliseringen, bast majliggérs av en
helt ny nationell datainfrastruktur som byggs for alla doméner och sektorer.

| dagslaget sprids centrala uppdrag inom digitalisering ut dver en rad doméanexperter. Vi behover:
e Mojliggora digitalisering genom att lata experter pa just infrastruktur bygga den.
e Etablera en expertgrupp vars uppdrag ar att bygga och underhdlla nationell
datainfrastruktur.

Vi ndrmar oss just nu digitalisering genom flertalet mindre initiativ och projekt dar lokalt larande
sker och deltagarna kan utveckla en expertis. Utmaningen ar att expertisen blir for lokal och
riskerar att Idsa in nyttorna for de som driver digitaliseringen. Vi behéver:
e Uthilda fler experter som kan bygga och underhalla en ny nationell datainfrastruktur.
e Dessa experter &r inte bundna till nagon specifik doman utan forstar vikten av att hjélpa
andra genom att férena Sveriges fragmenterade datainsamling, -lagring och -
anvandning.

Friheten som offentlig sektor har idag leder till utvecklandet av olika standarder och miljéer som
ar svara att skala upp och ateranvanda och dar hogkvalitativt arbete med data kan utféras. Det
har sagts att data ar den nya oljan och utifran denna metafor saknar Sverige en ritning for dess

férbranningsmotor, Sverige behover:
e Investera i byggandet av en ny nationell datainfrastruktur.

Det interorganisatoriska tanket forsvarar anslutningen av organisationer till den tilltanka
nationella datainfrastrukturen. Det &r svart att se mervardet som oftast argumenteras ligga hos
de slutanvandarna snarare &n de som bidrar. Vi behéver:
e Artikulera mervardet som kan skapas nér en aktor ansluter sig till och anvéander
infrastrukturen
e Astadkomma ett skifte gentemot att forstd infrastruktur som en skapare av mervérde
for alla som ansluter sig.
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4. Avslutande kommentarer

Sverige tappar positioner i internationella méatningar av landers digitaliseringsgrad. En drivkraft till att
skriva denna rapport var att vi ville vi forsoka forsta vad detta beror pa. Nar vi tagit del av ett antal
matningar genomférda av bland annat EU och OECD gjorde vi en mer utforlig analys av vad dessa
matningar egentligen fyller for funktion och hur de reflekteras i svenska policydokument och strategiska
digitaliseringssatsningar i Sverige. Begreppet digitaliseringsparadoxen véxte fram som ett begrepp som
verkade fanga den komplexa bild som borjade framtrada. For oss blev angreppséttet att identifiera
motsattningar ett effektivt sétt att borja reda ut ett antal aspekter vi upplever som centrala for att forsta
den svenska digitaliseringsparadoxen. Som en vag framat i att borja 16sa motsattningar i Sveriges
digitaliseringsarbete argumenterar vi for byggandet av en ny nationell datainfrastruktur. Vi & medvetna
om att vi tagit oss an en stor fraga och vi har bara delar av svaren. Vi hoppas dock att rapporten kan
vdacka nya tankar och fungera som underlag for fortsatt dialog och diskussion om Sveriges digitalisering.

Boras och Umea 2024-04-04

Jonathan Crusoe

Daniel Nylén
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