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1 Sammanfattning

Skiftet till en digital forvaltning &r kantat av stora utmaningar och betydande omstillning for offentlig
forvaltning. Tidigare utredningar ger en unison bild av vad som saknats i Sveriges tidigare arbete med
digitalisering, bland annat i avsaknaden av politisk prioritering och tydligt mandat samt 1angsiktig och
adekvat finansiering. Trots dessa brister uppvisar Sverige tydliga styrkor infor skiftet till en digital
forvaltning som kan nyttjas som bas for att uppnd de politiska malen.

Denna studie tar sin utgdngspunkt i behovet av att vid sidan av att nyttja digitaliseringen som en killa
till stirkt effektivitet inom offentlig férvaltning &dven se den som en kélla till innovation. For att uppnd
detta kravs det som inom forskningen beskrivs som “ambidextrositet”, dvs féormagan att hantera bade
innovation och effektivitet inom samma styrning samt att hantera en dynamisk balans mellan dessa i
takt med skiftande krav frdn omvérlden.

P& detta sitt ar malsdttningen med studien att komplettera tidigare utredningar kring institutionella
forutséttningar for en accelererad digitalisering av offentlig sektor (SOU 2017:23) genom ett sdrskilt
fokus pa nodvéndiga formagor och uppgifter for 6kad innovation och balansering. Formagorna harleds
ur fyra fordndrade forutsittningar for offentlig sektor i och med digitaliseringen innefattande
fordndring 1 forvintningar frdn privatpersoner och foretag, reducering av planeringshorisont, risker
kopplade till brister i innovationstakt samt nya teknologiska krav. Ur detta visar studien pé tvé centrala
uppgifter for att uppna accelererad digitaliseringen av offentlig sektor.

Den forsta uppgiften berdr utveckling och forvaltning av en nationell digital infrastruktur med ett
centralt och fullt finansierat tydligt mandat hos en aktdr. Detta innefattar det som beskrivs som en
plattformsstrategi, ndgot som visat sig framgéngsrikt i sévél andra nationer som i néringsliv. Det
innefattar dven foreskriftsritt kring arkitektur, standarder och juridiska aspekter kopplade till
infrastrukturen.

Den andra uppgiften berdr etableringen ett stod for sévil regering som for myndigheter, kommuner
och landsting. Detta innefattar normerings- och utredningsstdd med syftet att utveckla ny kunskap och
metoder samt foresld nya initiativ och atgdrder med syftet att stodja regeringens prioritering och
styrning samt ovriga offentlig sektors verkningsgrad inom innovation och balansering.



2 Inledning

Enligt regeringens strategi for en digitalt samverkande forvaltning' fastslas de mélsittningar som varit
styrande for offentlig sektor under de senaste fem aren. Centralt i dessa mal &r att bidra till enkelhet,
Oppenhet och effektivitet i den verksamhet som bedrivs.

Tidigare arbete med att realisera dessa mal har genomgétt olika faser, frn ett arbete med vad som
beskrevs som “e-forvaltning” till det som idag mer och mer benimns “digital forvaltning””. Kirnan i
dessa begrepp ror hur man med hjélp av anvéndningen av digital teknologi kan utveckla offentlig
forvaltning for att uppnd de satta mélen. Just digitaliseringens® paverkan pa offentlig forvaltning lyfts
fram som av storsta betydelse s&vil nationellt som internationellt. Den nya tekniken och framfor allt
dess anvindning for med sig patagliga mojligheter och utmaningar for offentlig forvaltning®.

I aterkommande utredningar (senast betinkandet SOU 2017:23, digitalforvaltning.nu) beskrivs hur
uppfyllandet av regeringens maélséttning med digitalisering har realiserats genom satsningar som
Verva, E-samverkansprogrammet, E-delegationen med flera. Centralt i dessa utredningar dr att ett
identifierat behov av samverkan for att 16sa de direkta konsekvenserna av den hogt decentraliserade
svenska forvaltningsmodellen. Samtidigt som samverkan sedan ldnge identifierats som av yttersta vikt,
har man i viss utstrickning misslyckats med detta’. Orsaken, enligt de granskningar som utforts, r
sérskilt kopplat till bristande finansiering, avsaknad av O&vergripande prioritering och franvaro av
tydligt mandat.

Det som saknas ir m.a.o. en tydlig styrning och en konkret malbild®, ndgot som #ven identifieras av
SKL’ som av yttersta vikt for att lyckas med det forvaltningspolitiska malet. Denna styrning saknas,
vilket resulterat i bristande samordningsformdga och avsaknad av synergieffekter avseende de
investeringar och satsningar som offentlig sektor gjort och gor inom digital teknologi. Istdllet ar
bristen pa standardisering och interoperabilitet en hdmsko for samordnad utveckling vilket leder till

'N2012.37

% Enligt OECD definieras Digital Forvaltning (eng. Digital Government) som hur man som forvaltning utforskar basta nyttjandet
av it for att omfamna goda forvaltningsprinciper och uppna policymal. Las mer pa http://www.oecd.org/gov/digital-government/,
besokt 2017-06-29.

% | linje med Digitaliseringskommissionens delbetinkande SOU 2014:13 sid 28-29 ses digitalisering som storre &n uteslutande
digitaliseringen av information. Centralt fér en 6vergripande definition av digitalisering ar den omvalvande kraft som kommer ur
informationsdigitalisering som i sin tur leder till framvéaxten av nya verksamhetslogiker.

* | Digitaliseringskommissionens slutbetinkande (SOU 2016:89, s. 25) lyfts digitaliseringen av offentlig sektor fram som
"akilleshal” for Sverige i arbetet med digitalisering. Detta omrade ar det som kontinuerligt varit minst utvecklat i internationella
jamforelser.

® Se till exempel SOU 2017:23, RiR 2016:14, SOU 2013:75 samt Governo (2015a).

® Detta identifieras redan i prop. 2012/13:1, utg. omr. 22 samt i N2012.37 som centralt. De omraden som sarskilt tas upp som
aktuella for en mer centraliserad styrning innefattar bl.a. forvaltning av férvaltningsgemensamma digitala tjanster,
myndighetsévergripande behovsanalys och samordnat genomférande av nya gemensamma digitala tjanster. Manga av de
forvaltningsgemensamma utvecklingar som anges i N2012.37 har dock an sa lange inte lyckats genomforas.

" SKL. 2017.



patagliga skillnader i1 digital mognad mellan landets myndigheter, kommuner och landsting.
Konsekvensen av detta ar att tillgingen pa den digitala vilfirden® ar ojamlikt fordelad ver landet.

Genom betédnkandet SOU 2017:23 har ett viktigt steg mot dtgdrdande av tidigare beskrivna problem
tagits. De uppgifter som framstélls som centrala i denna rapport 4r dock i huvudsak fokuserade pa
forvaltningsrelaterade aspekter for att sdkerstdlla Okad effektivitet. Tidigare forskning samt
utredningar’ visar pa vikten av att sikerstilla inte bara en effektiv forvaltning utan #ven en stirkt
innovation'’. For att accelerera arbetet mot att uppni regeringens malsittningar krivs dirmed en
forstirkning av de innovationsrelaterade formagorna sérskilt kopplat till digital innovation''.

Skiftet mot att se innovation som centralt for offentlig férvaltnings utveckling gér delvis tillbaka till de
konsekvenser digitaliseringen har genom en Okad fordndringstakt. Digitaliseringen for med sig
fordndrade forvintningar frdn privatpersoner och foretag kring det som kan beskrivas som digital
valfard.

Senare tids forskning har visat att 6kande digitalisering stéller nya krav pa styrning. Tidigare fokus pé
primaért sdkerstillandet av skalekonomiska fordelar har visat sig vara kontraproduktivt for den typ av
omvirld som skapas i och med en 6kande digitalisering. Orsaken till detta ligger i att digitaliseringen
for med sig ett 0kat beroende av innovationsrelaterade aspekter enligt hela det spektrum som
presenteras 1 SOU 2013:40 (s&vil intern som extern) for att uppnd kombinationsekonomiska fordelar
(flexibilitet).

Framgéangsrik styrning krdver en kontinuerlig balansering av skal- och kombinationsekonomiska
malsdttningar.  Givet att existerande styrning &dr optimerad for skal- snarare &n
kombinationsekonomiska fordelar kréver detta i sin tur en 6kad pluralism i styrningen samt konkreta
mekanismer for balansering. Inom forskningen beskrivs detta som “ambidextrositet”, dvs formagan att
anvinda bade hoger och vinster hand samtidigt med lika god forméga'. Detta har dven lyfts i flera
rapporter skrivna av konsultbyrier genom begrepp som bimodalitet'.

® Digital valfard saknas som begrepp i tidigare studier och definieras i denna studie som “den del av den allmanna valfarden
som utgdrs av digitala tjdnster”. Se aven SKL debattartikel publicerad i Ny Teknik 20 juni 2017 tillganglig via
https://skl.se/tjanster/press/debattartiklar/debattartiklar/regeringenmastestodjavalfardensdigitalautveckling.12773.html

® SOU 2013:40 beskriver tydligt det perspektivskifte som innovation inom offentlig forvaltning innebar. Genom en definition av
innovation som ” formagan att i samverkan fa till stand fler vardeskapande system som tillgodoser brukarnas énskemal om hég
kvalitet i de offentliga tjansterna, professionernas 6nskan att fa bedriva ett framgangsrikt arbete och huvudméannens krav pa god
resursanvandning...” laggs en grund som tydligt visar pa behovet av att innovationsférmagor kopplat till digital férvaltning.

' Beovet av acceleration av innovation inom offentlig sektor &r uttalat i saval forskning som i tidigare utredningar. Se t.ex.
Sgrensen & Torfing (2011), Lee, Whang & Choi (2012), DeVries, Bekkers & Tummers (2016), World Government Summit &
OECD (2017a: 2017b), OECD (2013; 2014a; 2014b) samt SOU 2013:40.

" For en introduktion till detta begrepp se Yoo, Y., Henfridsson, O., & Lyytinen, K. (2010). Research commentary—the new
organizing logic of digital innovation: an agenda for information systems research. Information systems research, 21(4), 724-
735.

"2 Se Raisch & Birkinshaw, (2008) samt Mithas & Rust, (2016) for en vidare beskrivning av fordelarna med balanserad styrning
kopplat till it-portfoljer.

" Detta begrepp introducerades av industrianalytikern Gartner under slutet av 2014. Tyvarr bygger det vidare pa deras tidigare
modeller som ej skapar mdjligheter till sann balansering utan riskerar att vidmakthalla deras underliggande (tidigare saluférda)
styrningsmodeller.



Denna studie tar sin utgdngspunkt i faststdllande av nddvédndiga formagor avseende innovation och
balansering for att accelerera digitaliseringen av offentlig forvaltning. Ur detta specificeras uppgifter
och befogenheter for det i SOU 2017:23 foreslagna digitaliseringsuppdrag for Ekonomistyrningsverket
alternativt vidareutveckling av E-legitimationsndmnden. Studien &r bestdlld av Finansdepartementet
och utford av Goteborgs universitet under ledning av docent Johan Magnusson.



3 Politikens mal med en digital forvaltning

I regeringens forsta sammanhallna strategi for en digitalt samverkande forvaltning' baserad pa den
digitala agendan' faststills att det yttersta malet med digitaliseringen ar att skapa ett mervirde for
manniskan. Detta tydliga stdllningstagande bryts i strategin ned till ett antal konkreta mél- och delmal,
samt kompletteras med madlet att Sverige skall vara ”bést i vérlden pd att anvdnda digitaliseringens
mojligheter”'®.

Centralt for dessa mél &r att de berdr savil effektivisering och innovation, de tva centrala effekter som
lyfts fram av tidigare forskning som de primira mélsittningarna med digitalisering'’. Detta skiljer sig
frén tidigare angrepp kring it dir fokus lag mer uttalat kring att uteslutande effektivisera (delvis genom
olika typer av innovation) existerande verksamhet. Med andra ord lyfter de politiska malséttningarna
med digitaliseringen fram ett uttalat behov av att till skillnad fran tidigare arbeta med innovation,
nagot som dven andra aktorer som t.ex. OECD ser som ddesfréga for offentliga forvaltningar'®.

Mal (Vad?) Delmal (Hur?) Effekter

En enklare vardag for | Digitala tjanster skall utvecklas efter | Sdkerstdllandet av

medborgare' anvindarnas behov anvindarinvolvering skapar
Digitala tjanster skall vara enkla och | dkade forutséttningar for
sékra att anvinda faktiskt nyttjande av digitala
Det skall bli littare att hitta ritt digital | tjanster >’ Detta  driver

tjénst spridningen av digital vélfard
och sikerstiller delaktighet och
demokrati ver tid”'.

" N2012.37.
'S N2011.342.
'® Budgetpropositionen. 2011/12:1, utg omr. 22, bet. 2011/12:TU1, rskr. 2011/12:87.

' Se Xue, Ray och Sambamurthy (2012) med kopplingen mellan generisk strategi och fokus pa exploatering eller utforskning
samt Mithas och Rust (2016) med analysen av vilken mix av dessa fokus som ger basta effekter.

'8 Se fotnot 10.

'® Konsekvent i rapporten kommer begreppet "privatpersoner och foretag” anvandas som ersattningsbegrepp for att undvika
exklusion och eventuell oklarhet.

| Schmitz et al (2016) lyfts olika former av anvandarinvolvering fram som en effekt av att tekniken nu skiftat fokus fran att vara
"stangd” till "6ppen”. Tidigare IT tilldmpningar byggde pa en logik av att tjansten i fraga var hart definierad av designers och bara
tillat en begransad mangd funktionalitet som var den samma genom hela tjanstens livscykel. Dagens teknologi ar det man
beskriver som generativ, dvs den forandras Over tid genom anvandning. | artikeln beskrivs effekterna av denna typ av
teknologisk design som mer fordelaktiga for verksamheten i stort.

%' Se forvaltningspolitiska malen faststallda i 2009/10:FiU38.




Oppnare forvaltning som | Littare att hitta och anvinda 6ppna | Oppna data och okad
stodjer innovation och | data involvering  av  ytterligare
delaktighet Fler skall kunna tillhandahélla statens | aktorer ** i  innovations-
tjénster processerna skapar snabbare
Mojligheter till delaktighet och insyn i | innovation och en  dkad
verksamheten skall 6ka pluralism for privatpersoner och
foretag samt driver Okad
sysselsdttning  och  tillvéxt
genom att 6ppna marknaden for
mindre aktérer * . Okad
Oppenhet och delaktighet skapar
forutséttningar for starkt
legitimitet™.
Hogre  kvalitet  och | Informationsutbyte bygger pa | Olika former av interoperabilitet
effektivitet i | gemensamma standarder skapar forutséttningar for savil
verksamheten Informationssékerhet skall forbéttras hogre grad av automatisering
Verksamheten skall effektiviseras | som for snabbare och mer
genom digitalisering verkningskraftig innovation ** .
Givet fortsatta budgetrelaterade
begransningar skapar
automatisering och resulterande
effektivitet mojlighet att stirka
kvaliteten 1 den  digitala
vélfarden.

Tabell 1. Sammanstdllning av politiska mdl, delmdl och effekter.

I E-delegationens slutbetinkande®® konstaterades att en “ytterligare effektiviserad samordning...” ar
mer efterstrivansvérd dn en central aktdor med egen utvecklingskraft (“ledarskapet i processen...”),
vilket kan ses som symptomatiskt for en tilltro till att samordning i en kraftigt decentraliserad struktur

? Denna utveckling mot "6ppnare” eller "6ppen” innovation &r central fér det som beskrivs som plattformsstrategier. | dagslaget
ar denna typ av verksamhetslogik (som bygger pa att man Oppnar upp for att bjuda in fler till innovations- och
vardeskapandeprocessen) den mest tongivande bland digitala verksamheter. Se Van Alstyne et al (2016) samt Magnusson och
Nilsson (2014) for en introduktion samt Svahn, Mathiassen & Lindgren (2017) samt Svahn, Mathiassen, Lindgren & Kane (2017)
for tilldmpning av strategin inom industrin.

» En aspekt av bristande digitalisering aterfinns i kopplingen mellan digitalisering och nationell konkurrenskraft. | en studie
genomford av konsultféretaget Accenture och WEF (2016) identifierades 6ver SEK 400 miljarder av "inlast” varde i Danmark
som en effekt av utebliven digitalisering under (2016-2025). | samma linje lyfter det tyska konsultbolaget Roland Berger (2015)
fram att utebliven digitalisering pa EU-niva kommer att resultera i sa mycket som SEK 6 biljoner i uteblivet monetart varde fram
till 2025. Liknande siffror fran forskningen ar svar att finna, med undantaget fran en nyligen genomford studie vid MIT som visar
pa avsevarda prestationsrelaterade fordelar med att lyckas med digitaliseringen pa foretagsniva (Bock, lansiti och Lakhani,
2017).

# Just delaktighet kopplas tydligt samman med de forvaltningspolitiska malen i bl.a. 2009/10:FiU38. Se &ven férvantningarna
fran privatpersoner och foretag framgent som beskrivs i World Government Summit och OECD (2017), Innovationsradets
slutbetdnkande SOU 2013:40 samt Integritetskommiténs slutbetdnkande SOU 2017:52.

* Gasser, Urs and Palfrey, John G., “Breaking Down Digital Barriers: When and How ICT Interoperability Drives Innovation”.
Berkman Center Research Publication No. 2007-8. Tillganglig via SSRN: https://ssrn.com/abstract=1033226

% 50U 2013:75, s. 34f




kommer att skapa tillrdckliga forutsattningar for att lyckas med digitalisering. Det som krivs &r
styrning snarare dn samverkan, ndgot som blir sédrskilt tydligt vid en internationell jimforelse av
lyckade exempel (se kapitel 4.2) samt i Riksrevisionens senaste utvirdering avseende den offentliga
forvaltningens digitalisering®’.

Politikens maélséttningar med en digital férvaltning ligger vil i linje med internationella strdmningar.
Aterkommande utredningar och skrivelser frén organisationer som OECD, World Government
Summit, World Economic Forum med flera® ir alla tydliga med vikten av en omstillning till en
digital forvaltning® . Centralt i denna beskrivna transformation ligger ett mer uttalat fokus pa
innovationsrelaterade aspekter for att mdta upp mot de omskakande krafter som kommer genom
digitaliseringen.

* RiR 2016:14
% World Government Forum & OECD (2017a; 2017b), OECD (2014a; 2017), World Economic Forum (2017).

» Omstaliningen till en digital forvaltning kan ses som en vidareutveckling av tidigare tankar inom New Public Management
(NPM) till vad som skulle kunna beskrivas som NPM2.0. En narmare analys av de konsultrapporter som nu férekommer riktat till
digital férvaltning visar tydliga tecken pa direktimport av idéer fran féretagssfarens digitala omstallning.



4 Analys och internationell jamforelse
4.1 Bakgrund och nulage

Det politiska arbetet med digitalisering har skett i ett antal olika skepnader och bendmningar genom
aren. Tidigare utredningar har givit en tydlig bild av detta arbete® med utgangspunkt i arbetet kring att
bredda och utveckla anvindningen av informationsteknik (1996), vidare genom en statlig forvaltning i
medborgarnas tjanst (1998), ett informationssamhélle for alla (2000), budgetpropositionen och IT-
standardiseringsutredningen (2007), Regeringskansliets handlingsplan for e-forvaltning (2008),
offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt (2009/10), en digital agenda for Sverige
(2011), strategi for en digitalt samverkande forvaltning (2012) samt vidare in i budgetpropositionerna
2015-17.

Parallellt med detta har ett antal olika organisationer burit stora delar av ansvaret for digitaliseringen
som Statskontoret (1996-2006), Namnden for elektronisk forvaltning (2004-05), Delegationen for
utveckling av offentliga e-tjénster (2003-06), Verva (2005-08) samt E-delegationen (2009-2015) och
eSamverkansprogrammet (2015-).

Det av regeringen valda angreppssitt for att nd de politiska malen inom omradet har utmirkts av en
grundldggande brist pd insyn i vad som gor digitaliseringen annorlunda 4n manga andra
samhéllsfenomen. Centralt for utveckling av digital forvaltning &r att denna for med sig en okad
mojlighet till komplexa beroenden mellan myndigheter, kommuner och landsting. Den typ av digitala
tjdnster som beddms vara av virde for privatpersoner och foretag foljer inte sedan tidigare faststédllda
granser mellan myndigheterna, varvid nya perspektiv pd teknikforsorjning och design kravs. Med
andra ord star den interna effektiviseringen av offentlig sektors aktorer ibland i motséttning mot det
som skapar direkt anvdndarviarde och slutnytta for privatpersoner och foretag. Detta har tidigare
forsokt atgdrdats genom bland annat E-delegationens arbete med att lyfta in ett livshidndelseperspektiv
i utveckling, men tyvirr har brister i styrningen forsvarat dess genomforande’'.

Riksrevisionen (2016:14) sammanfattar bristerna i tidigare upplédgg genom:

e Riksrevisionens slutsats dr att de offentliga aktorerna huvudsakligen inte driver utvecklingen i
enlighet med regeringens mdl och att de sjdlva kan gora mer for att utveckla e-forvaltningen.

e Riksrevisionen drar slutsatsen att regeringen inte har skapat de institutionella forutsdttningar
som krdvs for att statliga myndigheter, kommuner och landsting ska kunna ta sitt ansvar och
uppfylla mdlet om en enklare, 6ppnare och effektivare forvaltning.

e Riksrevisionen drar slutsatsen att styrningen av e-forvaltningen har varit kortsiktig, delegerad
och prdglad av brist pd helhetsansvar. Det har gjort att utvecklingen av e-forvaltningen inte
har hanterats pd ett kostnadseffektivt sitt.

Redan 2008 konstateras i Regeringskansliets handlingsplan att e-forvaltningen sedan 1990-talet utretts
i manga omgangar’> och sedan dess har ett flertal rapporter lagts fram som i grund och botten upprepar

¥ Se bland annat SOU 2017:23.

*"| SOU 2014:12 fastslas att de brister i verkningsgrad som foreligger till stor del gar att harleda till brister i regeringens styrning.
Detta &r symptomatiskt for en typ av utebliven kontroll och mandat som aven tidigare och efterféljande utredningar pekar pa.

% Regeringen, 2008.



samma utvirdering. Problembilden som ldggs fram i utredningar, studier och analyser dr uniform.
Riksrevisionen sammanfattar det &terkommande problemet som vikten av samarbete mellan
myndigheter och kommuner, behovet av standarder samt utredningar av regelverket for att kunna

utveckla e-tjanster”

. Trots upprepade analyser och enhetlighet rorande vikten av att klargéra den
underliggande ansvarsfrdgan har ingen avvikelse frdn idén om att sprida ansvaret mellan ett antal
myndigheter skett forrdn regeringens direktiv 2016 till Utredningen om effektiv styrning av nationella

digitala tjanster i en digitalt samverkande forvaltning®.

4.2 Analys

Detta skifte till att for forsta gdngen dvervdga en mer central aktdr som tar ansvar for de tjanster som
kan anses fungera som kirnan i en framtida nationell digital infrastruktur’> (NDI) ér foredomligt, foljer
internationell praxis (se kapitel 4.2) och medfor ett skifte mot vad som kan ses som en nationell
plattformsstrategi for digitalisering av offentlig sektor. Genom plattformsstrategier skapas en
underliggande infrastruktur for att mojliggora sdvél skal- som kombinationsekonomiska fordelar.
Denna underliggande infrastruktur bestr av en centralt forvaltad teknisk kdrna bestdende av viss
grundfunktionalitet (t.ex. Mina meddelanden och e-legitimation), standarder, arkitektur och regler som
mojliggdr att innovationer och 16sningar fran bade privat och offentlig sektor kan tas tillvara for att
forsorja kirnan med 16st kopplade tjénster. P& detta sétt kan kdrnan bestd och skalas dver tid, samtidigt
som innovation stimuleras och synergier sékerstills genom mojligheter att sprida lyckade exempel till
infrastrukturens hela anvindarbas™.

Ett illustrerande exempel p& denna strategi dterfinns inom den privata sektorn med Apple iOS, dvs
operativsystemet i deras smarta telefoner och surfplattor. Genom att skapa en begrénsad kidrna med
funktionalitet (gyro, GPS, identitet et cetera) som finns tillginglig for de decentraliserade tredje-
partsutvecklare som attraherats till plattformen skapas mojligheter for dessa att bygga appar som sen
distribueras via plattformen efter kvalitetssidkring. For anvindarna leder detta till att tillgangen till ny
funktionalitet standigt utvecklas och plattformen fortsatter vara relevant dver tid. For utvecklaren leder
detta till kostnadseffektiv utveckling och stor marknadspotential att nd bredd och nisch. For
plattformsdgaren (Apple) leder detta till sdkerstdlld relevans Over tid, kostnadseffektiv drift,
sjdlvfinansierad/kostnadsfri utveckling och ndjda kunder. Plattformsstrategin mojliggdér darmed sévél
kostnadseffektivitet som innovation utan att driva risk®’.

Skiftet mot NDI och en central aktdrs kade ansvar for helheten skapar unika forutséttningar for att
uppnd regeringens mal med en digitalt samverkande forvaltning. Samtidigt finns det en risk att de
innovationsrelaterade aspekterna gloms bort i styrningen och att denna istéllet optimeras mot att uppné

¥ RiR 2016:14, sid. 20.

* Dir 2016:39.

® "Den nationella digitala infrastrukturen (NDI) &r de digitala l6sningar och standarder som regeringen beslutat ska utgéra
grunden for hur det offentliga Sverige utbyter information och tillhandahaller digitala tjanster. NDI skapar langsiktiga
forutsattningar for offentliga och privata aktorer att arbeta effektivt, samordnat och innovativt i utvecklingen av det digitala
Sverige.” Rambadll, 2016, sid. 2f.

% For vidare information om plattformsstrategier, se referenser angivna i fotnot 22.

¥ Ghazawneh, A., & Henfridsson. O. (2013). "Balancing platform control and external contribution in third - party development:
the boundary resources model." Information Systems Journal 23.2: 173-192.



kostnadseffektivitet. Tidigare forskning bedriven vid Skatteverket’® visar pa riskerna att forlita sig pa
traditionell styrning for digitalisering inom en myndighet. Den traditionella interna styrningen
kinnetecknas av att den ar diagnostisk®, dvs den utgar frn att planeringshorisonten ar relativt ling
samt att vi till fullo kan bryta ned osékerheter dver tid och adressera risker och mdjligheter enligt en
vattenfallsmodell. Forskningen &r tydlig med att innovationsrelaterade aktiviteter kopplade till digital
teknologi och dess anvindning inte &r planerbar och didrmed styrbar med hjélp av diagnostisk styrning,
utan snarare krdver en intern interaktiv styrning “ Denna typ av styrning41 bygger pd snabba
iterationer och begrinsningar i omfattning pa utvecklingsinsatser, ndgot som t.ex. dr centralt inom agil

utveckling®.
EFFEKTIVITET INNOVATION
Planerbart Dynamiskt
Langa cykler Korta cykler
Vattenfall Agilt
Stora investeringar Sma investeringar/kostnader
Langa projekt Korta projekt
Homogenitet och standardisering Heterogenitet och pluralism
Skalekonomiska fordelar Kombinationsekonomiska fordelar
Diagnostisk styrning Interaktiv styrning

BALANSERING

Figur 1. Konceptuell modell av tre typerna av formdgor (effektivitet, innovation och balansering).

SOU 2017:23 visar pa ett tydligt fokus pd de uppgifter som kravs for att med hjilp av diagnostisk
styrning uppnd forvaltningsekonomisk effektivitet. Effektiviserande formégor utgdér en viktig

% Magnusson et al. 2017. “Ambidextrous IT Governance in the Public Sector: A revelatory case study of the Swedish Tax
Authorities”, | Information Technology Governance in Public Organizations - Theory and Practice, Springer.

¥ Simons, R. (1994). How new top managers use control systems as levers of strategic renewal. Strategic management journal,
15(3), 169-189.

“ Bisbe, J., & Otley, D. 2004. The effects of the interactive use of management control systems on product innovation.
Accounting, organizations and society, 29(8), 709-737, Henri, J. F. 2006. Management control systems and strategy: A
resource-based perspective. Accounting, organizations and society, 31(6), 529-558 samt Bisbe, J. and Malaguefio, R., 2009.
The choice of interactive control systems under different innovation management modes. European Accounting Review, 18(2),
pp.371-405.

“' Den svenska forvaltningsmodellen innebar att en myndighet inte kan styra andra myndigheter, vilket for med sig att
diskussionen rérande diagnostisk- kontra interaktiv styrning inte skall tas som ingangsvarden for styrningsrelaterade formagor
for den nya myndigheten utan istéllet ar inriktad pa att hjalpa regeringen i sin styrning i det férvaltningsgemensamma.

2 Se Francke, L. och Nilsson, G. 2017. "Det agila foretaget: fiskstim eller supertankers i en dynamisk varld?”. Roos & Tegner,
Stockholm, samt tankarna kring éverdosering av styrning presenterade av Akesson (2013).



komponent for att lyckas med regeringens malsattning, men behdver kompletteras med formagor som

krdvs for att med hjélp av interaktiv styrning uppnd forvaltningsutveckling genom innovation och

balansering. I Tabell 2 sammanfattas de styrningsrelaterade ingdngsvirden som kommer ur

regeringens satta mal med en digitalt samverkande forvaltning. Vid sidan av detta uppkommer dven

krav avseende balansering, sdrskilt genom en fortlopande prioritering for sidkerstdllande av att ratt

balans mellan effektivitet och innovation vidmakthalls.

Mal (Vad?) Delmal (Hur?) Styrningsrelaterade
ingingsvirden
En enklare vardag for | Digitala tjanster skall utvecklas efter | Interaktiv styrning:
medborgare anvindarnas behov Anvéndarinvolvering kraver
Digitala tjanster skall vara enkla och | koordination &nda ut till

sékra att anvinda
Det skall bli lattare att hitta rétt digital
tjénst

slutanvindare, dvs mojligheten
att orkestrera
utvecklingsprocesser som
kombinerar centrala och lokala
resurser i korta cykler med hog
och

tid.

grad av  osdkerhet

forandringstakt over
Kombinationsekonomiska

fordelar.

Oppnare forvaltning som

Littare att hitta och anvdnda Oppna

Diagnostisk/Interaktiv styrning:

stodjer innovation och | data En kombination av ldng och
delaktighet Fler skall kunna tillhandahdlla statens | kort planeringshorisont och i
tjénster forlangningen
Mojligheter till delaktighet och insyn i | verksamhetskritiskt. Formagan
verksamheten skall 6ka att externalisera utveckling och
involvera s&vél anvidndare som
tredje-part. Kombinations- och
skalekonomiska fordelar.
Hoégre  kvalitet  och | Informationsutbyte bygger pa | Diagnostisk styrning:
effektivitet i | gemensamma standarder Lang planeringshorisont och
verksamheten Informationssékerhet skall forbéttras verksamhetskritiska ~ element.

skall
genom digitalisering

Verksamheten effektiviseras

Skalekonomiska fordelar.

Tabell 2: Oversikt av mdl och styrningsrelaterade krav.

For att uppnd regeringens mal kridvs en komplettering av de uppgifter som presenteras i betdnkandet

SOU 2017:23 genom ett 0kat fokus pd formégor kring innovation och balansering. Genom att

komplettera fOrslaget kring oOkad effektivitet med o©kad innovation och balansering kommer




uppnaendet av malsittningarna att kunna accelereras®. 1 kapitel 5.1 ges en utforligare beskrivning av
underliggande argument for behovet av innovations- och balanseringsformégor.

4.3 Internationell jamforelse

Den internationella jamforelsen kombinerar intervjuer med representanter fran de nordiska ldnderna
samt Singapore och en metaanalys av tidigare genomforda jamforelser*. Fokus ligger i att kartligga
och analysera hur de totalt &tta valda nationerna (Norge, Finland, Danmark, Estland, Australien, Nya
Zeeland och Storbritannien) hanterar accelererande forméagor kopplade till innovation och balansering.
Dessa presenteras som framgéangsfaktorer bakom hur nationerna accelererar sin digitala forvaltning.

4.3.1 Nationell digital infrastruktur

Samtliga lander som ingér i aktuell jamforelse utgar fran ndgon form av nationell digital infrastruktur
bestdende av ett antal bastjénster som e-legitimation och myndighetspost/meddelanden. Landerna har
valt att tillampa olika former av styrning for inforandet av tjdnsterna, dér t.ex. Danmark agerat
patvingande i skiftet till anvindning av elektronisk myndighetspost®’. Ett flertal av linderna har
utvecklat den nationella digitala infrastrukturen i linje med det som tidigare i denna studie beskrivits
som plattformsstrategi”’, och forsorjningen av bastjdnster skiljer sig &t mellan lidnderna
(egenutvecklat, konkurrerande tjénster, exklusiv leverantor). Estland (och i viss utstrickning Finland)
tillimpar det som beskrivs som “X-road” som plattform for att skapa ytterligare mdjligheter for
externaliserad utveckling46.

Centralt for arbetet med nationella digitala infrastrukturer dr identifieringen av grunddata som skall
kunna utgdra kérnan for en digitalt samverkande forvaltning. Omfattningen av de register som ingar i
konceptet for grunddata skiljer sig at mellan ldnderna, men innefattar i de flesta fall folkbokforing,
geodata och bolagsregister. Vissa ldander har drivit standardisering av de underliggande registren,
medans andra arbetar mer uttalat med APler och olika former av ESB (Enterprise Service Bus)
16sningar®’.

Arbetet med nationella digitala infrastrukturer har i samtliga ldnder kopplats samman med initiativ for
att finna gemensamma Idsningar pd hinder for digital samverkan relaterade till arkitektur och
standarder*®.

“* Aven SOU 2016:89 ar tydlig med bredden av de formagor som kravs for att lyckas uppna de politiska malen kopplade till
digitalisering, Omraden som samlat grepp kring standardiseringsfragor, politisk kontinuitet, och forbattrad
informationsférsorjning berdrs sarskilt.

* 80U 2017:23, Rambéll, 2016, Governo, 2015b.

“ A stronger and more secure digital Denmark. Digital Strategy 2016-2020. The Government/ Local Government
Denmark/Danish Regions.

“® Ytterligare exempel pa plattformsstrategier innefattar Singapores Platform-as-a-Service (PaaS) satsning samt Norges "Altinn”
satsning.

“" Enterprise Service Bus: teknisk l6sning for att mékla elektroniska meddelanden genom 6ppna standarder.

*® Se EU:s arkitekturramverk for interoperabilitet (EIF) som bland annat anvands av Difi i Norge



4.3.2 Tydligt mandat

Samtliga ldnder har en eller annan form av tydligt mandat avseende offentlig sektors digitalisering
forlagd i en (eller flera) organisatorisk(a) enhet(er). Definitionen av detta mandat skiljer sig at mellan
lénderna, med t.ex. Danmarks Digitaliseringsstyrelsen som agerar genom ett antal radd (arkitektur,
sikerhet med flera) for att fordela ansvaret for genomforande ut i Gvriga delar av offentlig sektor®.

4.3.3 Resurser och prioritering

Samtliga lander identifierar och uttrycker att digitalisering &r ett prioriterat politiskt mal. De har
dessutom avsatt centrala medel for accelerationen av offentlig sektors digitalisering och digitalisering
ses och uttrycks som ett prioriterat politiskt mal. De nordiska ldnderna skiljer sig at i termer av
storleken pa sina centrala initiativ, med spridningen av antalet heltidsekvivalenter med Danmark
(200), Finland (1100) och Norge (500). Finland utmaérker sig ytterligare genom en spetssatsning pé
digitalisering 2016-2018 med 100 MEUR™.

4.3.4 Innovationsstod

Samordningen av storre it-investeringar sker genom radgivande organ, och parallellt med detta
uppvisar de olika nationerna olika typer av innovationsstdd. Finland utmérker sig genom att utifrdn nio
centrala principer och en organisation vars uttalade syfte ar att skynda pé digitaliseringen. Den mest
centrala formen av innovationsstdd sker genom skiftet mot en plattformsstrategi som Oppnar upp
innovationsprocessen (sdvdl gentemot privatpersoner och foretag som mot tredje-partsutvecklare
utanfor det traditionella upphandlingsprocesserna) och de “grinsresurser”’' som skapas i form av
dokumentation, APIs och kvalitetssékring.

4.3.5 Analys av internationell jamforelse

En Overgripande analys av de utvalda nationerna visar pd gemensamma ndmnare och lokala
avvikelser. Baserat pa tidigare resultat av utvirderingar av Sveriges digitaliseringsarbete blir monstret
tydligt. Det som lyfts upp som svagheter i den svenska modellen har i de flesta fallen hanterats
annorlunda av de i jimforelsen ingdende lidnderna. Tabell 3 presenterar en Oversikt av nationella
brister och internationella viagval.

Identifierad brist | Sverige Internationellt
Uppdrag Oklara uppdrag och avsaknad av | Tydligt utsedda centrala organisationer
tydligt mandat hos en aktor med uttalat mandat for att driva pé
digitaliseringen av nationen och offentlig
sektor
Prioritering Regeringen har brustit i sin | Tydligt engagerade regeringar involverade
prioritering och involvering i faststdllandet av prioriteringar och

malsdttningar. Rutiner for kvalitetssakring
av digitala investeringar.

“ Ytterligare exempel pa centrala initiativ innefattar Difi och Skate i Norge, GDS i Storbritannien, GovTech i Singapore samt D9
och servicecentret Valtori i Finland.

% hitp://valtioneuvosto.fi/sv/igenomforandet-av-regeringsprogrammet/information, 2017-06-27

%" Ghazawneh, A., och Henfridsson, O. 2013. "Balancing platform control and external contribution in third - party development:
the boundary resources model." Information Systems Journal 23.2: 173-192.




Styrning Styrning har wvarit vag och | Tydlig styrning med brett accepterad
otydlig, sarskilt avseende | forankring och uppfdljning
malsdttning och uppf6ljning

Finansiering Finansiering har varit kortsiktig | Betydande och langsiktig finansiering béde

och bristfallig i termer av bas- och spetsfinansiering

Tabell 3. Identifierade brister och internationella vigval

Tongivande for nationerna i jamforelsen dr ett utgangsldge med effektivisering som primér drivkraft
for digitalisering. Detta ses som ett arv fran den tid d4 de centrala initiativen initierades, dvs under
digitaliseringens  forsta vag (datorisering och informationsdigitalisering > ). Stod  for
innovationsfrimjande aktiviteter har tillkommit efter hand och bygger i huvudsak pa externalisering av
innovation genom sikerstillandet av arkitekturella ramverk och tekniska standarder inom ramen for en
plattformsstrategi med en nationell digital infrastruktur. De ldnder som kommit lédngst i detta arbete
uppvisar tydliga tecken pd kunskapsoverforing frdn privat sektors plattformsstrategier med gott
resultat.

Tidigare rapporter har identifierat fOrvaltningstradition som icke-diskriminerande for valet av
centralisering av mandat®®, d.v.s. det dr oberoende av om forvaltningen ir decentraliserad eller
centraliserad. Detta dr dven en dterkommande slutsats fran tidigare forskning kring inforandet av storre

standardiserade  mjukvarupaket **

Slutsatsen dr att centrala aspekter av nationella
digitaliseringsstrategier som presenteras ovan kan ses som generiska element mojliga att tillimpa i
Sverige. Samtidigt visar spridningen i prestation pd att framgéng (maétt i 6kad forméga och klittrande i
internationell ranking) inte ar direkt kopplat till ndgon sérskild strategisk konfiguration i dagsldget.
Forskningen kring nationella digitala strategier dr &dn s linge outvecklad och det rdder ett bristande

underlag for konkreta rekommendationer.

Utifrdn antagandet att ovriga nordiska ldnder uppvisar anvindbara strategier for acceleration av
digitalisering kan en uppskattning av nédvéndig storlek pa en central svensk organisation goéras. Med
hinsyn tagen till skillnader i BNP skulle imitation av Norges strategi resultera i 632 drsarbetsplatser,
Danmarks strategi 336 arsarbetsplatser och Finland strategi 2 376 arsarbetsplatser’’. Detta star i stark
kontrast till den i SOU 2017:23 inledningsvis foreslagna forsiktiga dimensionering av verksamheten.
Kontinuitet och stabilitet i basfinansiering ses som den viktigaste forutsédttningen for framgéng, oavsett
allokerad niva.

Europa star enligt vissa analytiker infor en kommande digital recession’. Givet den relativa
fordndringen i andra delar av vérlden i termer av digital utveckling héller europeiska ldnder pé att falla
efter i utvecklingen. Detta tillskrivs vixande kompetensbrist och nationalistiska stromningar och
isolationism, brister i innovationssystemet, brister i reglering och riskaversion. Trots Sveriges

%2 Se Archibuigi (2017) for vidare historisk beskrivning samt Eneroth, Lindahl och Magnusson (2018).
% Ramboll (2016).
% Se Magnusson, J. och Olsson, B. 2008. "Affarssystem”, andra upplagan. Studentlitteratur i Lund for en sammanstalining.

% Denna kalkyl bygger pa nationell BNP hanterad per medarbetare i centrala funktioner for digitalisering i respektive land
omraknat till Sveriges BNP, baserat pa data fran Varldsbanken 2015.

% Chakravorti och Chaturvedi. 2015.




internationellt sett starka stillning bor dessa brister ses som relevanta att adressera. I Figur 2 och 3

illustreras de utvalda nationernas positioner avseende EGDI (E-Government Development Index) och

EGDI ranking.

EGDI

2010

Figur 2. EGDI 2010-2016 for utvalda nationer.

EGDI Varldsranking 2010-2016

2010

Figur 3. EGDI ranking 2010-2016 for utvalda nationer.
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Nérmare jimforelser mellan de identifierade nationerna avseende de senaste tvd mditningarna av
EGDI’’ (2014 och 2016) ger ett bitvis annan bild. De nationer som tappar i formaga ar Norge och
Singapore, medan ldnder som Finland, Sverige, Danmark, Storbritannien och Estland o6kar sin
forméga. Australien och Nya Zeeland visar pd en ofordndrad formaga. Rorande ranking pé basis av
EGDI uppvisar Norge det storsta tappet tillsammans med Singapore, dir dvriga nationer antingen star
stilla (Australien och Nya Zeeland) eller stirker sin position. Storbritannien utmérker sig som den
nation som gér starkast framat for att 2016 intar tdtpositionen (samma &ar placerar sig Sverige pd en
sjétte plats), varvid ytterligare analys av denna nation ses som nddvindig for att uppnéd de politiska
malséttningarna om att bli bast i virlden. Vidare utgdér Norge, genom att de uppvisar betydande
satsningar som en dnnu Oversatts till framgéng avseende varken forméga eller ranking ytterligare en
intressant kandidat for ytterligare analys. Aven Finland utgor en kandidat for vidare analys framgent
genom den finansiella magnituden i satsningen.

5 Nodvandiga formagor, uppgifter och befogenheter

5.1 Behovet av innovations- och balanseringsférmagor

Denna studie har identifierat fyra underliggande argument for behovet av accelererande formégor
kopplade till innovation och balansering (se Figur 1, kapitel 4.2). Dessa argument Overlappar mot
radande kunskapsldge inom internationella organisationer som OECD med flera, sammanfattat i Figur
4. Virt att notera dr den hoga nivd av interna beroenden mellan effekterna, dér t.ex. snabbare
beslutscykler bidrar till skapandet av strategisk osdkerhet™®.

% E-Government Development Index (EGDI) &r ett kompositindex skapat av FN for att mata digital forvaltningsmognad pa
nationsniva. Den bestar av tre ingadende komponenter och beskrivs mer i detalj via
https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/about/methodology, 2017-06-28.

% Detta beskrivs som en central aspekt kring digitalisering genom "sjalvforstarkande mekanismer”. Se vidare i Henfridsson, O.,
& Bygstad, B. 2013. The generative mechanisms of digital infrastructure evolution. MIS quarterly, 37(3).
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Figur 4. Sammanstdllning av férvaltningsrelaterade konsekvenser av digitalisering frdn internationell
o s .. o 59
radgivning samt dess relation till de fyra argumenten

Argumenten presenteras utifrdn rddande kunskapsldge och analyseras med utgdngspunkt i vilka
konsekvenser detta fir for offentlig forvaltning samt hur man bor adressera dem genom stdrkta
formagor.

5.1.1 Digitalisering for med sig forandringar i forvantningar fran
privatpersoner och foretag
Privatpersoner och foretag moter i dagsldget digitala verksamheter som dr snabbrorliga, dar tjdnsterna
ar intuitivt designade och dir teknologin &r i framkant. Genom sin vardag &dr de vana vid att aktivt vara
en del av vérdeskapandet genom att t.ex. betygssitta tjanster samt delta i dess design och
virdeskapandeaktiviteter®. Detta medfor ett nytt paradigm for méanniskans relation till teknologin, och
for med sig fordndrade forvintningar pa tjdnster. Den forsta forvintningen ror tillgénglighet och det
som regeringen beskrivit som Digital forst, dvs att de-factovalet for nya offentliga tjanster skall vara
digitalt®'. Den andra forvintningen rér kvalitet och design av tjansten, dir privatpersoner och foretag
forvéntar sig att dessa digitala tjanster skall vara intuitivt designade och upprétthdlla hog kvalitet. Den
tredje forvantningen ror involvering, dir privatpersoner och foretag forvéntar sig att fa aktivt delta i

offentlig sektors virdeskapande t.ex. genom modeller som “citizen sourcing”®.

% Vidareutveckling av World Government Summit, 2017.

® Jeacle, I. and Carter, C., 2011. In TripAdvisor we trust: Rankings, calculative regimes and abstract systems. Accounting,
Organizations and Society, 36(4), pp.293-309.

' N2015/07455/EF

%2 Se Elin Uppstréms (2017) avhandling "Designing, Theorizing, and Reflecting on Information Systems Artifacts and Value Co-
Creation in e-Government". Tillganglig via http://bit.ly/2ty762U samt Selander, L., & Jarvenpaa, S. L. (2016). Digital Action



Konsekvenserna for en forvaltning som inte lyckas méta denna utmaning &r ett misslyckande att na
regeringens satta mal med forenkling for privatpersoner och foretag samt en over tid tilltagande
irrelevans och bristande legitimitet.

For att motverka detta krdvs en modernisering av tjdnsteutbudet som vida dverstiger de budgetmissiga
begrinsningarna i offentlig sektor samt stiller krav pa kompetens® som i dagsliget inte finns inom
ramen for offentlig sektors it avdelningar®®. Detta stiller krav pa nya former av anvindarinvolvering,
dér anvindaren inte bara dr involverad i design och vidareutveckling utan dven i behovskartlaggning
och idégenerering. Den stiller vidare krav pd innovationstakt ddr nya tjdnster behdver kunna
uppkomma snabbt och tillgodose inte bara den breda massan utan d&ven nischanvéndare, vilket i sin tur
stiller krav pd en Okad pluralism inom teknikfOrsorjningen och ett nytt perspektiv pa mindre
teknikleverantorer. Detta behdver kompletteras med tydliga riktlinjer och kontroll kring dgande och
sékerhet kopplat till den underliggande informationen for att sékerstélla den personliga integriteten hos
medborgarna och didrigenom den fortsatta legitimiteten.

5.1.2 Digitalisering for med sig en reducering av planeringshorisont
Digitaliseringen driver enligt tidigare studier upp fOrdndringstakten genom en kombination av
reducerade beslutscykler och ledtider samt automatisering av stora delar av det tidigare manuella
arbetet. I takt med att samhéllets aktorer stiller om till den digitala eran, minskar ddrmed &ven
planeringshorisonten for policy vilket medfor en ny form av komplexitet i verksamheten®.

For att kunna motverka och hantera de risker som uppkommer vid reducering av
planeringshorisonten®® har tidigare forskning lyft fram scenarioplanering och optionstinkande som
virdefulla metoder®”. Istillet for att fokusera pa en fryst bild av framtiden bygger scenarioplaneringen
pa att forbereda sig for tankbara framtidsalternativ. Kopplat till optionstdnkande kan detta skapa
forutséttningar for att hélla olika investeringsalternativ vid liv parallellt. Ytterligare metoder som lyfts
fram for att motverka tilltagande osdkerhet i planering &r experimentering, dir verksamhetsdata
anviands for att driva metodiska experiment kring fragestillningar som é&r kopplade till hogre
osikerhet®®,

Repertoires and Transforming a Social Movement Organization. MIS Quarterly, 40(2), 331-352 for ett exempel pa detta fran
Amnesty International.

% Enligt Europeiska kommissionen (2017) kommer det forvantade kompetensgapet kring it ar 2020 uppga till 220.000 pa EU
niva. Motsvarande siffror pa nationell niva ar enligt Almega (2015) 60.000, vilket ytterligare pavisar svarigheten i att framgent
forlita sig pa en fullt decentraliserad innovation.

® En talande beskrivning av detta dilemma aterfinns i USAs fordelning av federala medel fér modernisering av den digitala
infrastrukturen som sedan 2010 minskat med 7,3 Miljarder USD samtidigt som kostnaden for drift och forvaltning 6kat med
motsvarande belopp. Kostnaden att vidmakthalla till delar forlegad teknologi ar betydande och ater upp resurser fran borjan
o6ronmarkta for innovation. Las vidare i TBM Council (2016).

% World Government Summit, 2017.

% Fdr en empiriskt grundad syn pa forandringen av planeringshorisont bland svenska foretag, se Greve & Dergard (2017).

% Se Johan Sandbergs och kollegors arbete i Sandberg, J., Mathiassen, L. & Napier, N., 2014.

® Thomke, S., och Manzi, J. 2014. "The Discipline of Business Experimentation." Harvard Business Review 92, no. 12
(December): 70-79.
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Konsekvensen for en forvaltning som inte lyckas modta denna utmaning &r tilltagande
inldsningseffekter och redan tagna kostnader (eng. sunk cost) vilket resulterar i bristande
innovationskapacitet och reducerad effektivitet over tid.

For att motverka detta krivs ett systematiskt arbete med optionstinkande och scenarioplanering
kopplat till digitaliseringens effekter, samt skapandet av nddvéndiga fOrutsdttningar for
experimentering. Vidare behdvs en stark utredningsférmiga med ett sammanhéllande grepp kring
digital forvaltning och teknisk utveckling inom det digitala féltet. Detta innefattar sarskilt
internationella samarbeten samt att stodja regeringen och ovrig offentlig sektor i dessa fragor. Det
innefattar dven utredningsféormdga och normerande formégor rérande kunskap- metod- och
kompetensutveckling kring digital forvaltning.

5.1.3 Digitalisering for med sig nya risker kopplade till brister i innovationstakt
Forskning har visat pd vidxande prestationsrelaterade klyftor mellan de organisationer som lyckas
respektive misslyckas med digitaliseringen. Denna forskning visar att i takt med okande digitalisering
forvéantas dessa klyftor och dess effekter vixa, resulterande i 6kande prestationsspridning och risker
for de organisationer som ej lyckas med omstillningen®.

SKLs undersékning om e-forvaltningen (2014) visar att endast en fjdrdedel av landets kommuner
erbjuder fler dn 15 e-tjdnster samtidigt samt 19% av samtliga kommuner vid denna tidpunkt
fortfarande inte hade nédgra e-tjdnster. Detta blir sdrskilt problematiskt givet att majoriteten av de
kommuner som ej levererar e-tjinster d&r mindre kommuner pd landsbygd, vilket resulterar i en
pataglig ojamlikhet i levererad serviceniva till privatpersoner och foretag . Ojamnt fordelad digital
valfard utgdr ett vixande problem, och nigot som behdver adresseras och uppmérksammas, t.ex.
genom framtagning av Gini-koefficienter (métt pd grad av ojdmlikhet) for digital jadmlikhet for att
mata fordndringen Over tid. Detta kan i dagsldget t.ex. kalkyleras pd basis av antal e-tjénster per
kommun (med eller utan hinsyn tagen till antalet innevanare). Baserat pd siffror frdn SKL i deras
kartldggning 2014 var det forenklade Ginivardet 0,38 (utan hénsyn till befolkningsméngd), dir vérdet
1 visar pé en total ojamlikhet och virdet 0 pa total jamlikhet''.

Brister i innovationskraft leder till avsaknad av anpassningsbarhet till en omvérld som mer och mer
blir digitalt beroende. Enligt Ramboll” riskerar dessa systematiska ojamlikheter att forstirkas i takt
med att digitaliseringen fortgdr. Parallellt med detta skapar den bristfdlliga digitaliseringen
alternativkostnader for offentlig forvaltning genom ett behov av vidmakthallande av manuella rutiner
dér digitaliserade processer hade kunnat bidra med betydande effektiviseringsvinster.

% Brynjolfsson & McAffe, 2008.

" Antalet e-tjanster anvands har som indikator for digital valfard som ett pedagogiskt exempel for att driva argumentet kring
digital jamlikhet trots att detta bor ses som en bitvis missvisande indikator. Orsaken till valet ar avsaknaden av andra lika
lattillgangliga indikatorer som visar pd kommun/regionbaserade skillnader.

" Fér en vidare diskussion kring ojamlikhetens negativa konsekvenser, se Molander (2014). For inspiration kring nationell
matning av digitala klyftan se rapporten fran KABO (2004) kring Sydkoreas arbete.

2 Rambdll, 2016, 2017.
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Konsekvensen for en forvaltning som inte lyckas vidmakthalla och accelerera sin innovationstakt over
tid 4r en vixande risk att bli irrelevant och tappa legitimitet’.

For att motverka detta krdvs ett stirkande av den nationella formégan att driva innovation kopplat till
digitala tjénster, vilket i sin tur stéller krav pd centraliserade resurser och faststdllande av en
gemensam nationell digital infrastruktur som kan utgora plattform for ett ekosystem av aktdrer som
arbetar med att driva innovation. Med andra ord skapar infrastrukturen forutsittningar for en starkt
decentraliserad innovation. Detta stédller krav pad sédkerstdllandet av gemensam anvindning av
registerdata/grunddata samt Oppna data, vilket i sin tur behdver mojliggoras genom faststidllande av
gemensamma forhallningssitt och standarder/arkitekturer genom foreskriftsrétt. Parallellt med detta
stélls krav pa etableringen av de grinsresurser som en nationell digital infrastruktur behover for att
exekvera en plattformsstrategi. Dessa bestar av savél regler, tekniska standarder (APIs et cetera) och
styrning i form av kvalitetssdkring och kravstédllning pa underliggande tekniska bassystem. Den sista
aspekten av detta bedoms kunna hanteras bést genom kravstéllning kring informationsférsdrjning med
dubbelriktade APler.

5.1.4 Digitalisering for med sig nya teknologiska krav

Den digitala teknologin har utvecklats fran att vara stdngd och begrinsad i funktionalitet till att vara
programmerbar och generativ, dvs fordndringsbar o6ver tid genom kontinuerlig f6rdndring av
innehéllet. En fOrutséttning for detta har varit framvixten av tekniska standarder och resulterande
interoperabilitet. De grénser som en organisationsform for med sig (s&vél interna som externa) utgor
séillan grénser for funktionalitet och databehov, varvid en av de mest betydande faktorerna bakom
teknikens utveckling varit mojligheten att automatisera informationsférsorjning mellan system och
Over savil verksamhets- som nationsgréanser.

I takt med att tekniken blir mer och mer central for att driva verksamhet 6kar kraven p& samverkan
genom att beroenden mellan myndigheter, kommuner och landsting samt &ven internationella aktorer i
termer av informationsforsorjning Okar. Livshindelseperspektivet 7 for med sig en okning av
komplexitet och systemberoenden som stéller krav pa interoperabilitet och anvindning av
gemensamma standarder, vilket ej kan 16sas i en fullt ut decentraliserad logik. Det krdvs m.a.o. en
central auktoritet for att sdkerstdlla optimala forutsdttningar for samordnad utveckling och fortsatt
kostnadseffektiv drift”.

Konsekvensen for en forvaltning som inte lyckas mdta denna utmaning terfinns i savél kraftigt
forsamrad innovationsforméga oOver tid, samt en gradvis forsdmring av kostnadseffektivitet och
innovationsformaga. Icke-samordnade investeringar leder till det som beskrivs som teknikskuld”®, det
vill sdga en forsimrad mandvrerbarhet 6ver tid som en konsekvens av tidigare fattade beslut med
inldsningseffekter.

™ World Government Summit, 2017; World Government Summit & OECD, 2017b
™ S0U 2013:75

" Se vidare koppling till 6kande nyttiandet av molntjanster som driver ytterligare krav pa ett centralt faststallande av tekniska
standarder och laglighet. Pensionsmyndigheten (2017).

"® Magnusson & Bygstad, 2014.

22



For att motverka detta krdvs en amortering av teknikskulden genom avveckling av fordldrad teknologi
parallellt med konsekvent foljande av Oppna, internationella standarder’’. Detta stiller krav pa
formégan att kvalitetssdkra och samordna strategiskt viktiga digitala investeringar pd nationsniva.
Vidare stiéller dven detta krav pa att en central aktdrs foreskriftsrétt avseende arkitekturella, tekniska
och juridiska forutsdttningar. For att sdkerstdlla regelefterfoljnad krdvs overvakning och kontroll,
kopplat till sdvidl anvindning av gemensamma och Overrenskomna standarder och arkitekturer, it
kostnader, nyttorealisering och strategisk efterfoljnad (att respektive myndighet och aktors digitala
investeringar dr i linje med regeringens malséttningar).

Sammantaget talar dessa fyra argument for en komplettering av de formégor som tidigare lyfts i SOU
2017:23 med ytterligare formagor specifikt fokuserade pé att stirka innovation och balansering.

5.2 Uppgifter och befogenheter

For att sdkerstilla de innovations- och balanseringsforméigor som lyfts fram i 5.1 presenteras tva
overgripande uppgifter’®.

5.2.1 Att utveckla och forvalta den nationella digitala infrastrukturen

Den mest centrala uppgiften som foreslds ror den nationella digitala infrastrukturen (NDI) och
sdkerstéllandet av ett tydligt mandat hos en aktdr avseende savél forvaltning som utveckling. Detta
ligger i linje med tidigare utredningar och bedéms vara den enskilt viktigaste faktorn for acceleration
av offentlig forvaltnings digitalisering””.

Savdl utveckling som forvaltning av NDI é&r direkt kopplade till béde innovations- och
balanseringsférmagor. Innovationsméssigt kommer NDI utgora grunden for framtida innovation och
skalning av digitala tjanster inom offentlig forvaltning®. Balanseringsmissigt bor det innefatta mandat
Over prioritering av val av utvecklingsobjekt ur regeringens satta malsdttningar for att sdkerstilla
samordning och verkningsgrad pd nationell nivd. Detta innebidr att balanseringen som kommer att
utforas kan vélja att prioritera effektivitet eller innovation over tid, dér den optimala balanspunkten
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kontinuerligt forandras i takt med omgivningens forvintningar och behov™ . Detta stéller krav pa

utredningsarbete dir en omvirldsanalys och teknikbevakning kommer att vara central.

For att lyckas med uppgiften krdvs foreskriftsritt avseende arkitekturella ramverk, standarder och
relaterade juridiska fragor. Tidigare utredningar och internationella jamforelser (se kapitel 4.2) lyfter
fram detta som centralt for att nd verkningsgrad med NDI och sdkerstélla en acceleration av offentlig

" Den radande ambitionsnivan inom offentlig sektoratt dverfora s& mycket som méjligt av it-relaterade kostnader till
balansrakningen kan har ses som direkt kontraproduktiv och skapar langtgaende finansiella inlasningseffekter. | dagslaget ar
medianen for balansinklusionen av totala it-kostnader 51-60% enligt 6ppna data tillgéngliga via Ekonomistyrningsverket. Se
aven ESV 2015:64.

® Sarskilt beaktande har tagits till de inkomna remissvaren kring SOU 2017:23 presenterade via
http://www.regeringen.se/remisser/2017/03/remiss-av-sou-201723-digitalforvaltning.nu/ da dessa ses som en vardefull kalla till
insikt rérande offentlig sektors installining kring accelerationen av digitalisering.

™ Ramboll, 2016, SOU 2017:23, se aven internationell jamforelse i kapitel 4.3.

® Notera att forslaget kring uppgift ej bygger pa en centralisering av innovation inom offentlig sektor. | linje med remissvaren till
SOU2017:23 ses en regelratt centralisering som hammande fér den nationella innovationskraften. Den féreslagna uppgiften ror
istallet centralisering av mandat for att sékerstélla en plattform for accelererad decentraliserad innovation.

# Magnusson et al, 2017 samt Xue, Ray & Sambamurthy (2012).
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sektors digitalisering. I takt med att offentlig sektor blir mer och mer beroende av den digitala
teknologin och digitala tjédnster gar utanfor enskilda myndigheter, kommuner och landsting krévs ett
nytt samordnat grepp kring dessa fragor. Aven detta stiller krav pi utredningsarbete och
kunskapsutveckling samt en aktiv medverkan i internationellt utvecklingsarbete och stod till
regeringen i forhandlingar om t.ex. EU-lagstiftning.

Den nationella digitala infrastrukturen kommer att vara beroende av en vél fungerande samverkan med
Ovriga delar av offentlig forvaltning. Verkningsgraden av NDI kommer att dimensioneras av takten
som data kan goras tillgédnglig frdn Ovriga aktorer inom offentlig sektor. Detta stdller krav pad en
samverkande funktion dér behovsanalys behdver kunna dversittas snabbt till ingdende specifikationer
kring APIer (savél enkel- som dubbelriktade) och liknande for att involvera Ovriga aktorer. Detta
innefattar dven delaktighet i kravstédllandet kring 6ppna data. Arbetet bor inspireras av ldrdomar fran
andra plattformsstrategier inom bade stater (Estland, Finland och Singapore) och privat sektor (Apple,
Facebook, Salesforce et cetera) och resultera i en mélmedveten design av grinsresurser®’ som
dokumentation, utvecklingsmiljo et cetera. Parallellt med detta behover ett helhetsgrepp avseende hur
digitala tjanster kan leda till moéjligheten att avveckla forvaltningsméssigt ineffektiva och tekniskt
obsoleta system utredas, i takt med att NDI véxer.

Rorande behovsanalys bor en sdrskild funktion for att 6ka involveringen av privatpersoner och foretag
i idégenerering, val, design och test av nya digitala tjinster skapas. Aven detta bor ske baserat pa
lardomar fran andra plattformsinitiativ och innefatta en kombination av olika typer av dialoger
understdodda av digital teknologi. Genom att 6ppna upp innovationsprocessen for privatpersoner och
foretag skapas en ny form av delaktighet som ligger i linje med regeringens malsittning, samtidigt
som innovationstakten kan eskaleras. Detta kan dirmed &dven bidra till 6kad mgjlighet till
livshindelsebaserad design. Vidare bor aktivering av privatpersoner och fOretag i
virdeskapandeaktiviteter som traditionellt sett hanterats av offentlig sektors aktorer, sk “citizen
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sourcing utredas som underlag for rddgivande designkriterier for framtida tjénster och

infrastrukturen i sig.

Rorande det faktiska utvecklingsarbetet bor dven detta arrangeras utifrdn en plattformsstrategi. Detta
innebdr att Oppna upp innovationsprocessen for savil myndigheter, kommuner och landsting samt
tredje-partsutvecklare som arbetar bdde inom och utanfor traditionellt upphandlingsforfarande.
Konsekvensen av detta kommer att vara en tilltagande pluralism av olika digitala tjdnster som delvis
fyller samma funktion, dir samtliga behover kvalitetssdkras och godkdnnas av en central funktion.
Centralt 1 kvalitetssdkringen av egenutvecklade/upphandlade digitala tjénster &r anvéndningen av
anvindardriven data, d.v.s. data genererad ur anvdndning. En sérskild funktion for att skapa
handlingsbara insikter ur denna datakélla bor tillsdttas.

5.2.2 Att stodja utvecklingen av digital forvaltning

For att sdkerstélla accelerationen av digitalisering i offentlig sektor behdvs en utdkad funktion som
sdkerstéller ett kunskapslyft for offentlig forvaltnings medarbetare och chefer. Givet det
paradigmskifte som foreligger i och med digitaliseringen stéller detta krav pd kunskap-, metod- och

# Ghazawaneh & Henfridsson, 2013.

® Uppstrom, 2017 samt Selander & Jarvanpas, 2016.
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kompetensutveckling  drivet av ett tydligt mandat. Arbetet som inletts av bla.
Digitaliseringskommissionen kring begreppsmadssiga definitioner behdver vidareutvecklas genom en
tydlig forskningsforankring for att sdkerstdlla att det tidigare ensidiga perspektivet kring
effektivisering kompletteras med innovation och balansering. Detta definitionsarbete behover vara
kontinuerligt och kopplat till begrepp som digital vilférd, digital forvaltning och inte minst NDI**, Av
sdrskild vikt hér ses sékerstdllandet av centralt organiserad spetskompetens kring digitalisering for att
leda och upphandla utredningar och kunskaps/metodutveckling. Tidigare studier pekar pd tydliga
brister och forlegade antaganden bakom vissa konsultorganisationers arbeten® , vilket behover
motverkas.

Detta innefattar en expansion av det arbete som tidigare bedrivits av Ekonomistyrningsverket med det
sdrskilda uppdraget kring it-kostnader®® mot att utveckla metoder och styrningsmekanismer for att
sdkerstélla savil kostnadstransparens/kontroll, nyttohemtagning och strategisk samstimmighet kring
de upp till 30 miljarder som arligen ldggs pd it inom offentlig sektor. P4 detta sitt sdkerstills
uppfoljning av regeringens malséttning. Tillsammans med de utredningsinsatser som foreslagits under
kapitel 5.2.1 kommer detta bidra till att skapa forutsittningar for att accelerera offentlig sektors
digitalisering.

I linje med tidigare direktiv kring inrittande av en expertgrupp for digitala investeringar®’ behdvs en
sdrskild funktion for att sékerstilla kvalitet och strategisk samstdmmighet kring digitala investeringar
som paverkar framtida innovationsmojligheter. Dérmed krivs &dven ett sdrskilt fokus pd den
overgripande teknikskuld® som digitala investeringar antingen bidrar till eller avvecklar. Arbetet
behover dven expanderas utanfor statsforvaltningen till att 4ven kunna stdtta kommuner och landsting,
sérskilt med hinseende till att dessa i ménga fall utgdr priméar kontakt med privatpersoner och foretag.

En sérskild digital métesplats behdver utvecklas for att skapa forutsdttningar for offentlig sektors
aktorers interaktiva monitorering och larande. Denna mdtesplats kan bitvis ta inspiration fran SKLs
satsning kring Dela Digitalt och Kolada men behdver dven innehélla kvalitetssdkrad 6ppna data som ar
enkel att analysera av respektive aktér samt privatpersoner och foretag sjdlva genom
visualiseringsstdd. Jamforelser kring t.ex. kommunal digital mognad, digital vilfard, digital jimlikhet,
centrala investeringar och avkastningsmaétt behdver dppnas upp och goras allmént tillgéngligt for att
bidra till delaktighet och transparens.

# Definitionen av NDI som presenteras av Ramboll (2016) kan ses som en utgangspunkt men kommer att behéva specificeras
ytterligare i takt med att NDI utvecklas. Givet kategorisering som plattform kan tidigare litteratur som Gawer (2011, 2014),
Tiwana (2013) samt Magnusson & Nilsson (2014) ses som ingangsvarden kring problemet med att definiera en plattform.
Fragestallningar som blir centrala ror sarskilt gransdragning och innehall, som t.ex. om de decentraliserade
utvecklingsinsatserna och darmed ekosystemet skall ses som en del av plattformen eller om denna istdllet skall definieras
smalare.

® | Magnusson et al (2017) visar en analys av tidigare konsultrapporter pa tydliga brister avseende nyttjandet av fdrenklade
antaganden som motbevisats av forskning.

% ESV 2015:64 2015.
¥ Dir. 2017:62.

¥ Magnusson & Bygstad, 2014.
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Parallellt med detta krévs riktade satsningar for att stdrka den digitala kompetensen hos medarbetare
och chefer inom offentlig sektor. Enligt Rambélls utredning® kring kommuners digitala mognad lyfts
sarskilt vikten av att vidareutbilda chefskapet inom kommunerna (kommundirektér mfl), men
kunskapsbehovet bor ses som allméngiltigt inom hela den offentliga sektorn. For att lyckas med detta
kravs formégan att utifrdn utredningsarbetet sédvil genomfora som kravstélla utbildning.

Stodet bor utformas for att stodja savil regering som statliga myndigheter, kommuner och landsting.
Regeringen behdver fd tydliga underlag for prioritering, policyutveckling och politiska beslut.
Regeringens prioritering lyfts fram av tidigare utredningar90 som en av de storsta aktuella bristerna,
varvid detta behover underldttas genom stabsstod. Sérskilt viktigt 4r att innovations- och
balanseringsrelaterade aspekter tas i beaktande, och att det ingéende stodet byggs pé en tydlig analys
av optimal balanspunkt mellan innovation och effektivitet. Méalséttningen med stodet till regeringen
bor vara att sdkerstélla och underldtta regeringens balanserade styrning av digitalisering av offentlig
sektor.

¥ Ramboll, 2017.

% Se till exempel SOU 207:23 och RiR2016:14.
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