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Sammanfattning

En viktig effekt av digitalisering ar forandrade krav for hur man styr IT. Tidigare
enkelriktade krav pa kostnadseffektiv drift och forvaltning samt
kostnadskontroll kompletteras nu med dkande krav pa innovation och agilitet.
For att inte dessa tva sidor skall sta i konflikt med varandra stills nu krav pa vad
som beskrivs som en bimodal! formaga, det vill siga en medveten och
malinriktad balansering av effektivitet och innovation. Syftet med denna rapport
ar att belysa Skatteverkets bimodala formaga i formulering och implementation
av IT styrning.

Skatteverkets IT styrning ar val balanserad pa en strategisk och operativ niva,
men operationaliseringen av den bimodala strategin uppvisar patagliga brister
pa taktisk nivd. Omsadttning av styrinriktning till konkreta projekt och
malsattningar visar en Overviagande slagsida mot effektivitet, och innovation
nedprioriteras konsekvent. Det har riskerar att resultera i en langsiktig
reduktion av Skatteverkets formaga att verka som en drivande kraft i samhéllets
fortsatta digitalisering, samt en suboptimering av nyttan av IT internt arbete och
en situation dar innovation sker i skuggan av existerande styrning.

11 rapporten kommer "bimodal” anvindas som synonym till det inom akademin mer vanligt
forekommande begreppet "ambidextrositet”.
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Inledning

Skatteverket har utmarkt sig saval nationellt som internationellt. Nationellt
genom att vara en av de starkaste krafterna i skiftet mot e-Myndighet och
digitalisering av medborgarriktade tjanster, och internationellt genom stark
digitalisering och effektiv verkan i sitt uppdrag. Trots det uttrycker man internt
en oro Over att man i dagsldget har tappat innovationsformaga och darmed
riskerar att langsiktigt forlora tdtpositionen. En stor del av dessa farhagor
harleds tillbaka till en oro 6ver att existerande IT styrning inte ldngre ger
forvantat resultat avseende bimodal formaga.

Oron oOver att IT styrningen inte lingre ar dndamalsenlig ar inte unik for
Skatteverket, utan aterfinns hos merparten av andra verksamheter vi, som
forskare, kommer i kontakt med inom saval offentlig som privat sektor. Kirnan
till oron ligger i fordndrade krav fran verksamheters oOkade fokus pa
digitalisering. Okad digitalisering foér med sig betydande méjligheter till
omstallning och transformation, men ar direkt beroende av nyttjandet av IT som
infrastrukturell resurs. Den existerande IT styrningen dimensionerar
verksamhetens digitala formagor, och kan pa sa satt bade agera mojliggoérare och
hinder for framgangsrik digitalisering.

Primart fokus inom IT styrning har traditionellt varit inriktat pa att genom
skalférdelar skapa ett effektivt nyttjande av IT. Malsattningen har varit att starka
kontrollen 6ver IT som organisatorisk resurs, ofta genom en formalisering av
beslutsprocesser och ansvar. IT styrning har likstdllts med kontroll och
begrdansande av initiativ for att undvika risk och sidkerstdlla regelefterféljnad,
delvis som en konsekvens av tidigare misslyckanden och hég riskexponering
inom IT. Konsekvensen av det blir en styrning optimerad for stabil efterfragan
och lag grad av forandring, vilket i dagsldget inte Overensstimmer med
verksamhetens behov.

Bimodalitet syftar pd organisationens formaga att balansera mellan innovation
och effektivitet. I den bemarkelsen ar innovation externt orienterad utforskning,
medan effektivitet ror internt orienterad exploatering av existerande resurser
(Xue, Ray och Sambamurthy, 2012). Bimodalitet har saluférts av framfér allt
industrianalytiker och andra slag av konsulter sedan sent 2014. Centralt ar
acceptansen for att en IT avdelning behover verka i tva parallella modus, eller
tempon, dar den ena ar snabbrorlig (innovation) och den andra mer trogrorlig
(effektivitet). Inom akademin har den fragestdllningen hanterats inom
litteraturen kring ambidextrositet, introducerat redan pa 1960-talet men
populariserat forst under inledningen av 2000-talet av forskare som Raisch och
Birkinshaw (2008). P3a senare tid har begreppet lyfts in inom
informationssystems-forskning, med bidrag fran bland andra Xue, Ray och
Sambamurthy (2012), Gregory et al (2015) samt Mithas och Rust (2016).

Forskningen visar ar att nyttan av IT paverkas betydligt av bimodal férmaga
(Mithas och Rust, 2016). Digitaliseringen for med sig 6kad dynamik saval i
marknad som internt (McAffe och Brynjolfsson, 2008; Xue, Ray och
Sambamurthy, 2012), vilket stdller hogre krav pd anpassningsformaga och
formaga att fortlopande identifiera och ta tillvara pa madjligheter (Overby,
Bharadwaj och Sambamurthy, 2006). For IT styrning for det med sig krav pa att
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skapa forutsattningar for anvandardriven innovation (Schmitz et al, 2016), nagot
som star i direkt kontrast till tidigare styrning som mer fokuserade pa att
undvika risker (Magnusson och Bygstad, 2013; Karhade, Shaw och
Subramanyam, 2015).

IT-styrning ar influerad av hur traditionell ekonomistyrning utformas och
anvands. Fran det perspektivet ar det inte Overraskande att traditionell IT-
styrning har ett stort fokus pa effektivitet. Forskning visar att traditionell
ekonomistyrning ar mer lampad for effektivitet, men mindre fér innovation. Fér
innovativ verksamhet kravs interaktiv styrning snarare an diagnostisk styrning
(see Simons, 1994), eller att organisationer arbetar balanserat genom att
anvanda bada styrsatten (Bisbe och Otley, 2004 och Henri, 2006).

Den hdr rapporten sammanfattar resultaten fran en forskningsstudie utford av
forskare fran Goteborgs universitet verksamma inom forskningsprogrammet
Competing on Visualization (finansierat av Marianne och Marcus Wallenberg
Stiftelse) pa uppdrag av Skatteverket. Syftet har varit att utreda balanseringen av
effektivitet och innovation inom ramen for skatteverkets IT funktion.

Metod

Genom kontakter med Karolin Wallstrom har en bred uppsattning olika data
samlats in (Tabell 1). Baserat pa dessa data och dterkommande avstimningar
mellan forskargruppen och Skatteverket har analysen fokuserat pd att pa ett
trovardigt satt kartldgga och belysa eventuella brister i balanseringen.

Tabell 1. Oversikt av insamlad data
Fokus Datakiilla Mingd
Problemformulering | Workshops 4 workshops
Korrespondens 150 epost
Strategisk styrning Styrdokument 21 dokument
Rapporter 9 dokument
Taktisk styrning Budgetar 4 dokument
Projekt/objekt-dokumentation 103 dokument
Operativt arbete Enkitstudie 22/54 svaranden

Analysen av den strategiska styrningen innefattade en innehallsanalys av bade
Styrdokument och Rapporter, samt en efterféljande kompletterande kodning av
Rapporterna pad jakt efter monster i narrativa strukturer. Analysen av den
taktiska styrningen utgick fran upprepad kodning av samtliga malsattningar
kopplade till projekt och forvaltningsobjekt med utgangspunkt i planerna. Efter
kodning vagdes respektive mal gentemot budget 2016 for att fa en fordelning
mellan innovation och effektivitet. Analysen avseende det operativa arbetet
genomfordes pa basis av enkitstudien dar en kvantitativ analys av rapporterad
balans i respektive projekt/objekt genomfordes.
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Resultat

Strategisk styrning: Formulering av IT styrning inom Skatteverket

Den formella IT styrningen inom Skatteverket uppvisar tydliga spar av vad som
skulle benamnas en bimodal strategi. IT styrningen lyfter in begrepp som
innovation och flexibilitet som komplement till mer traditionella begrepp som
kostnadseffektivitet. Genom innehallsanalys faststdlls den bimodala balansen till
74,20% effektivitet och 25,80% innovation (Figur 1), ndgot som efter
avstdmning med ledningspersonal fran SKV grovt dverensstdimmer med den
tankta balansen.

i Effektivitet ® Innovation

Styrdokument Rapporter

Figur 1. Bimodal balans i strategisk styrning.

Den slagsida mot effektivitet som fanns kan sagas vara rattfardigad givet den roll
som IT har for SKVs verksamhet. SKV existerar i det lagre spektret av dynamik
med en mycket stabil affirsmodell/verksamhetsmodell, hoga volymer och en
hoég grad av receptivitet i de grundldggande processerna. Trots det dr digital
innovation av vikt for verksamheten, nagot som uttrycks i den rapporterade
balansen.

For att komplettera genomfordes en liknande analys av de rapporter som ses
som del av ingdngsvarden for den formella styrningen. Det innefattade rapporter
fran ledande konsultbolag som IBM och industrianalytiker som Gartner. Den
analysen visade pa en storre slagsida mot effektivitet (83,5% effektivitet, 16,5%
innovation). En mdjlig slutsats av det ar att de rad och rekommendationer som
kommer fran dessa aktorer, i storre utstrackning dn den formella IT styrningen,
efterstravar effektivitet snarare dn innovation.

Som ytterligare steg i analysen av rapporterna genomfoérdes en djup lasning av
samtliga rapporter i jakt pa narrativa strukturer. Ur det skapades en dverblick av
centrala antaganden och rekommendationer (se Tabell 2).
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Tabell 2. Oversyn av Antaganden och Rekommendationer

Antaganden Rekommendationer

Portfdljstyrning = Effektivitet Strava efter repetitivitet,

IT kostnad/enhet skall minimeras sfanda}.rdlserlng, personoberoende och
forutsidgbara resultat

Styrning - Kostnadstransparens -

Effektiv anvindning Reducera komplexitet, ta kontroll 6ver

kostnadseffektivitet och produktivitet
Styrning = Centralisering + Formalisering

> Kontroll Centralisera, tilldela kontroll till

Ekonomiavdelningen

F lisering = M d > Effektivitet "
ormalisenng ogna extvite Oka formalisering, minska utrymme for

Pluralism - Ineffektivitet tolkning, direktallokera kostnader

Resultatet av analysen visar att flera centrala underliggande antaganden i
rapporterna uppvisade tecken pad forenkling och till viss del kontra-fakta.
Radande kunskapsldage ger oss mojlighet att motbevisa dessa antaganden som
generella, vilket resulterar i tveksamheter rorande trovardigheten i
rapporternas rekommendationer. Centralt for rekommendationerna ar att de
kan ses som vidrdefulla for en verksamhet som verkar utan yttre
forandringskrav, med total stabilitet i planering, stora kapitalintensiva projekt
och langa cykler. D3 detta inte 6verensstimmer med den utveckling vi idag ser,
foreligger ett behov av att framledes battre klargéra anskaffningsférfarandet av
rapporter och bedémningen av relevansen i rekommendationer.

Taktisk styrning: Implementering av IT styrning inom Skatteverket
Implementeringen av IT styrning uppvisar en tydlig diskrepans mellan taktisk
(studerat genom analys av portféljernas budget och styrdokument) och operativ
(studerat genom en enkétstudie) niva.

Rorande den taktiska implementeringen uppvisar detta en kraftig skevhet
avseende den bimodala balansen, med 97,53% effektivitet och 2,47% innovation
(Se Figur 2). Kontraintuitivt nog uppvisade Forvaltningsportféljen
(99,69%/0,31%) en aningen mindre skevhet d&n Utvecklingsportféljen
(96,27%/3,73%).
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i Effektivitet ® Innovation

Forvaltning Utveckling Totalt

Figur 2. Bimodal balans i taktisk styrning.

En av orsakerna till den kraftiga slagsida mot effektivitet dterfinns i sattet som
effektmal formuleras i projektdirektiven i utvecklingsportféljen. Vid en narmare
genomlasning fann vi monster dar trots att det oOvergripande syftet med
projektet kunde harledas till bAde innovation och effektivitet sa konkretiserades
detta genom nedbrytning till i stort sett uteslutande effektivitetsrelaterade
malsattningar. Ur detta dras slutsatsen att SKV behover arbeta mer med
metodiken for att operationalisera projekt till direktiv, och i detta skapa tydliga
riktlinjer for hur innovationsfokuserade mal kan formuleras.

Avseende Forvaltningsportfoljen harleds den kraftiga slagsidan till tva
huvudsakliga orsaker. Forst ar forvaltningen mer exploaterande till sin natur an
utvecklingen. Vi kan med andra ord forvanta oss en aningen skevare férdelning i
denna portfolj dn i Utvecklingsportféljen. Den andra orsaken ar den fastslagna
forvaltningsmodellen (PM3) som till stor del bygger pa den typ av antaganden
som uppmarksammades som bristfdlliga i analysen av rapporter i Tabell 2.
Forvaltningsarbete innefattar innovationsarbete och bor inte per definition
utesluta innovation. Ur detta foljer att antaganden underbyggande
forvaltningsmodellen behover uppvisa en mer pataglig bimodal balans. For att
atgiarda detta behovs vidare utredning av bristerna i PM3 ur ett bimodalt
perspektiv, med syftet att vidareutveckla anvandningen av PM3. Givet det breda
anammandet av PM3 som forvaltningsmodell inom framfor allt offentlig sektor
rekommenderas inte ett avfardande av PM3, da det i dagslaget saknas trovardiga
alternativ.

Operativt arbete: Implementering av IT styrning inom Skatteverket

Rorande den operativa bimodala balansen utreddes den genom en enkatstudie
riktad till 55 respondenter i roller som ledare och dgare kopplat till de olika
portfdljerna. Av dessa foll en respondent bort givet bristande insikt (nytilltradd
konsult), vilket resulterade i en slutgiltig svarsfrekvens pa strax éver 50%.
Respondenterna var jamt fordelade inom kon och tillhorighet (IT/Verksamhet).
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W Effektivitet ¥ Innovation

Forvaltning Utveckling Total

Figur 3. Bimodal balans i operativt arbete (sammanslagen).

Enkiten visade pa en bimodal balans i ndrheten av den fastslagen i den
strategiska styrningen. Den bimodala balansen (76,30%/23,70%) uppvisar
darmed en markant skillnad mot den taktiska balansen harledd wur
projekt/objekts malsattningar. Vidare analys visade pa en betydande varians i
respondenternas bedomning av balanseringen, ndgot som kraver ytterligare
analys for att nyttja resultatet pa andra satt an indikativt.

En tolkning av resultaten ar att vi har ser en manifestering av vad som skulle
kunna bedémas som ”skugginnovation”. Givet forstdelsen fran ledarna och
dgarna rorande behovet av innovationsrelaterade aspekter i respektive
projekt/objekt sker balanseringen pad operativ niva snarare dn pa den mer
taktiska (formulering av planer). Ur detta perspektiv ger resultatet av
enkatundersokningen indikationer pa att tolkningsutrymmet i existerande
styrning skapar forutsattningar foér en autonomi och anpassningsbarhet som ger
okad bimodal féormaga, samtidigt som det lyfter fragan om styrningens faktiska
kontroll.

I kontrast mot skevheten i jamforelsen mellan Utvecklings- och
Forvaltningsportfoljernas bimodala balans sd uppvisar enkdten motsatta
skillnader mellan portféljerna. Utvecklingsportféljen har en bimodal balans med
36,43% innovation gentemot Forvaltningsportféljens 16,80%. Givet den
begriansade representativiteten i underlaget (som en konsekvens av
svarsfrekvensen) ar mojligheterna till vidare analys av orsakerna bakom detta
begransade.
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Figur 4. Oversikt av skugginnovation inom SKV.

Figur 4 visar pa omfattningen av skugginnovation inom SKV. For kalkylering av
det monetart belopp bundet i skugginnovation anviandes nedan formel, dar i, ar
den operativa innovationsnivdn och i; innovationsnivin harledd ur
portfoljanalysen (taktisk). Ett positivt virde representerar férekomsten av
skugginnovation, och ett negativt viarde ett innovationsunderskott.

iy = (i, — i;)XBudget

Givet detta foreligger en total skugginnovation motsvarande 430 000 SEK ar
2016, eller 19,90% av total portféljbudget. Nedbrutet till respektive portfélj ar
skugginnovationen relativt jamnt foérdelad, med ca 230 000 SEK inom
Utvecklingsportféljen och ca 200 00 SEK inom Forvaltning.

Forekomsten av skugginnovation bor i grunden ses som signaler for en god
kultur och en hog niva av sjalvstyre inom organisationen. Medarbetare forefaller
val medvetna om behovet av innovation, dven fast de formella malen inte ar
explicita kring detta. Trots detta bor den relativt hoga nivan av skugginnovation
ses som en indikation pa att det finns forbattringsmojligheter i framfor allt den
taktiska styrningen inom SKV. Oversittningen fr&n den strategiska nivan (den
formella styrningen i styrdokumenten) till det taktiska (portféljerna) skapar ett
behov av situationsanpassning inom ramen for exekveringen av respektive
projekt/forvaltningsplan. Resultatet av detta ar vad som skulle kunna beskrivas
som en ”styrningsskugga”, det vill siga ett omrdde dar den strategiska
styrningen ej dr i samklang med den taktiska. Istdllet tvingas organisationen falla
tillbaka pa alternativa styrmedel.
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Figur 5. Oversikt av styrningsskugga inom SKV.

Figur 5 visar pa omfattningen av denna styrningsskugga inom SKV. Givet
skillnader i den bimodala balansen i implementering (projekt/objekt) och
formulering (styrdokument) foreligger en styrningsskugga inom saval
innovations- som effektivitetsspektrat. For kalkylering av monetdra belopp i
styrningsskugga anviandes nedan formel, dar es dr den strategiska
effektivitetsnivdn  och ec den  taktiska, och  motsvarande for
innovationsfaktorerna.

s = [(is — i;)XBudget] + [(es — e;)XBudget]

Givet detta foreligger en total styrningsskugga motsvarande 1MDSEK ar 2016,
eller 46,70% av total portféljbudget. Nedbrutet till respektive portfolj ar
styrningsskuggan relativt jamnt férdelad, med ca 500 MSEK inom respektive
portfolj (innovationsbrist i utvecklingsportfoljen och effektivitetsoverskott i
forvaltningsportfoljen).

Denna skillnad mellan den taktiska och strategiska styrningen ar i behov av
ytterligare studier och analys, givet att den ger initiala indikationer pa bristande
kontroll och samstammighet.
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Slutsatser och rekommendationer

[ takt med att digitaliseringen stiller hogre och hogre krav pa
anpassningsformaga, agilitet och innovation férdndras kraven pad Skatteverkets
anvandning av IT. For att klara av att mota dessa fordndrade forutsattningar
utan att tappa i kostnadseffektivitet behéver nya modeller och styrningsarbete
medvetet adressera balanseringen av effektivitet och innovation.

Skatteverket uppvisar en tydlig bimodal ambition i sin strategiska styrning.
Under omsattningen till taktisk nivd skiftar dock den strategiskt harledda
bimodala balansen mot en 6vergripande slagsida mot effektivitet pa bekostnad
av innovation. Den operativa nivan uppvisar dock en bimodal balans i samklang
med den strategiska. Detta ses som ett tecken pd att brister i bimodala
fardigheter kan isoleras till den taktiska styrningsnivan.

Den taktiska styrningsnivan innefattar Skatteverkets portfoljstyrning och
formuleringen av  projekt/forvaltningsmal. Givet detta ges foljande
rekommendationer till SKV:

1. Paborja fortlopande Klassificering och matning av innovation och
effektivitet inom den taktiska styrningen.

a. Kilassificera fordelning i respektive resultatmal.

b. Ta fram exempel pa formuleringar av innovationsmdl som
inspiration for kommande projekt.

c. Ta fram exempel pa formuleringar av innovationsmal som
inspiration i existerande forvaltningsobjekt.

d. Ta fram metod for att fortlopande mata faktisk bimodal balans,
skugginnovation och styrningsskugga.

2. Inkorporera matning som del av styrprocessen.

a. Utveckla och sprid anvdndningen av bimodalt fokuserade
dashboards (se Bilaga 1: Designforslag).

3. Utred vidareutveckling av PM3 som forvaltningsmodell genom
inkorporering av innovationsperspektiv. Detta innebar med fordel ett
fokus pa aktiviteter istdllet for standardkostnader samt interaktiv
styrning snarare an den traditionellt diagnostiska kontrollen.

11
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