








Foérord

Att ta fram den hér skriften har varit en resa pa drygt tva ar och om jag skall
forsoka sammanfatta resan sé 4r det tvd ord som kommer till mig, ldrande
och lagarbete.

Lérandet har handlat om att vi har s6kt svaren pa ett antal fragor: Vad ér
skyddet mot olyckor och hur ser sidkerhetsarbetet ut som ska leda till detta
skydd? Hur kan man konstruera ett system som ska folja upp detta arbete
och det resulterande skyddet? Vilka skall anvénda sig av uppféljningens
resultat och slutligen hur skall resultaten presenteras sa att de ar till gliadje
for anvéndarna? Detta har inneburit ett stdndigt ldrande och de svar vi
kommit fram till s& hir langt finns presenterade i den hér skriften i form av
en konstruktionsritning for ett system till stéd for uppfoljning och
utvirdering av skyddet mot olyckor.

Svaren vi har kommit fram till hittills 4r sannolikt inte de slutliga. Den
fortsatta resan, implementeringen, handlar om ett fortsatt l1drande, ddr det &r
noédvindigt att tringa djupare in i férestéllningar om vad skyddet mot
olyckor dr och hur det skapas eller med andra ord att 6kad utstrackning
beskriva de programteorier, som vi har borjat att skissera. Den storsta
utmaningen i den fortsatta resan handlar sannolikt om att flytta ut ritningen i
verkstaden och konstruera ett system som anpassas med hénsyn till
anvindarnas behov och 6nskemal.

Lérandet har inneburit att vi rort oss inom olika kunskapsfilt som skydd mot
olyckor, sékerhetsarbete, styrning, uppfoljning och utvirdering,
programteorier och indikatorer for dessa, statistiska behandlingar av
indikatorer och slutligen informationssystem for lagring, bearbetning och
presentation av ldget avseende skyddet och sikerhetsarbetet. Detta lage skall
i sin tur vara tillgéingligt fér anvindare pa alla nivaer i samhéllet

Bredden pé kunskapsfilt och anvindare har gjort det nédvindigt att skapa
en bred arbetsgrupp och att forstidrka den med sérskild expertis inom
omrddena styrning, statistiska metoder och strategier for implementering. Vi
har i projektet arbetat som ett lag och kommit fram till gemensamma svar pa
olika fragor genom diskussioner och konsensusbeslut. De externa experterna
har bidragit med arbete och goda rad men &r inte ansvariga for resultatet.
Det slutliga ansvaret for skriften ligger som i idrottsvirlden hos lagledaren.
Som lagledare vill jag séga att jag har haft f6rmdnen att leda ett mycket bra
lag och jag ber att f4 tacka for ett val utfort arbete.

Karlstad den 15 december 2006

Sven-Erik Frodin
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Sammanfattning

Det hér &r en rapport framtagen av ett projekt inom Réddningsverket.
Rapporten presenterar ett forslag till System till stéd f6r Uppf6ljning och
Utvirdering av Skyddet mot olyckor (SUUS). Liknande system finns inom
andra samhillsomraden som miljé- och hélsosidan, sjukvarden, skolan m.fl.
Rapportens forslag till system dr att likna vid en konstruktionsritning. I det
fortsatta arbetet som endast beskrivs 6versiktligt i den hér rapporten handlar
det om att med ledning av konstruktionsritningen ta fram systemet och
anpassa det till anvéndarens behov. Anvéndare tdnkes vara alla som pa
négot sitt kan paverka skyddet mot olyckor. Systemet forutsétts darfor vara
webbaserat.

Bakgrunden till projektet SUUS &r lagen (2003:778) om skydd mot olyckor
(proposition 2002/03:119). I propositionen till lagen anser regeringen att
det finns ett behov av att minska detaljregleringen i syfte att skapa en
effektivare verksamhet inom omradet skydd mot olyckor pa savil det
kommunala som det statliga omradet och i stéllet inféra malstyrning genom
nationella mél. Dessa skall kunna brytas ned, konkretiseras, och fortydligas
till — for kommunernas del - lokalt anpassade verksamhetsmal som
tillsammans med de nationella mélen skall utgéra grunden for den
nédvindiga uppfoljningen och utvérderingen av skyddet mot olyckor”.
Enligt uppdraget till projektet skall férslaget innehélla en beskrivning av
systemets struktur och innehall i form av indikatorer samt innehalla olika
ambitionsnivaer.

Forslaget till system presenteras i rapporten bade fran ett anvédndar- och
konstruktorsperspektiv. Ur ett anviandarperspektiv kan man kalla det férdiga
systemet for ett verktyg. Man gér via Internet in i ett informationssystem
med indikatorer, viljer lampliga presentationer av indikatorerna som man
sedan kan anvidnda i arbetet med att félja upp och planera sin verksamhet
avseende skyddet mot olyckor. For att anvéndarna skall fa ett allsidigt
beslutsunderlag presenteras indikatorer tillsammans med uppgifter om
statistik inom omradet skydd mot olyckor samt uppgifter om genomforda
utvirderingar, effektsamband analyser etc. Grundtanken &r att anvéndaren
pa sin dataskdrm (”skrivbord”) pa ett och samma stille ska ha uppgifter som
underlittar hennes arbete med uppfoljning, utvirdering och planering av
verksamheten inom omréadet skydd mot olyckor.

Att konstruera uppfoljningssystemet innebér att man maste ga "bakom”
datorskdrmen som presenterade resultatet av uppfoljningen. Det handlade
bl.a. om att sdka forsta vilka teorier som ligger bakom styrningen med mal,
malens innebord, vad indikatorer dr och hur de skulle viljas och bearbetas
samt slutligen hur de skall presenteras for anvéndarna for att framja arbetet
med skydd mot olyckor.

Begreppet ett system till stéd f6r uppfoljning och utvdrdering av skyddet
mot olyckor har saledes olika inneb6rd beroende pa om man dr anviandare
eller konstruktor. I den hér rapporten redovisar vi savil anvéndarnas som
konstruktdrernas bild av systemet. Ur ett konstruktdrsperspektiv hanger alla
delarna i systemet ndra samman: méal, programteorier, indikatorer,
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informationssystem (jamfor bilden pa framsidan). Om synsittet eller
innehdllet i ndgon av delarna foriandras si fordndras hela systemet.

Detta synsitt pa innebdrden av ett system till stod fér uppféljning och
utvérdering for skyddet mot olyckor har éven varit vigledande for arbetet i
projektet och for dispositionen av den hir rapporten.

De tre forsta kapitlen kan ségas bilda en plattform fér arbetet och férslaget. I
kapitel | presenteras bakgrunden till projektet, uppdraget och hur arbetet har
bedrivits. Kapitel 2 s6ker l4gga grunden till arbetet genom att tolka och
vilja ett antal synsétt pa arbetet. Detta giller bl.a. vad ett system till stod for
uppfoljning och utvérdering kan vara, innebdrden av nationella mal och
aktorernas skyldigheter sett till uppf6ljning, utvérdering och tillsyn, synstt
pa innebdrden av samhillets sidkerhetsarbete, val av metoder f6r uppfoljning
och utvirdering och slutligen riktlinjer for fortsatt arbete. I kapitel 3
redovisas olika system som finns p4 nitet och hur de kan tolkas med
avseende pa uppgiften att konstruera ett uppféljningssystem.

I kapitel 4 och 5 ldggs den teoretiska grunden for vad mél och malstyrning
kan vara och ur vilket sammanhang som indikatorer skall viljas. I kapitel 4
redovisas projektets tolkning av vad malstyrning #r. [ denna tolkning utgor
programteorier ett mycket centralt inslag. En programteori dr en
forestillning om hur problem och mal ser ut samt hur huvudmannens
prestationer, utférarens prestationer och malgruppens atgérder hinger ihop
och ger effekter i och utanfér mélomradena. Vilken programteori vi valt for
omrédet skydd mot olyckor behandlas i kapitel 5.

Kapitlen 6 till 9 behandlar indikatorer och hur de skall behandlas i ett
informationssystem.

[ kapitel 6 redovisas vilka krav man kan stilla pa data som skall platsa som
indikatorer i programteorin och hur man kan ta fram dessa indikatorer. I
kapitel 7 presenteras olika typer av informationssystem med olika grinssnitt
mot anvéndarna och deras lamplighet nér det géller att presentera
indikatorer for omréadet skydd mot olyckor. I kapitel 8 ges forslag till ett
antal indikatorer som kan utgdra en start for det fortsatta arbetet. Det system
som skall behandla dessa indikatorer och hur de skall ”infdngas” behandla i
kapitel 9.

I kapitel 10 slutligen ges riktlinjer for det fortsatta arbetet.

Det terstar en hel del arbete med att rekonstruera programteorier inom
olika omraden inom omrédet skydd. Det aterstar ocksé en hel del arbete att
kvalitetssékra de indikatorer som valts och som kommer att viljas i det
fortsatta arbetet med utgangspunkt i tillkommande omraden for tillimpning
av programteorin. Det viktigaste i detta kvalitetsarbete &r att klargéra vilken
effekt olika &tgérder och slutprestationer har och om detta inte &r mojligt
fullt ut klargéra vilken kunskap atgérderna och prestationerna vilar pa
(kunskapsoversikt). Projektet har berdknat kostnader for det fortsatta arbetet
avseende savil utvecklingskostnader som kommande driftskostnader. De
olika ambitionsnivaer som skulle belysas hinfor sig i forsta hand till olika
ambitionsnivier avseende insamlande av indikatorer. Vad giller dessa dr
kostnaderna frémst beroende av hur data skall infangas. Att himta data ur



befintliga databaser &r relativt billigt medan kostnaden blir betydligt storre
om indikatorerna skall hdmtas in via enkéter. I fallet enkiiter behdver hénsyn
ocksa tas till respondenternas kostnader for att besvara enkiiten. Det dr svart
att i nuléget ange alternativa kostnader da vi inte kéinner till vilka indikatorer
som kan komma att behovas sett till olika anvindare och den dérvid
uppkommande avvégningen mellan kostande och nyttan av tillkommande
indikatorer. Detta blir en fraga for det fortsatta arbetet.

Det fortsatta arbetet bor ses som en ldroprocess for alla aktorer. Det 4r i det
sammanhanget viktigt att sa snart som méjligt fa till stind de program och
grinssnitt som skall gora det mojligt for olika aktorer att delta i
laroprocessen. Samtidigt med detta bor det ske en fortsatt rekonstruktion av
programteorier inom olika omraden, kunskapsuppbyggnad och
kunskapsgranskning/kvalitetssikring av indikatorer. Uppf6ljningssystemet
bor undvika att hamna i det l4get att reservationer i alltfér hog grad méste
goras for systemets resultat. Det kan pa sikt leda till att systemets
trovidrdighet ifragasitts.






1 Uppdraget och dess bakgrund
1.1 Bakgrund

Bakgrunden till projektet SUUS (System till stod fér Uppfoljning och
Utvérdering av Skyddet mot olyckor) 4r lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor (proposition 2002/03:119). I propositionen till lagen anser
regeringen att det finns ett behov av att minska detaljregleringen i syfte att
skapa en effektivare verksamhet inom omrédet skydd mot olyckor pé savil
det kommunala som det statliga' omradet och i stillet inféra maélstyrning.
Minskad detaljstyrning och nationella mél ger enligt propositionen for
kommunernas del, enligt principen om kommunal sjélvstyrelse, ckade
mojligheter till lokal anpassning av organisation och dimensionering av
réddningstjénstverksamheten. De nationella mélen skall kunna brytas ned,
konkretiseras, och fortydligas till — for kommunernas del - lokalt anpassade
verksamhetsmél. "Dessa skall tillsammans med de nationella mélen utgéra
grunden for den nddviandiga uppfoljningen och utvérderingen av skyddet
mot olyckor”.

For projektet SUUS, vars uppgift dr att skapa ett system till stéd for denna
uppf6ljning och utvirdering, infinner sig en rad fragor. For att kunna géra
en uppfoljning och utvirdering av ndgot maste man kunna beskriva detta
négot. Hur skall skyddet mot olyckor beskrivas med hénsyn till uppgiften att
kunna f6lja upp och utvdrdera det? Vad innehaller skyddet mot olyckor?
Nér kan man séga att skyddet ar likvérdigt och tillfredsstillande med héinsyn
till lokala foérhéllanden och vad ska riknas in i lokala férhéllanden? Vad
menas med att de nationella méalen och verksamhetsmalen skall utgora
grunden for den nédvéndiga uppfoljningen och utvérderingen? Ska
kommunernas verksamhetsmal foljas upp eller &r det ldget vad géller
skyddet mot olyckor som &r det visentliga? Meningen med uppf6ljning och
utvirdering &r att den ska bidra till forbattringar. Vilka dr det som ska gora
dessa forbéttringar inom omradet skydd mot olyckor? Ska dven aktérernas
prestationer och atgérder f6ljas eller med andra ord skall 4ven
sikerhetsarbetet f6ljas upp? Hur skall resultaten av uppfdljningen och
utvdrderingen presenteras och till vilka? De hér fragorna fér illustrera nagra
av de fragor projektet har till uppgift att séka besvara for att kunna utforma
ett forslag till system till stéd for uppf6ljning och utvéirdering av skyddet
mot olyckor.

Varen 2004 holls ett mote med Réddningsverkets avdelningschefer. P&
motet diskuterades hur uppfoljningen och utvarderingen enligt den nya
lagen skulle utformas. Man beslutade att en forstudie skulle startas.
Forstudien genomférdes av en arbetsgrupp bestdende av representanter fran
verkets olika avdelningar och en forskare frin Karlstads Universitet. Arbetet
leddes av en styrgrupp bestdende av cheferna for verkets olika avdelningar.
Forstudien genomf6rdes under hosten 2004 och borjan av 2005. Den 13

' Med statlig avses savil nationell som regional niva.



mars 2005 fattades beslut inom Réddningsverket om fortsatt arbete i form
av projektet SUUS.

1.2 Uppdraget

Uppgiften for projektet SUUS ér att limna forslag till system till stod for
uppféljning och utvirdering av skyddet mot olyckor.

Lagen om skydd mot olyckor innehéller bestimmelser om samhillets
rdddningstjdnst, férebyggande atgirder mot brand samt vissa skyldigheter
betriffande farliga anldggningar. Lagen syftar till att stimulera kommunerna
till ett bredare tvirsektoriellt sikerhetsarbete. Lagen innehaller inga
begransningar i det avseendet.

En utgangspunkt for ett system till stod for uppfoljning och utvirdering av
skyddet mot olyckor &r dérfor att hela spektret av olyckor beaktas.
Begreppet skydd mot olyckor avses ddrmed omfatta hela den verksamhet
som kommunerna och den enskilde bedriver eller kan tinkas bedriva till
skydd mot olyckor. P4 nationell niva innefattas Riaddningsverkets
verksamhetsomrade skydd mot olyckor och vad giller lagstiftning ingér
bl.a. lagen om skydd mot olyckor (LSO), lagen om allvarliga
kemikaliolyckor (Sevesolagen), lagen om brandfarliga och explosiva varor
(LBE) samt lagen om végtransporter av farligt gods (LFG).

Forslaget till ett system till stéd for uppfoljning och utvérdering av skyddet
mot olyckor skall, enligt uppdraget, innehlla en beskrivning av systemets
struktur och innehall i form av indikatorer. Indikatorer skall viljas med
hdnsyn till systemets syfte och dess intressenter. Forslaget skall vidare
innehalla olika ambitionsnivéer. Olika intressenters mojligheter att fa sina
behov tillfredsstillda i de olika ambitionsnivderna skall redovisas liksom
nivaernas behov av resurser, kostnader och realiserbarhet.

Till projektet knots ocksa uppgiften att ta fram en idéhandbok om
uppfoljning och utvirdering av kommunens verksamhet inom omradet
skydd mot olyckor.

Uppdraget forutsitter att ett system till stod f6r uppfoljning och utvirdering
skall omfatta nationell, regional, kommunal och enskild niva. Det syftar till
att:
~ stodja den nationella och regionala statliga verksamheten p4 olika
nivaer
— stodja kommunernas verksamhet avseende skyddet mot olyckor
— 0Oka den enskildes — i bemérkelsen fysiska och juridiska personers —
inflytande 6ver skyddet mot olyckor
— stédja den fortsatta utvecklingen och forskningen.

Uppf6ljnings- och utvirderingssystemet skall inte §verta den uppféljning
och utvirdering som sker genom andra centrala myndigheter inom deras
respektive ansvarsomraden. Detta géller t.ex. lagen om extraordinira
hindelser, miljébalken, arbetsmiljélagen, plan och bygglagen och de lagrum
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som reglerar sikerheten i trafiken och vid transporter. Ddremot kan
information fran andra myndigheters uppf6ljningssystem anvéndas i de fall
det &r onskvart for uppfoljning och utvirdering av skyddet mot olyckor.

Uppdraget i form av projektbeskrivning aterfinns i bilaga 1.

1.3 Uppdragets utférande

Forstudien innebar i manga delar att séka forsta hur ett system till stod for
uppfoljning och utvérdering f6r skyddet skulle kunna se ut och vad det
skulle innehélla. Litteraturstudier genomférdes av olika typer av system och
kontakter togs med myndigheter, institutioner och personer med erfarenhet
av sddana system. Kontakter togs tidigt med Forsvarsdepartementet och
davarande Svenska kommunforbundet for att f4 synpunkter pé limplig
inriktning och omfattning av projektet.

For att ta del av erfarenheter av uppfoljnings- och utvirderingssystem
studerades sédana system inom savél den privata som den offentliga
sektorn. Inom den offentliga sektorn var sektorsdvergripande system for
uppfoljning inom hélso- och miljdomrédena av sérskilt intresse da det finns
ménga paralleller mellan dessa omraden och omradet skydd mot olyckor.
Vad giéller offentliga sektorer ar skolan ett sedan lénge viletablerat omrade
for uppf6ljning. Vi tog dérfor del av skolans uppfoljningsverksamhet bl.a.
genom ett besok pa Skolverket.

Med ledning av erfarenheterna pa olika omraden utformades relativt tidigt
en grov skiss pé ett system for uppféljning och utvérdering inom omradet
skydd mot olyckor. Det fortsatta arbetet avseende systemutformning har
inneburit tita kontakter med Raddningsverkets nationella centrum for
larande fran olyckor (NCO). Vid kontakterna har fragor rérande
systemutveckling, statistik, indikatorer, analyser och analysresultat
avhandlats vilket har resulterat i en samsyn och helhetslosning i vilken
uppfdljningssystemet dr en komponent.

Indikatordelen i systemet har utvecklats i flera steg i samverkan med
kommuner, lénsstyrelser och Raddningsverkets olika avdelningar. Det forsta
steget innebar att exempel pé indikatorer togs fram med en enkel
systemmodell (input-outputmodell) som grund. Erfarenheterna fran detta
var att den fortsatta framtagningen av indikatorer méste bygga pa mer
utvecklade programteorier. Sadana teorier har dérf6r utarbetats och véglett
det fortsatta arbetet. De exempel pé indikatorer som presenteras i rapporten
bygger pa sddana programteorier men indikatorerna behéver sékerligen
omprovas och kompletteras i kommande projekt.

[ projektets slutfas, nér systemets utseende och exempelsamling av
indikatorer hade utarbetats, startade arbetet med att skissera hur
implementeringen av det féreslagna systemet fram till ar 2009 skulle ske. I
historien finns det gott om exempel pé system som, fastéin de dr elegant
konstruerade, inte har kommit till anvéndning. Bristerna har till stérsta delen
funnits i implementeringen. ”Verksamhetsidén” f6r foreslagna systemet
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blev dérfor att systemet fungerar nér det anvinds. Omsesidigt ldrande,
anvindarorienterad forsoksverksamhet, support/helpdesk, utbildning och
information blev inslag som kom att viigleda forslaget till implementering,
Forslaget till implementering har inarbetats i Rdddningsverkets
verksamhetsplanering for aren 2007 och 2008. En 6versiktlig beskrivning av
hur projektet genomférdes framgar nedan

2004
- Forstudie genomférdes

2005
- Skiss av uppf6ljnings- och utvirderingssystemet utarbetades
- Framtagning av indikatorer pabérjades
- Enkét avseende allménhetens skydd skickades ut

2006

- Forslag till uppfoljningssystem utarbetades

- Forslag till preliminéra indikatorer framtogs

- Forslag till implementering av systemet framtogs och inarbetades i
Réaddningsverkets verksamhetsplanering f6r ren 2007 och 2008.

- Projektledare for implementeringen utsags

- Forslagen skickades pa remiss

- Idéhandbok f6r kommunernas egen uppféljning och utvirdering
framtogs

- Enkét som stéller fragor om bl.a. medborgarens trygghet togs fram

2007
- Slutrapport med remissynpunkter 1dmnades till Rdddningsverkets
generaldirektor

1.4 Organisation och arbetsformer

Projektets arbetsgrupp har hosten 2006 vid rapportskrivningen bestatt av
foljande medlemmar:

Sven-Erik Frodin SRV/OFAs Projektledare

Jenny Selrot SRV/OFAs Projektadministrator
Karoline Sj6lander SRV/OFAs Projektledare efterféljande projekt
Anders Jonsson SRV/FAS/NCO

Mona Piitsep SRV/FAS/NCO

Bjorn Johansson SRV/TA

Magnus Nygren SRV/TA

Thomas Degeryd SRV/SRAu

Ulf Lago Brandforsvaret i Norrkdping
Henrik Jaldell Karlstads Universitet

Fredric Jonsson SRV/OF As/Jonk6pings kommun
Evert Vedung Mailardalens hégskola i Eskilstuna
Peter Rénnlund Ardea Management

Darutover har under projektets tidigare skede deltagit:
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Jan-Erik Gustafsson SRV/TA 040609-050620
Lena Tellvik SRV/TA 040609-050831

Styrgruppen har bestatt av foljande medlemmar:

Elisabet Séderberg SRV/OFA
Hakan Axelsson SRV/SRA

Lars Ekberg SRV/TA

Ake Lindstrom SRV/FAS
Tomas Gell SRV/FAS/NCO

I arbetet har kommunerna representerats av 10 utvalda kommuner. Urvalet
av kommuner syftade till att s& langt maojligt skapa en representativ bild av
Sveriges kommuner. Kommunernas medverkan har i férsta hand inneburit
att ge synpunkter pa uppfoljningssystemet i stort, pa idéhandboken och att
medverka vid framtagning av indikatorer. Samarbetet har bl.a. skett i form
av tvadagarsseminarier hosten 2005 och histen 2006.

Lénsstyrelserna har blivit orienterade om systemet i samband med
lansstyrelsekonferenser och representanter frén lénsstyrelserna har limnat
synpunkter pa systemet vid ett seminarium pa Rdddningsverket.

Réddningsverkets avdelningar har ldmnat synpunkter pa
uppfoljningssystemet och forslaget till indikatorer hdsten 2005 och hasten
2006. Synpunkter pa systemet har dven lamnats vid ett heldagsseminarium
med projektets medlemmar och deltagare fran 6vriga Raddningsverket.
Dérutover har 1 projektets tidigare skede en dag &gnats at utbildning av
grunderna i uppf6ljning och utvardering for projektets medlemmar och
personal inom Raddningsverket.

Projektet har presenterats p4 BRAND 2005 och 2006. Vid den senare
konferensen fanns dven en workshop kring uppf6ljningssystemet. Darutdver
har information om projektet skett vid flera konferenser med personal fran
lansstyrelser och kommuner samt vid konferenser f6r kommuner hdsten
2006 pa Raddningsverkets skolor.

Remissen har skickats till kommuner och ldnsstyrelser som har medverkat i

arbetet och till avdelningar och enheter inom Rédddningsverket.

Forfattare kapitel 1; Sven-Erik Frodin
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2  Utgangspunkter
2.1 Inledning

Det hir kapitlet behandlar de grunder och avgrinsningar som varit
végledande vid utformningen av ett system till stéd for uppféljning och
utvérdering inom omradet skydd mot olyckor. Dessa beror i huvudsak
f6ljande omrade:
- Begreppet, System till stod for uppf6ljning och utvirdering av skyddet
mot olyckor
- Nationella méal och aktérernas skyldigheter
- Tillsynens behov av underlag
- Samhdllets sékerhetsarbete
- Val av metoder f6r uppfoljning och utvirdering
- Riktlinjer for implementering av ett system for uppféljning och
utvérdering

Med kursiv stil sammanfattas eller betonas vissa utgangspunkter.

2.2 Begreppet "ett system till stéd for
uppféljning och utvardering av skyddet

mot olyckor” och dess innehall

Niér vi startade arbetet med att skapa ett system till stod for uppféljning och
utvirdering sa sokte vi utforska hur andra samhillssektorer eller omraden
som har nationella mal hade tacklat motsvarande uppgift (jimfor kapitel 3).
Via Internet kommer man i kontakt med dessa system ur ett
anvéndarperspektiv i form av statistik med olika méjligheter att anpassa
statistiken efter egna behov. Som konstruktorer av ett system till stod for
uppf6ljning och utvirdering av skyddet mot olyckor ville vi komma bakom
det som méter en anvéndare och se konstruktorernas tankar. For att anvéinda
en metafor vi ville gé in i koket och se hur kocken lagade till matritterna pa
menyn. Hur hade konstruktorerna tinkt att systemet skulle anvindas? Vilka
var anvéndarna och hur férmodades de reagera pé informationen? Varfor
hade konstrukttrerna valt de data och indikatorer som de valt? Vilka teorier
lag bakom?

For att forstd hur ett uppféljningssystem kunde konstrueras behdvde vi
sdledes som blivande konstruktérer veta nagot om
- vilka teorier som lag bakom styrningen med mal
- hur man ur dessa teorier kunde vilja relevanta data — indikatorer eller
nyckeltal
- vilka krav man stillde pa dessa data och hur de skulle fangas
- hur de skulle behandlas och presenteras for presumtiva anvéindare
- vilka anvédndarna var och hur skulle de nas och slutligen
- hur tinkte man sig att anvéndarna skulle anvinda uppgifterna fran
systemen
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Vi anvénder i rapporten begreppet “ett system till stdd for uppféljning och
utvérdering av skyddet mot olyckor”. Ur ett anvéindarperspektiv skulle man
kunna kalla den del av systemet som en anvindare kommer i kontakt med,
for ett verktyg. Man gér via Internet in i ett informationssystem med
indikatorer, véljer lampliga presentationer av dessa som man sedan kan
anvénda i arbetet med att folja upp eller planera sin verksamhet. Man
kanske inte som anvindare funderar sa mycket pa hur uppgifterna tagits
fram, atminstone inte s& lange uppgifterna gar anvdndarens vig. Om det
emellertid visar sig att anvédndaren pa t.ex. en ranking ligger sist i landet kan
det hénda att anvédndaren blir mer intresserad av konstruktionen bakom
informationssystemet och valet av indikatorer. Han eller hon vill kanske tala
med kocken. Man kan misstéinka att nagot liknande har hént vissa system
nédr man ldser alla reservationer som omger vissa presentationer.

Begreppet ett system till stod for uppfolining och utvirdering av skyddet mot
olyckor har saledes olika innebord beroende pa om man &r konstruktor
(kock) eller anvéndare (restauranggést). I den hér rapporten redovisar vi
sdvil anvédndarnas som konstruktérernas bild av systemet. Rapportens
forslag till indikatorer, informationssystem och fortsatt arbete géller hela
systemet - alla delarna i systemet: mél, styrning, programteorier, indikatorer,
informationssystem och anvéndare. Dessa hinger samman som delarna i ett
system. Om man paverkar en del av systemet paverkas hela systemet.

Vi har i forslaget till system vad géller den del av systemet som vénder sig
till anvdndarna — informationssystemet (kap 9) - valt att presentera systemet
till stod f6r uppfoljning och utvirdering av skyddet mot olyckor tillsammans
med uppgifter om statistik inom omradet skydd mot olyckor samt uppgifter
om genomf6rda utvirderingar, effektsamband analyser etc. Grundtanken &r
att anvindaren pé sin dataskdrm (”skrivbord”) pa ett och samma stélle ska
ha uppgifter som underléttar hennes arbete med uppfdljning, utvérdering
och planering av verksamheten inom omradet skydd mot olyckor.
Informationssystemet i sin tur kommer darfor att innehélla tre delsystem
som vi givit arbetsnamnen data och statistik, indikatorer, samt analyser och
fallbeskrivningar. Delsystemen data och statistik samt analyser och
fallbeskrivningar konstrueras fér ndrvarande inom Raddningsverket pé
enheten NCO som ocksd enligt rappotens forslag avses bli processansvarig
for hela informationssystemet. Ansvariga for huvudprocesserna inom
Réddningsverket avses bli ansvariga for sakinnehéllet (indikatorerna) i
systemet.

I kapitel 3 redovisar vi olika system som finns pa nétet och hur vi sokt forsta
dem med avseende pa ovanstdende fragor. I kapitel 4 redovisar vi vér
tolkning av vad malstyrning &r. I denna tolkning utgér programteorier ett
mycket centralt inslag. Programteorier beskriver med kausala samband
aktdrernas prestationer till slutmottagaren vars dtgérder dstadkommer det
reclla skyddet mot olyckor. Vilken programteori vi valt f6r omradet skydd
mot olyckor behandlas i kapitel 5. I kapitel 6 redovisar vi vilka krav man
kan stélla pd data som skall platsa som indikatorer i programteorin och hur
man kan ta fram dessa indikatorer. I kapitel 7 presenterar vi olika typer av
informationssystem med olika granssnitt mot anvéndarna och deras
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lamplighet nér det géller att presentera indikatorer fér omradet skydd mot
olyckor. I kapitel 8 ger vi forslag till ett antal indikatorer som kan utgéra en
start for det fortsatta arbetet. Det system som skall behandla dessa
indikatorer och hur de skall “infingas™ behandla i kapitel 9 tillsammans med
delsystemen data och statistik samt analyser och fallbeskrivningar. I kapitel
10 slutligen ges riktlinjer for det fortsatta arbetet.

2.3 Nationella mal och aktérernas
skyldigheter enligt lagen om skydd mot
olyckor

Vi beskriver hir de nationella malen och aktérernas skyldigheter enligt
proposition 2002/03:119 samt hur vi har tolkat detta sett till uppgiften att
skapa ett system till stod f6r uppféljning och utvirdering av skyddet mot
olyckor. Avsnitt 4.1 i proposition har titeln ”Politiska utgdngspunkter”. I
avsnittets inledning ges exempel pa den davarande olycks- och skadebilden
i riket. Regeringen anser att denna inte &r acceptabel och séger att det maste
bli firre som skadas och mindre som f6rstérs. Regeringen anser vidare att
den nya lagen skall skapa en bittre formaga i samhiillet att férebygga och
hantera situationer som kan leda till raddningsinsatser. Enligt regeringen
kommer lagen att forbéttra mojligheterna f6r enskilda kommuner och
statliga myndigheter att minska antalet olyckor och konsekvenserna av dem.

Ett primért syfte med ett system till stéd for uppfoljning och utvirdering
inom omradet skydd mot olyckor r att folja upp de mal som sitts for
verksamheten samt att utvirdera vad som bidrar till att mélen uppfylls eller
inte uppfylls. En grundliggande utgangspunkt for ett system for uppfoljning
och utvirdering blir darfor att kunna folja upp om:
- det blir farre som skadas och mindre som forstirs
- atgdrderna leder till forbdittrade mojligheter for enskilda kommuner
och statliga myndigheter att minska antalet olyckor och
konsekvenserna av dem.

Enligt propositionen ger minskad detaljstyrning och nationella mal for
kommunernas del, enligt principen om kommunal sjélvstyrelse, 6kade
mdjligheter till lokal anpassning av organisation och dimensionering av
rdddningstjanstverksamheten. I propositionen konstateras att trots dagens
detaljreglering finns det pa riddningstjénstomradet skillnader mellan olika
kommuner ...”Emellertid maste verksamheten inom raddningstjanstomradet
i varje del av landet hélla en godtagbar niva; ett betryggande skydd skall
finnas oavsett var i landet man befinner sig... De nationella malen syftar till
att i hela landet bereda ménniskors liv och hélsa samt egendom och miljé ett
med hénsyn till de lokala forhéllandena tillfredsstillande och likvérdigt
skydd mot olyckor.”

Ett system till stod for uppfoljning och utvérdering skall ha som
utgéngspunkt att det har formaga att f6lja upp och utvirdera i vad man de
nationella malen uppfylls. Detta stiller krav pa att
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- definiera begreppet skydd mot olyckor i métbara termer

- kunna mita skyddet i hela landet

- madtningarna skall innehélla data om ménniskors liv och hilsa samt
egendom och milj6

- kunna justera for lokala forhéallanden

- kunna ge underlag om skyddet sa att bedémningar kan géras om det dr
dels tillfredsstéllande, dels likvardigt

- kunna folja fordndringar av skyddet 6ver tiden.

Inom ramen f6r de nationella malen for skydd skall dven f6érutséttningarna
for en ekologiskt héllbar utveckling beaktas. Med detta avses, férutom
skyddet av miljon, en hallbar forsérjning och en effektiv anvindning av
resurser. Systemet bor ha som utgangspunkt att kunna f6lja upp de aspekter
pa miljon som anges ovan. Detta innebdr att forutom skyddet av miljon skall
sektorns utnyttjande av resurser av betydelse for miljén kunna belysas.

Som ett nationellt mal bor, enligt regeringens mening, dven anges “att
rdddningstjénsten skall planeras och organiseras sa att rdddningsinsatser kan
paborjas inom godtagbar tid och genomforas pa ett effektivt satt.”
Innebdrden av begreppet raddningstjénst skall enligt regeringen vara
densamma som i tidigare lag. Det innebér att staten eller en kommun skall
ansvara for riddningsinsats endast om det &r motiverat med hénsyn till
behovet av ett snabbt ingripande, det hotade intressets vikt, kostnaden for
insatsen och omsténdigheterna i 6vrigt.
Systemet till stod for uppfoljning och utvérdering skall ha som
utgéngspunkt att det har férmaga att folja upp och utvirdera i vad mén de
nationella mélen uppfylls. Detta stiller krav pd att systemet ger underlag for
bedémningar av

- om insatserna kan pabérjas inom godtagbar tid

- om insatserna kan genomforas pa ett effektivt scitt

- rdddningstjdnstens organisation

- rdddningstjdnstens planering.

Regeringen anser att de nationella malen maste kompletteras med
verksamhetsmal. Kommunernas ansvar omfattar dels férebyggande
atgérder, dels insatser mot olyckor som dnda intréffar (sjalva
rdddningstjinstinsatserna). Som komplettering till de nationella mélen
behdver for bada dessa omraden sérskilda verksamhetsmal formuleras i
kommunernas handlingsprogram. “Dessa skall tillsammans med de
nationella mélen utgéra grunden f6r den nédvandiga uppféljningen och
utvérderingen”.

”Lansstyrelsernas tillsyn éver kommunernas verksamhet skall inriktas mot
att beddma om kommunerna lever upp till de nationella mél och de
verksamhetsméal som framgér av lagen och som satts upp i
handlingsprogrammen... Lénsstyrelsens tillsyn skall bl.a. syfta till att en
likvardig utveckling och likvirdiga forhéllanden i hela landet — med
beaktande av de lokala forhéllandena — uppnas... For att bl.a. kunna bedéma
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om de nationella malen dr uppfyllda skall lénsstyrelserna kunna fa stéd fran
Statens rdddningsverk”.

”Kommunerna skall genom egenkontroll f6lja upp och utvérdera den egna
verksamheten; lénsstyrelserna har dérefter att granska denna uppf6ljning
och se till att en utvérdering gors.”

”Kommunerna skall 1 handlingsprogrammen dels redovisa mélséttningen for
den forebyggande verksamheten samt hur denna dr ordnad och hur den
planeras, dels redovisa malsdttningen for raddningstjénsten samt vilken
formaga kommunen har och avser att skaffa sig for att géra
rdddningsinsatser. Som en del av formagan skall anges personella och
materiella resurser som kommunen har och avser att skaffa sig. Férmégan
skall redovisas savél med avseende pé forhéllandena i fred som under hojd
beredskap.”

Kommunen skall vidare redovisa de risker f6r olyckor som finns i
kommunen och som kan leda till rdddningsinsatser. "For att kommunen i sitt
handlingsprogram skall kunna redovisa de risker som finns i kommunen
kommer det vidare att krdvas att kommun genomfor en riskinventering och
en riskanalys med atf6ljande riskbedémning.”

Ett system for uppfoljning och utvirdering skall folja upp det aktuella Ildget
avseende skyddet mot olyckor med hiinsyn till de nationella malen. For att
kunna utvdrdera i vad man olika aktorers insatser bidrar till de nationella
malen krdvs det dven kinnedom om olika aktorers slutprestationer. En
utgangspunkt for systemet for uppfoljning och utvdrdering dr ddrfor att
kunna folja upp olika aktorers slutprestationer och i vissa fall dven
aktorernas verksamhet och de insatta resurserna. Uppfoljningen avser att
stodja nationell, regional och lokal tillsyn och utvirdering. For att
underldtta kommunernas egenkontroll utges en idéhandbok om uppfoljning
och utvirdering av kommunens verksamhet inom skydd mot olyckor.

2.4 Tillsynens behov av underlag

Tillsyn, enligt lagen om skydd mot olyckor med tillhérande bestimmelser,
utdvas av kommunen inom kommunens omrade, av ldnsstyrelsen inom lénet
och av Ridddningsverket pa central niva. Den kommunala tillsynen riktar sig
mot den enskilde. Lénsstyrelsens tillsyn syftar framst till att bedoma
huruvida kommunerna lever upp till de nationella malen. Tillsynen skall
ddrigenom bidra till att en likvardig utveckling och likvdrdiga forhéllanden
av skyddet mot olyckor uppnas i hela landet.

En viktig utgédngspunkt for lansstyrelsens tillsyn &dr de handlingsprogram f6r
forebyggande verksamhet och rdddningstjédnst som kommunerna skall anta
for varje mandatperiod. Vidare finns en rad preciserade skyldigheter for
kommunerna i lagstiftningen som dven skall innefattas i tillsynen. Efter
varje mandatperiod ska kommunerna f6lja upp de mél som angavs i
handlingsprogrammen. Om nagot eller ndgra mal inte realiserades ska
kommunen ga vidare och gora en utvérdering for att soka kartldgga
orsakerna till att malet inte naddes. Att kommunerna kontinuerligt genomfor
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denna uppf6ljning och vid behov utvérdering skall vara foremal for
lansstyrelsens tillsyn.

Staten, genom lansstyrelserna och med stéd av Raddningsverket, skall i
tillsynen bedéma om kommunerna nar upp till de nationella malen dvs. ett
tillfredstéllande och likvérdigt skydd med hénsyn till de lokala
forhillandena samt att raddningsinsatserna kan pabdorjas inom godtagbar tid
och genomforas pa ett effektivt sitt.

En forutsittning for att kunna bedéma detta dr att de nationella méalen pé
négot sétt kan goras métbara och att jimforelser kan ske mellan
kommunerna med avseende pa skyddet mot olyckor. Utan sddana
jamforelser mellan kommunerna, dér hinsyn tas till lokala férhéllanden,
finns risk att tillsynen av de nationella malen kan bli godtycklig.

En utgangspunkt for ett system till stod for uppfoljning och utvérdering av
skyddet mot olyckor bor ddrfor vara att det kan definiera de lokala
Jorhallanden som dr relevanta for omradet skydd mot olyckor. Med hénsyn
taget till dessa forhallanden bor ett system till stod for uppfoljning och
utvdrdering ge matt pa den uppnddda sdkerheten (antal omkomna, antal
skadade, virdet pa det forstorda, etc.) i kommunerna samt mdtt pa skyddets
innehall och kvalitet. Den ligesbild av skyddet | kommunerna som madtten
bor ge, okar dven forutsdttningarna for staten att utvirdera kommunernas
arbete med att definiera sin riskbild och formulera relevanta mal for sin
verksamhet. Ett system till stod for uppfoljning och utvirdering ger inte en
Sullsténdig bild av skyddsldget men det bor kunna ge viktiga indikationer pd
forhallanden som kan behova utvdrderas néirmare vid tillsynen.

2.5 Uppfdljning och utvardering av
samhallets sakerhetsarbete

2.5.1 En modell f6r samhallets sakerhetsarbete

Det finns sannolikt ménga olika sétt att beskriva samhéllets aktérer och de
olika aktorernas medverkan i ett sikerhetsarbete som syftar till att forbéttra
samhdllets skydd mot olyckor och ddrmed &ven sikerheten och tryggheten
for medborgarna. Vi har hér valt att utga fran en modell som ursprungligen
kommer fran Rasmussen J. & Svedung 1 (2000), och som vi har forenklat
och anpassat for vart syfte.

For att styra samhdllets sdkerhetsarbete behdvs information om
sdkerhetsarbetet och de olika akt6érernas medverkan i sikerhetsarbetet.
Denna information kan hiamtas hem i form av uppf6ljning av
verksamheterna. Uppf6ljningen i sin tur kan ske pé olika sitt t.ex. i form av
olika typer av dterrapporteringar, tillsyn, besok, konferenser mm. Vi har i
bild 2.1 nedan tecknat den del av uppf6ljning som kan ske i form av data,
som 1 sin tur kan ge underlag for olika typer av kvantitativa presentationer
for anvéndare och intressenter pa olika nivéer.
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dr — med tanke pd konsekvenserna - i forsta hand att férhindra att katastrofer
och stora olyckor intriffar men det handlar ocks4 om att skapa beredskap
for den héndelse de 4nda skulle intréffa. Uppfoljning av att skyddet &r
likvérdigt och tillfredstillande handlar i mycket om att f5lja upp att reglerna
efterlevs. Olyckor och skador skall vara och &r séllan férekommande.
Indikatorer for skyddet &r ddrfor ofta forutom brister i regelefterlevnaden,
eventuella tillbud eller funktionsfel i verksamheten samt brister i
beredskapen om olyckan dndock skulle ske.

Vardagsolyckorna hinder i det dagliga livet i t.ex. hemmet, pa fritiden och i
trafiken.

Inriktningen av sikerhetsarbetet 4r att soka forhindra att de intréffar men det
ar hér svérare att kontrollera skeendet. Det finns dérfor dven en stark
betoning pd att minska konsekvenserna av de olyckor som intréffar. De
vardagliga olyckorna &r mera lokala och ger stérre mojligheter till lokal
anpassning. Ett syfte med den nya lagens malstyrning av kommunernas
verksamhet var bl.a. att ge utrymme for en sddan anpassning. Indikatorer for
skyddet kan vara intriffande olyckor eller skador for olika typer av olyckor,
arenor eller malgrupper (barn, dldre osv.).

Ett system for uppfoljning och utvirdering bor kunna folja upp alla typer av
olyckor och dirvid kunna vilja limpliga indikatorer for skyddet.

2.5.3 Den enskilde som fysisk och juridisk person

En viktig aktor vid stora olyckor dr som regel den enskilde i form av
juridisk person. Denne svarar ofta fér en verksamhet med risker for saviil
anstéllda som tredje man i form av ménniskor och miljé. Verksamheten dr
féremdl for sakerhetsreglering och verksamhetsutévaren #r reglernas
slutmottagare och skall oftast enligt reglerna redovisa hur verksamheten har
utformats for att skapa ett tillfredsstillande skydd mot olyckor. Ovriga
aktorer i regelkedjan har oftast till uppgift utforma och férmedla regler och
information samt tillse att reglerna efterlevs.

Huvudrollsinnehavaren vid de vardagliga olyckorna dr ddremot ofta den
enskilde i form av fysisk person. Han eller hon har olika roller som
villadgare, hyresgést, fritidsfiskare, fotgingare, trafikant etc. och 4r
slutmottagare for olika former av férbud, information och andra prestationer
frén myndigheter och organisationer. Den enskilda fysiska personen
behover i regel inte redovisa hur han eller hon har beaktat
sikerhetsaspekterna till skillnad fran den enskilde juridiska personen men
som fastighetsdgare har man vissa skyldigheter avseende risken for brand,
som trafikant att iaktta trafikregler etc. Frihetsgraderna avseende skyddet
mot olyckor &r dock betydligt fler for den enskilda fysiska personen jamfort
med den juridiska personen.

Den enskilde — fysisk eller juridisk person - har “ett primirt ansvar for att
skydda sitt liv och sin egendom och att inte orsaka olyckor. I férsta hand
ankommer det pa den enskilde att sjilv vidta och bekosta atgérder i syfte att
forhindra olyckor och begrinsa skador till f51jd dérav. Samhéllet utévar
tillsyn 6ver de mer specifika skyldigheter som den enskilde har i dessa
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avseenden enligt olika lagstiftningar. Forst om en olycka intréffar eller
overhdngande fara for att en olycka skall intréffa och den enskilde inte sjélv
eller med anlitande av nagon annan kan klara situationen dr det samhéllets
skyldighet att ingripa. R4ddningstjénstbegreppet har konstruerats med
utgdngspunkt i denna princip”(Prop. 2002/03:119 sid. 50).

Det ligger saledes ett stort ansvar pa den enskilde. For att den enskilde skall
kunna leva upp till det ansvaret skall enligt lagen det allménna stédja den
enskilde. I lagens forsta kapitel anges att "kommunerna och de statliga
myndigheter som ansvarar for raddningstjanst skall se till att allmédnheten
informeras om vilken formaga att gora riddningsinsats som finns. Dessutom
skall de lamna upplysning hur varning och information till allménheten sker
vid allvarliga olyckor”. I kommentarer till lagen ges exempel pa hur det
allménnas skyldighet kan fullgoras. I lagens tredje kapitel sdgs att en
kommun skall genom radgivning, information och pa annat sétt underlatta
for den enskilde att fullgora sina skyldigheter. Aven andra aktorer stodjer
den enskilde. Exempel pa detta &r frivilliga organisationer som t.ex.
Svenska Roda Korset, Svenska Brandskyddsféreningen,
Sjoraddningsséllskapet, Svenska livraddningsséllskapet och
Civilforsvarsforbundet.

Ett system for uppf6ljning och utvardering bor fanga upp den enskildes
bidrag till skyddet mot olyckor med avseende pa dels principen om den
enskildes ansvar, dels de séirskilda bestimmelser som finns inom
raddningstjinstomradet och angransande lagar. Statens och kommunens
skyldigheter samt andras ataganden att genom radgivning, information och
pé annat s#tt underlitta for den enskilde att fullgéra sina skyldigheter bor
ocksé kunna f6ljas upp. I vad man den enskilde nas av olika slutprestationer
i form av foreskrifter allménna rad, information och utbildning samt hur den
enskilde tolkar dessa budskap och omsitter dem i sékerhetsarbete &dr av
sdrskild betydelse for skyddet av olyckor liksom om den enskilde vid behov
far tillfredsstédllande stod och information.

Den enskilde 4r forutom en aktor for skyddet mot olyckor eller offer f6r en
olycka ocksa en del i en representativ demokrati. Han eller hon har darfor
réitt att fa information om hur skyddet mot olyckor ser ut i hans eller hennes
kommun for att via sina fértroendevalda kunna uttrycka sitt behov av
sikerhet och trygghet. Har kan media spela en viktig roll dels som
formedlare, dels i sin funktion att granska myndigheternas arbete.

Ett system for uppf6ljning och utvidrdering av skyddet mot olyckor skall sett
till den enskildes medborgarroll kunna ge en lattillgédnglig bild av
skyddsldget i kommunen sett till andra kommuner och riket samt de
prestationer och atgérder som stat, kommun och andra aktorer har vidtagit.
Andra aktorer kan t.ex. vara frivilliga organisationer.

Vid sidan av detta bor den enskilde medborgaren &ven kunna ta del av t.ex.
studier och forskning som beréttar om vérdet/effekten av olika prestationer
och atgidrder samt olika former av statistik inom omradet skydd mot
olyckor.
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2.5.4 Ovriga aktorer

Férutom den enskilde si deltar olika aktérer pa kommunal, regional,
nationell och internationell niv4 i sikerhetsarbetet. Aven dessa aktérer
behover fé bild av ldget inom omradet skydd mot olyckor for att kunna
bedriva sin verksamhet pa ett indamalsenligt siitt.

Eor den kommunala nivan géller att ansvariga skall fi en anpassad bild av
skyddslager i kommunen och de datgdrder som kommun och andra aktorer
har vidtagit. Bilden skall kunna visa forhdllandena i riket och dskadliggora
kommunens ldge med hinsyn till kravet att skyddet skall vara likvérdigt och
tillfredsstdllande med hansyn till lokala forhallanden. Kommunen skall civen
Jor sin planering ha tillgang till 6vrig statistik och forskning samt kunna
hénvisning till annan information som har betydelse for planeringen.

For den nationella nivan gdller i stort motsvarande som pa den kommunala
nivan. Det kan behova goras olika typer av sammanstdllningar eller
indexeringar for att kunna sammanfatta liget i landet. Pd internationell
niva dr det idag oklart i vad mdn det finns eller utvecklas liknande
sammanstdllningar av skyddet i andra linder. Vi har inte hittat ndgon
moltsvarighet. Ddremot finns det viss statistik inom vissa sektorer.
Forhdllandena pa den internationella nivin bor undersokas vidare i det
Sfortsatta arbetet.

2.6 Beskrivning av sakerhetsarbetet och
skyddet mot olyckor

Sakerhetsarbetet och skyddet mot olyckor beskrivs ovan i figur 2.1 med en
oversiktlig modell. For att komma vidare behdver vi operationalisera
modellen i form av programteorier for att vi skall kunna f6lja upp och
utvirdera skyddet och sikerhetsarbetet.

Skyddet och sikerhetsarbetet syftar enligt lagen om skydd mot olyckor till
att i hela landet bereda ménniskors liv och hélsa samt egendom och miljé ett
med hénsyn till de lokala forhéllandena tillfredsstéllande och likvirdigt
skydd mot olyckor”. Mélet &r relativt allmént formulerat och for att
operationalisera det behover vi se nidrmare pa t.ex. i vilka miljser som
skyddet skall verka.

Vi har som kommer att framga av kapitel 3 studerat hur andra omraden och
myndigheter formulerar nationella mél. Nyligen har miljomalsradet kommit
med en uppfoljning av Sveriges 16 miljomal och 72 delmal. (de Facto
2006). I forordet till skriften stér att lisa att miljokvalitetsméalen uttrycker
den kvalitet och det tillsténd f6r Sveriges miljo och dess natur- och
kulturresurser som riksdagen anser miljémassigt hallbara pa lang sikt.
Delmélen anger inriktning och tidsperspektiv for att ni miljomalen.
Miljokvalitetsmél och delmal styr inriktningen av det svenska miljarbetet,
nationellt och internationellt. Arbetet for att uppna véra miljokvalitetsmal
krdver insatser frin oss alla i samhillet, myndigheter, kommuner och
ndringsliv, likavil som organisationer och konsumenter.”
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Det krévs ingen storre fantasi att forestélla sig att liknande uttalande skull
kunna goras f6r ett antal skyddskvalitetsmél och det sidkerhetsarbete som
krévs for att nd malen. Tankegangen &r heller inte ny utan presenterades
redan 1998 i en promemoria, "Exempel pa nationella mal for ett sdkrare
samhille, 1998-03-16" som Raddningsverket ldmnade som underlag till
Réddningsverksutredningen (SOU1998:59). | promemorian gavs exempel
pa nationella sektorsévergripande mal, nationella mal for sektorer,
nationella mal f6r rdddningstjénsten och lokala mal for raddningstjansten.
For de nationella sektorsévergripande sékerhetsmélen angavs en indelning i
miljo, bebyggelse och samhillsverksamheter och inom ramen f6r detta
foljande mal: gififri miljo, bevarad kulturmiljo, sdker bebyggelse, sdker
utrustning, tillfredsstéllande hem- och fritidsmiljo, tillfredsstéllande
arbetsmiljo, sdkra produkter och tjdnster samt sdkra transporter och tjénster.
De tankegangar som presenterades i promemorian skulle i sin forldngning
kunna innebéra att omradet skydd mot olyckor blev féremal for integrerad
politik. Lagen om skydd mot olyckor kan genom forslaget om att
kommunerna skall ta fram handlingsprogram sdgas ha pabdrjat en sadan
utveckling pa lokal niva. Mera om innebdrden av Integrerad politik finns att
lasa i bilaga 2.

Det finns manga likheter med indelningen i 1998 ars promemoria och den
indelning i delprocesser som Réddningsverkets olycksforebyggande
avdelning har valt: Sékerhet i boende och fritidsmiljon, sdkerhet pa
arbetsplatser, sdkerhet i trafikmiljon och sékerhet i naturmiljon. Den hér
typen av indelning gor det mojligt att skapa programteorier (effektkedjor)
for alla aktérer och skyddet mot olyckor i de olika skedena fore olyckan,
under olyckan och efter olyckan.

En programteori r en forestéllning om hur ett sdkerhetsarbete skapar ett
skydd mot olyckor som i sin tur minskar skadorna. Programteorin beskriver
en effektkedja. Det 4r sammanhanget och tidpunkten nér en skyddsétgérd
tinkes verka (ge effekt) som &r det intressanta. En sprinkler verkar (ger
effekt) nidr branden startat och syftar till att begrinsa verkningarna av
branden. En brandvarnare har liknande syfte. De dr avsedda att begrinsa
skadan inte att férhindra eller forebygga att olyckan intréffar. Det finns
kanske en grazon dir sprinklern eller brandvarnaren medfor att olyckan
begrinsas till ett tillbud. I kapitel 5 har en sddan grdzon lagts in och kallats
for olyckstillfillet.

Nir sprinklern eller brandvarnaren monterades upp &r ddremot av mindre
intresse. Det intressanta 4r om den &r pa plats och verkar nér olyckan &r
framme. Tidpunkten nér saker och ting monteras upp, planeras, fvas etc.
respektive verkar blandas tyvérr samman i den terminologi som ofta
anvinds. Med begreppet forebyggande 1 betydelsen i forvédg” ér allting
forebyggande utom sjilva insatsen. Forberedelserna for raddningstjédnsten
sker ocksa i forvidg men sorteras under ofta under begreppet operativ
verksamhet. Den enskildes utbildning f6r rdddningsinsats sorteras ddremot
under begreppet forebyggande. Dessa oklarheter dr en del av verksamheten
pa savil nationell som lokal nivé och har ocksa satt sin prigel pd
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organisationsformen, vilket bl.a. kan forsvara effektavvigningar. Atgirder
med samma syfte avseende verkan (effekt) sorteras pa olika organisationer.
Detta forsvarar i viss man framtagandet av programteorier men det finns
sannolikt goda mojligheter att knyta ihop effektkedjan mellan
organisationsgrinserna. Terminologi 4r inte enbart eller inte ens frimst en
akademisk fraga. Den styr ocksé hur verkligheten utformas och uppfattas.

Viiér medvetna om att det inte finns en enhetlig lagstifining for skyddet mot
olyckor av den karaktér som finns inom t.ex. miljdomradet med ett antal
nationella mal. Vi ar ocksé medvetna om att nuvarande terminologi och
verksamhet medfor vissa svarigheter att beskriva effektkedjor. Vi anser
dock att det &r fullt méjligt och dven lampligt att vid en uppfoljning och
utvirdering pa omradet skyddet mot olyckor beskriva det som om det fanns
nationella mal av den karaktér som finns inom miljéomradet. Detta
motséger inte de nationella mél som finns formulerat i lagen om skydd mot
olyckor utan fortydligar dem. Med ett sddant synsitt kan vi beskriva hur det
nationella malet &r uppfyllt inom olika omraden avseende egenskaper som
likvirdighet och tillfredsstillande skydd med hénsyn till lokala
forhallanden.

En mojlig start kan vara den indelning i processer som gjorts for
Réaddningsverkets olycksforebyggande verksamhet. Vi tar dock inte
stédllning till lamplig indelning av omraden, terminologi eller
organisationsform. Vi har i stillet inriktat oss pa att skapa ett system som &r
Oppet for olika fordndringar i dessa och andra sammanhang som kan bli
aktuella i framtiden. Vi anser att ett system for uppf6ljning av skyddet mot
olyckor i mycket vid bemirkelse bor karakteriseras av en ”hallbar
utveckling” for att kunna ge en 6verblick av utvecklingen. En del av
16sningen till detta ligger i att ha fokus p& programteorier (effektkedjor) och
att de indikatorer som dessa skapar kan hanteras av informationssystemet
oberoende av vad programteorin handlar om.

Vi anser att dgarna till processerna dr ansvariga for att beskriva effektkedjan
(programteorin) och att vilja lampliga indikatorer i denna. Processigarna
blir ddrmed ocksa ansvariga for att kunna beskriva de effektsamband som
ligger till grund for valet av indikator. Réddningsverkets ledning har ett
principiellt ansvar f6r systemet medan FAS/NCO ansvarar for
informationssystemet som behandlar indikatorerna och for grinssnittet mot
anvindarna.

En utgangspunkt for systemet dr att det skall kunna folja upp mal for
skyddet mot olyckor inom olika omrdaden samt att det éir oppet for framtida
Jordndringar samtidigt som det karakteriseras av en "hallbar utveckling”.
Rdddningsverkets ledning ansvarar for systemets inriktning. Processcdgarna
ansvarar for indikatorerna och effektsambanden i processen medan
FAS/NCO ansvarar for informationssystemet och dess grdnssnitt mot
anvdndarna.
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2.7 Val av metoder fér uppféljning och
utvardering

Utvérderingens historia och dess tillimpning pé olika omraden och speciellt
som en del i mél- och resultatstyrningen kommer att behandlats i kapitel 4.
Under aren har forskare inom olika discipliner utvecklat nya synsitt och
metoder inom olika omraden. Nir det géller metodernas tillimpning har
t.ex. Statskontoret och Ekonomistyrningsverket ként ett sirskilt ansvar f6r
den offentliga sektorn. Vi har sokt att orientera oss inom omradet genom
litteraturstudier, deltagande i Ekonomistyrningsverkets ndtverk for
kvalificerade utvdrderare mm. Vi har vidare tagit del av andra sektorers
erfarenheter av uppf6ljning och utvirdering av verksamheter, vilket vi
redovisar i kapitel 3.

Sammantaget har detta inneburit att vi insett virdet av att projektet har
tillgang till kompetens inom omradet uppféljning och utvérdering. I
projektet har darfor professor Evert Vedung ingétt som har lang erfarenhet
av utvirderingsmetoder och deras praktiska tillimpning. Evert Vedungs bok
”Utvérdering 1 politik och forvaltning” (1998) har varit grundldggande vid
val av synsétt och metoder.

Implementeringen av ett system for uppf6ljning och utvérdering ar ett
kritiskt moment i ett systems historia. Peter Rénnlund som har egen

erfarenhet av implementering av system har medverkat i projektet. Vi har
genom honom tagit del av savil hans egna som andras erfarenheter av
implementering av system for styrning, uppf6ljnings och utvardering inom
olika omréden.

Det dr inte mojligt att redovisa alla val avseende synsitt och metoder som
skett under projektets gdng. Vi ndjer oss med att redovisa ndgra som vi
uppfattar som grundldggande.

Grundlédggande 4r forstds vad som menas med utvirdering. Under rubriken
”Den méngtydiga utvérderingen” (Vedung 1998) definierar Vedung vad han
menar med utvdrdering.

Projektet har tagit Vedungs definition som en utgangspunkt. Utvdrdering dr
en noggrann efterhandsbedomning av utfall, slutprestationer eller
Jforvaltning i offentlig verksamhet, vilken avses spela en roll i praktiska
beslutssituationer.

Vedung anger att utvérderingens huvudtyper &r effektmcditning och
kvalificerad uppfoljning.

Vid effektmdtning stdlls fragan om den offentliga verksamheten kausalt gett
upphov till konsekvenser i utfallsledet, d.v.s. bortom slutprestationerna.

Uppfoljning dr en mangtydig term men betyder vanligen datafingst av
négon enskild variabel, inte bara i utfallsledet inklusive slutmottagaren, utan
dven i ledet slutprestationer och i forvaltningen (enkel uppf6ljning).
Kvalificerad uppf6ljning (engelskans monitoring) innebér darutéver ndgon
sorts felsoknings- och reparationsarbete i ldnk efter lank av
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forvaltningskedjan och slutprestationsledet. Kvalificerad uppfdljning dgnar
séirskilt intresse hur atgirden ser ut nir den nér slutmottagaren. Till skillnad
frén effektmétning forsoker inte kvalificerad uppféljning att mita atgérdens
eventuella effekter bortom slutprestationerna (Vedung 1998)

Projektet har med utgangspunkt i Vedungs definition av enkel uppfolining
valt att med uppfoljning mena dataféngst av ndgon enskild variabel i
utfallsleden, slutprestationsledet, led i interna processer, inflodesled och
ledet huvudmannens styrning av utforaren. I uppfoljningen stills inga
fragor om kausalitet. Uppfoljningen blir dirmed en sorts
processbedomning, ddr de olika aktérerna och processerna foljs upp fram
1ill slutmottagaren, slutmottagarens deltagande i processen och utfallet
bortom slutmottagaren.

En utgangspunki for vart arbete med uppfoljning har varit att enligt
Vedungs syn pa kvalificerad uppfoljning se uppfolining som en
Sfemstegsoperation:
1. Utarbeta en programteori
2. Vélja ut vissa led i programteorin for undersdkning
3. Samla in data och analysera dem
4. Jimfora resultatet med malet
5. Eventuella reflexioner om styrningen.

Projektet har utarbetat programteorier for olika omraden och processer. Vi
ser dessa programteorier som hjértat i vért forslag till system for
uppf6ljning. Vérdet av programteorier 4r enligt Vedung att man med deras
hjélp kan ta reda pa hur processen faktiskt har utvecklat sig och fora ett
resonemang om styrningen. Vi har ocksé funnit att i den fas projektet
befinner sig s har programteorier varit oumbérliga nir det giller att frsta
en verksamhet och att vilja ldmpliga indikatorer for att f6lja upp
verksamheten.

Med hénsyn till programteorins centrala plats i projektet och for
uppfoljningen vill vi nagot utveckla vad en programteori ir respektive inte
dr. Till att borja med sa har kért barn manga namn. Ekonomistyrningsverket
kallar det for verksamhetslogik. Andra namn som anges i litteraturen dr
styrteorier, interventionsteorier, policyteorier och insatsteorier.

Enligt Vedung &r de inga avbildningar av faktiska genomf6randeprocesser.
De dr mera processédgarnas forestéllningar om hur processerna tinkes kunna
fungera givet vissa mal, viss forskningsbaserad kunskap och att de styrande
ir rationella i sakfragan.

Med forskningsbaserad kunskap menas att det finns evidensbaserad kunskap
om olika effektsamband i processen. Det kan gilla kunskap om olika
skyddsfaktorers effekt t.ex. effekten av brandvarnare f6r att minska
skadorna vid en brand eller effekten av olika aktdrers prestationer, nir det
giller att paverka férekomsten av fungerande brandvarnare. I fallet
brandvarnare kénner vi till effekten av befintliga brandvarnaren genom
gjorda effektstudier. Daremot r kunskapen mera begréinsad nér det giller
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slutmottagarens bevekelser for att skaffa respektive inte skaffa en
brandvarnare dvs. hur olika aktorers slutprestationer har piverkat honom.

Var erfarenhet dr att det ofta inte finns ndgon forsknings- eller
evidensbaserad kunskap om vare sig skyddsfaktorers effekt eller effekten av
olika slutprestationer. Programteorierna kommer dérfor ofta att vila pa olika
antaganden eller erfarenhetsmaissiga bedémningar. Detsamma blir
naturligtvis dven fallet for valet av matt (indikatorer) for effekten av skyddet
och slutprestationerna. Den hér osidkerheten skapar dven en viss osdkerhet
om den rekonstruerade programteorins och indikatorernas férmaga att
spegla uppnadda resultat sett till de givna mélen. For att sa langt mojligt
minska den hir osékerheten har programteorier och indikatorer tagits fram i
nédra samarbete med olika sakforetradare.

Med rationell i sakfragan menas att givet vissa mal sd kan de anvinda
styrinstrumenten vara medlet att na dessa mal.

Effektmédtning handlar om i vad mén det dr de insatta dtgdrderna eller nagot
annat som har orsakat de uppmaitta resultaten. "Nagot annat” kan handla om
annan paverkan pa resultatet &n den som fangas upp av var programteori.
Det giller med andra ord att kunna isolera den styrda situationen fran
vérlden i vrigt sa att resultatet med sikerhet kan tillskrivas den gjorda
insatsen. Effektmitning handlar saledes om att jimfora det resultat som de
facto blev med det resultat som skulle ha blivit om insatsen inte utforts. Vi
kénner sjédlva igen problematiken t.ex. nér vi tar vitamintabletter fér att ma
béttre. Vi har svart att avgora om vi mér vi béttre pa grund av tabletterna
eller om vi skulle ha matt lika bra utan tabletter. Dessutom finns ndgot som
kallas placeboeffekt. Inom medicinen har utvirderingen drivits ldngt med
experiment med dubbelblind, slumpmassig kontroll. Inom den offentliga
forvaltningen &r det sdllan mojligt att utfora liknande experiment med
slumpade experiment- och kontrollgrupper. Vi dr hdnvisade till svagare
metoder for effektmétning som experiment med matchad kontroll, generisk
kontroll, statistisk kontroll, reflexiv kontroll, skuggkontroll och férklarande
processutvirdering. Utvérdering krdver oftast att det finns resultat och data i
form av tidsserier. Figur 2.4 nedan &r en l4dtt omarbetad version av bild 2
sidan 9, i Ekonomistyrningsverkets rapport “Utvidrdering, Effektutvérdering,
Att vidlja upplédgg, 2006:8. Figuren askadliggor skillnaden mellan tillstdnd
och effekt samt att uppfoljning méter tillstdnd och utvérdering, i betydelsen
effektutvirdering méter effekt.
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3 Uppfbljning och utvardering
Inom andra sektorer

3.1 Inledning

Under arbetets gang har vi studerat hur uppféljnings- och
utvirderingssystem har utformats inom andra omraden. Tidigt 1 vart arbete
besokte vi Skolverket, eftersom skolomradet liksom omradet skydd mot
olyckor skots av sjélvstindiga kommuner under en central nationell
tillsynsmyndighet. Léngre fram har vért perspektiv forskjutits mot att
problematiken inom omradet skydd mot olyckor kanske snarare liknar den
inom miljé- och folkhdlsoomrédena vad géller styrning, uppf6ljning och
utvérdering.

Skolomradet dr en egen sektor, men alltfler fragor identifieras idag som
sektorsovergripande, diribland omradet skydd mot olyckor. Detta innebér
att malen for ett sdrskilt omrade av den férda politiken inte kan uppnés utan
insatser inom andra omraden. Att integrera dessa sektorsdvergripande frgor
i andra omraden blir d& en allt viktigare strategi. De skall ingd som en
naturlig del i den helhet som utgérs av andra omraden i politiken. Det
handlar alltsd om integrerad politik. For exempelvis omrédet skolan sa ska
man da forutom att uppfylla mél ndr det géller skolverksamheten dven
uppfylla mal nér det géller milj6, folkhélsa, skydd mot olyckor, samt andra
sektorsdvergripande fragor som jamstélldhet, integration, och ménskliga
rittigheter.

Den fordndrade lagstiftningen fran Rédddningstjanstlag till Lag om skydd
mot olyckor har inneburit att skydd mot olyckor idag inte bara &r en sérskild
problemsektor, utan snarare #r scktorsévergripande. Detta géller speciellt pa
kommunniva. '

[ det hiir kapitlet diskuteras hur uppféljning och utvdrdering sker med hjélp
av indikatorer inom omradena skola, miljo, folkhélsa och sjukvard. Vi har
dven studerat tvd webbaserade uppfoljnings- och indikatorsystem inriktade
p4 kommunala jimférelser: WebOr (Sveriges kommuner och landsting) och
Kommundatabas.se (Radet for kommunala analyser).

Dessutom har vi med hjilp av Internet sokt finna nagra internationella
system for uppfoljning och utvérdering inom omrédet skydd mot olyckor.
Vi redovisar hir tankar fran Norge, Storbritannien och Australien.

3.2 Uppfdljning och utvardering inom andra
omraden i Sverige

3.2.1 Skolan

Vi besokte tidigt i projektet Skolverket. Skolverket dr nationell
forvaltningsmyndighet for det offentliga skolvédsendet for barn, ungdomar
och vuxna samt for forskoleverksamheten och skolbarnomsorgen.
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Skolverkets roll &r att ange mal for att styra, informera for att pdverka och
granska for att forbittra.” Hur de utfor den sistnimnda uppgiften ar sérskilt
intressant for att fa impulser for ett nytt system f6r uppféljning och
utvérdering av skyddet mot olyckor.

En intressant aspekt ar att Skollagen 2 § har f6ljande lydelse:

2 § Alla barn och ungdomar skall, oberoende av kon, geografiskt
hemvist samt sociala och ekonomiska forhéllanden, ha lika
tillgéng till utbildning i det offentliga skolvisendet for barn

och ungdom. Utbildningen skall inom varje skolform vara

likvdrdig, varhelst den anordnas i landet.

Liksom lagen om skydd mot olyckor innehéller séledes skollagen ett
stadgande om likvirdighet.

3.2.1.1 Skolverkets uppfoljnings- och utvirderingssystem
Granskningen av skolvésendet sker genom

- utbildningsinspektioner som soker klargéra om och hur vil
verksamheten fungerar i férhéllande till bestimmelserna i skollagen
och ldroplanerna.

- nationella utvdrderingar som sitter fokus pa vissa omraden; vilka
omraden som skall utvérderas viljs ut efter t.ex. problem eller behov
som syns i statistiken eller vid utbildningsinspektioner, utvirdering
sker oftast i ett urval av kommuner.

- deltagande i internationella utvérderingar for att bl.a. f& kunskap om
hur andra lander hanterat skolomradet.

- uppfdljning genom statistik och analyser; varje ar samlas uppgifter
in pé skol- och kommunniva som beskriver hur verksamheten &r
organiserad, hur mycket den kostar och vilka resultat som nés; dessa
uppfoljningar bildar den officiella statistiken f6r sektorn; statistiken
anvénds pa alla nivéer fran kommun till regering och riksdag; den
skall &ven ge underlag for jimforelser och debatt pa lokal och
nationell niva om hur man kan na en 6kad maluppfyllelse.

- det nationella provsystemet

- skolornas kvalitetsredovisning

Uppf6ljningen som sker genom insamling av statistik har till uppgift att ge
signaler om utvecklingen inom skolsektorn. I takt med att ansvaret for
skolan har decentraliserats har behovet av information om verksamheten
okat. En vil fungerande uppf6ljning och utvérdering krivs bade pa central
och lokal niva for att kunna f6lja utvecklingen och bedéma om den
overensstimmer med de mal som har lagts fast.

Skolverket skall genom sin nationella uppfoljningsverksamhet

* Myndigheten for skolutveckling ansvarar for stodet for det pedagogiska kvalitetsarbetet.
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- tillgodose riksdagens och regeringens behov av kunskap
- bidra med underlag f6r utvecklingsinsatser
- ansvara for den officiella statistiken.

I det nationella uppf6ljningssystemet finns statistik dnda ner pa skolniva.
Hela produktionsprocessen fran resurser via verksamhet till prestation och
utfall f6ljs upp. SCB medverkar som statistikproducent med ca 35
arsarbeten.

Skolverkets utredningschef hade vid vért besok féljande kommentarer
angéende malstyrning: ”Skolan 4r retoriskt malstyrd, men i praktiken 4r den
detaljstyrd. Staten har pa senare tid 6kat trycket genom Sronmérkta pengar
och 6kad tillsyn.” Hans erfarenhet 4r att detta med malstyrning och
detaljstyrning gar i cykler. Uppf6ljningssystemet &r utformat for att vara
informativt och 6ppet, men den informativa styrningen har inte réckt till,
utan man har dkat pé tillsynen genom t.ex. utbildningsinspektioner.

Utredningschefen skickade med foljande rad f6r var uppfoljnings- och
utvidrderingsverksamhet:

o Beskriv nulaget vad galler skyddet mot olyckor i hela processen i den
nationella uppféljningen.

o Forsok att beskriva “kraften” (medvetenheten och
utvecklingsmdjligheterna) hos kommunerna. Vad utmarker den “"goda”
kommunens skydd mot olyckor? Finns det ett litet antal indikatorer som
visar detta?

o Det ar viktigt att folja upp kvaliteten i kommunernas handlingsprogram.

3.2.1.2 Indikatorer — presentation

Hur f6ljer man med hjélp av indikatorer upp det nationella malet om
likvérdig undervisning i hela landet? Det finns ett antal databassystem med
statistik till hjélp i denna uppfoljning. Skolverkets statistik finns pa riksniva,
kommunniva och pa skolniva. Pa riksnivé presenteras statistik inom ramen
for Sveriges Officiella statistik. For att kunna géra jimforelser pa
kommunniv4 finns en databas (JAMFORELSETAL).? P4 skolnivé finns tva
databaser, dels en for skolors resultat och kvalitet (SIRIS), dels en for
jamforelse och majlighet till justering for lokala forhéllanden av skolors och
kommuners betyg i arskurs 9 (SALSA). Det specifika innehallet i varje
databas visas i faktarutorna nedan. Nagot indikatorsystem uppbyggt kring
en programteori motsvarande det vi utvecklar i vart projekt har vi inte
funnit.

Tanken med presentationen av statistiken verkar vara att genom
“grupptryck” sporra kommunerna att forbéttra skolorna. Eftersom det i en
av databaserna finns statistik pé skolnivd ger det dessutom méjlighet for
fordldrar till elever att jimfora olika skolor med varandra inom en och

> Dessutom finns firdiga sammanfattningar av statistik for varje kommun (s.k.

kommunblad).
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samma kommun. Aven denna mojlighet ska troligen ge upphov till
konkurrens mellan skolorna.

Trots att man har ett nationellt mal om likvirdighet, si anvéinder man
sdledes konkurrens mellan kommuner och skolor som ett medel. Okad
konkurrens brukar leda till att effektiviteten dkar. Med okad effektivitet
menas att man far mer skola for pengarna. Risken 4r detta skulle kunna leda
till storre variation mellan skolornas prestationer, vilket i s& fall motverkar
mélet om likvirdighet.

Skolverket dr véldigt forsiktigt i sin presentation av statistik nér det giller
eventuell felanvéndning av den. Féljande citat dr exempel pa instruktioner
for ldsaren av statistikuppgifterna (Skolverket, 2004, s. 9):

Vid en analys av materialet &r det viktigt att vara medveten om att det kan finnas
ménga forklaringar till de skillnader mellan kommuner eller huvudmin som
framkommer.

Skillnaderna kan vara ett uttryck for olika prioriteringar. Det kan ocksa vara
brister i statistiken som ligger bakom. ....s litet antal barn/elever att dven
relativt stora avvikelser fran riksmedelvérdet

forklaras av tillkomst eller avsaknad av exempelvis en eller ett par barn/elever.

Materialet i rapporten ger ingen grund for "betygssittning™ av barnomsorgs eller
skolverksamheten hos en huvudman. Det nationella uppféljningssystemet och
denna rapport dr i grunden beskrivande.

Vill man séka orsakssamband och forklaringar till vissa vérden, maste man g
vidare och skaffa kompletterande information.

Lirdomen av detta &r att det nér det géller presentation av statistik #r det
viktigt att ha funderat ut vad syftet med presentationen ér.
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For att fa ett grepp om de sexton miljokvalitetsmalen delade vi in dem i
geografiska, gvergripande och globala. Det visar sig att de sexton
miljokvalitetsmalen framst handlar om olika geografiska” miljder, men det
finns ocksa mer “6vergripande” miljoer (Tabell 1). Bada dessa skdrningar
giiller paverkan i Sverige. Dessutom finns mal vad avser “globala” miljser. °

Miljokvalitetsmal Geografiska | Overgripande | Globala

1. Frisk luft X

2. Grundvatten av god kvalitet X

3. Levande sjoéar och vattendrag X

4. Mylirande vatmarker X

5. Hav i balans samt levande kust och
skargard

6. Ingen dvergddning X

7. Bara naturlig férsurning X

8. Levande skogar X

9. Ett rikt odlingsiandskap X

10. Storslagen fjallmiljé X

11. God bebyggd miljo X

12. Giftfri miljo X

13. Saker stralmiljé X

14. Skyddande ozonskikt X

15. Begransad klimatpaverkan X

16. Ett rikt vaxt och djurliv X

Tabell 1 Indelning av Sveriges 16 miljokvalitetsmal 2005 (enligt
forfattaren).

Hur har man valt ut dessa miljékvalitetsmal, eller snarare malomraden som
det &r fraga om? Enligt prop.2000/01:130 (s. 11) har man utgétt fran framst
en ekologisk dimension och féljande fem grundldggande virden:

Minniskors hilsa

Den biologiska mangfalden och naturmiljén
Kulturmiljén och de kulturhistoriska virdena
Ekosystemets langsiktiga produktionsférmaga
En god hushallning med naturresurser

N

® Naturvardsverket (1997) delade in sina forslag till miljiomal i tre delar: lagerresurser
(togs ej explicit med i propositionen), anvdndning av mark och vatten (motsvarar den
geografiska skdrningen i tabellen) och fororeningar (motsvarar den Gvergripande och
globala skdrningen)
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Léser man Naturvardsverkets (1997) utredning som ligger till grund for
propositionen ser man att det man i praktiken gjort 4r att ssammanstilla alla
tidigare fattade miljomal i olika lagar och férfattningar och sedan gbra en
omradesindelning. Naturvardsverket gav forslag pa 18 malomraden som
sedan reducerades till 15 (som nu har 6kat till 16). I Naturvardsverkets
utredning finns dock ingen definition av vad ett miljproblem r. Det gér d
inte heller att folja vilka beslutskriterier och beslutsregler som foljts i valet
av miljdomraden. Tyvirr finns det inte heller i regeringens proposition en
definition pd vad ett miljoproblem #r. Detta torde forsvéra valet av
indikatorer.

Gar det att sdga nagot om virdegrunden? Regeringen skriver
(prop.2000/01:130, s. 12) att ”— — — [en hallbar utveckling] kan dock inte ses
enbart utifrdn ett perspektiv som sitter ménniskan i centrum. — — — bygga pa
insikten att naturen har ett skyddsvirde och att manniskans rétt att férdndra
och bruka naturen dr forenad med ett ansvar att forvalta naturen”. Det
innebdr att regeringen inte har en helt antropocentrisk utgangspunkt (att
endast ménniskans virden riknas i samhillet), utan att det ocksa finns en
biocentrisk utgdngspunkt (att fiskar och djur har ett egenvirde).

“De ekologiska grinserna har legat till grund nir miljomalen har
formulerats” skriver Naturvardsverket (1997, s. 17) i sitt forslag till
nationella miljomal. Regeringen skriver (prop.2000/01:130 s. 12) att ”— — —
miljokvalitetsmalen beskriver den ekologiska dimensionen. Metoder for att
ta hansyn till kostnader f6r miljopaverkan maste dérfér byggas in i de
ekonomiska och sociala beslutsmodellerna.”

Vir tolkning &r att miljomélspropositionerna har en ekologisk utgéngspunkt,
men att vid beslut om atgérder maste &nda en avvigning mellan f6r- och
nackdelar for hela samhéllet goras. For de globala méalen #r Sveriges
péverkan antagligen mycket liten, och ddrmed nyttan med svenska atgirder
relativt liten. For de geografiska malen torde det motsatta glla (se Tabell

1). Dér finns antagligen den hogsta kvoten mellan effekten pa miljon och
kostnaderna for dtgérderna. Nir det giller de vergripande malen ligger de
antagligen ndgonstans mittemellan.

I den senaste miljémalspropositionen mérks en tydligare strdvan mot att
motivera mélen utifrdn en avvigning mellan samhillsekonomisk nytta och
kostnad. Monetira berdkningar har till och med gjorts fér nyttan av na nagra
delmadl (prop.2004/05:150, tabell 27.1 s. 393). Négon egentlig avvigning
mellan nytta och kostnader gors dock inte. Regeringen anser att kostnads-
nyttoanalyser 4r viktiga i det fortsatta arbetet med miljofrdgorna och gor
beddmningen att "anvindningen av ekonomiska modeller for att analysera
konsekvenser av dtgidrder pd miljoomradet liksom metoderna f6r ekonomisk
vérdering av miljénytta bor utvecklas™ (prop.2004/05:150, s. 390).

3.2.2.1 Indikatorer — presentation

For att kunna bedéma om milj6kvalitetsmalen uppfylls gérs uppfoljningar
av ett antal indikatorer. Syftet med indikatorerna &r enligt Naturvardverket
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svartolkad. Viktiga delar av den rapportering som efterfragats saknas.”
(ibid, s. 7).

I Tabell 2 visas i den forsta kolumnen syftet med miljomalsrapporteringen. I
den andra kolumnen finns Riksrevisionens slutsatser om hur man har
lyckats med att uppfylla sina syften, och i den sista kolumnen diskuteras
relevansen for ett uppfoljnings- och utvirderingssystem for omradet skydd
mot olyckor.
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Riktlinjer for
rapporteringen

1. Identifiera de
viktigaste drivkrafterna
bakom miljproblemen
och vad som orsakar
dessa problem.

2. Redovisa hur och om
vi ndrmar

oss malen och om takten
ar tillrdcklig for att
malen ska nds inom den
tid som beslutats.

3. Ge underlag for
scenarier och

prognoser.

4. Ge underlag for
bedémning om

ytterligare &tgérder
behdvs for

att na mélen i ritt tid, om
miljékvalitetsmal,
delmal och styrmedel
behover ses over, bl.a.
mot

bakgrund av
samhillsekonomiska

och statsfinansiella
effekter.

5. Ge underlag for
kostnadsberdkningar

av dtgérder.

Kailla: Riksrevisionen (2005 s. 8.), samt forfattarens reflektioner.

Tabell 2

Sammanfattning av

Riksrevisionens slutsatser

Drivkrafterna bakom miljéproblemen

och vad som orsakar dessa problem
beskrivs inte i tiliracklig omfattning i
Miljomalsradets rapportering eller i

budgetpropositionen.

Rapporteringen redovisar om vi narmar
oss malen inom den tid som beslutats.

Dessutom redovisas i
budgetpropositionen hur, dvs. vilka
insatser som leder oss narmare malen.
Déaremot framgar inte vilka insatser som
har storst effekt for att na malen.

Rapporteringen ger inte ett tillrackligt
underlag for att ta fram scenarier och
prognoser.

Rapporteringen ger underlag for att
bedéma om ytterligare atgérder behdvs.

Rapporteringen ger ocksa forslag till
féréandringar av malen. Daremot saknas i
stor utstrackning skattningar av
samhallsekonomiska och statsfinansiella
effekter. | Miljomalsradets
utvarderingsrapport hanvisas till
underlagsrapporter dar vissa av dessa
effekter finns beskrivna for enskilda
atgarder. En dversiktlig beskrivning av
atgarder och kostnader for att uppna
miljckvalitetsmalen saknas.

Rapporteringen fran Miljomalsradet
ger inte ett tillrackligt underlag for att
kostnadsberédkna atgarder. Sadana
kostnadsberakningar skulle ocksa
kunna ligga till grund fér att belysa
malkonflikter, en i elmalspropositionen

uttalad uppgift for Miljgmalsradet.

Riksrevisionens

Relevans for skyddet mot
olyckor

Vad vet vi om detta?
Vilka indikatorer pa
drivkraft dr viktiga?

Vi liar inga sa konkreta mal,
men med hjilp av data frian
virt uppfoliningssystem bir
vi utvdrdera vilka digdrder
som har storst effekt for att
minska olyckorna.

Viktigt att tinka pd att
utvdirderingar ger underlag
Jor beslut.

Vi fair alltsa inte glomma
bort de samhiillsekonomiska
aspekterna.

Det dr viktigt att kunna
berikna aktorernas
kostnader for datgdrder.
Kommunens kostnader vet
vi inte idag, men en
insamling bor prioriteras.

rapport om

miljomalsrapportering med reflektioner fér omradet skydd mot

olyckor.

41



Inom miljdomrédet finns idag ett 70-tal indikatorer som ska utékas till 150
stycken. Riksrevisionsrapporten framhéller att detta 4r for manga for att
skapa en 6verblick. Istillet anser man att miljémalsradet ger alltfor
detaljerad information. Riksrevisionen trycker dérfor pa att det skapas index
och att s.k. grona nyckeltal bor anvindas (ibid, s. 57).

Riksrevisionens rapport handlar om huruvida regeringen och miljoradet har
gjort det som riksdagen gav dem i uppdrag att géra. Nagon sidan instruktion
géller inte for vart projekt. Rapporten ger dock upphov till en del frigor som
kan vara relevanta for vart projekt. Hur manga indikatorer behdver och
orkar olika anvéndare av systemet med? Vissa anviindare kanske endast 4r
intresserade av nagot index, medan andra #r intresserade av indikatorer for
hela orsakssambandet och hela produktionsprocessen. Ytterligare andra dr
intresserade av konstaterade effektsamband och kostnader. Vad ér i s4 fall
var prioritetsordning nér det géller datafangsten? Nir det giller data som
redan finns dr det ju inte sa stora problem. Nér det ddremot géller dnnu ¢j
existerande data som exempelvis skulle kunna vara intressanta for
effektsamband, men inte kan ses som tydliga indikatorer, ska vi prioritera en
start for insamling av dessa? Eller récker det med de nya data som behovs
for indikatorer? o.s.v.

3.2.3 Folkhalsa

Det finns ett dvergripande nationellt mal om ”— — — att skapa samhélleliga
forutsattningar for en god hélsa pé lika villkor for hela befolkningen” (prop.
2002/03:35). For att gora det mojligt att uppnd detta mal har riksdagen
antagit elva malomraden for folkhélsan (Tabell 3). Regeringen far
bestéimﬁma del- och etappmal for dessa mélomraden utifran det nationella
mélet.

% Nationella folkhilsokommitténs (SOU 2000:91) foreslog i sitt tredje betdnkande ddremot
| 6vergripande vision, 6 Gvergripande riktlinjer och 18 nationella folkhélsomal.
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Folkhdlsomalsomraden

1. Delaktighet och inflytande i samhallet

Ekonomisk och social trygghet

Trygga och goda uppvaxtvillkor

Okad halsa i arbetslivet

Sunda och sakra miljéer och produkter

Gott skydd mot smittspridning

Trygg och saker sexualitet och en god reproduktiv halsa

2.
3.
4.
5.
6. En mer halsoframjande halso- och sjukvard
7.
8.
9.

Okad fysisk aktivitet

10. Goda matvanor och s&kra livsmedel

11. Minskat bruk av tobak och alkohol, ett samhélle fritt frén
narkotika och dopning samt minskade skadeverkningar av
dverdrivet spelande.

Killa: Prop. 2002/03:35
Tabell 3 Sveriges elva folkhilsomalsomraden 2002.

Hur kom regeringen fram till ovanstdende mal? Regeringen har i sin
proposition utgatt fran Folkhidlsokommitténs tredje betdnkande (SOU
2000:91). Pa sidan 63ff i betdnkandet anger folkhélsokommittén ett antal
utgangspunkter for prioriteringar av mél. Dessa &r

a) att minimera ohdlsan for de svarast sjuka,
b) konflikt mellan marknadens effektivitet och jimlikhet,

c) att stirka den solidariska hdlsopolitikens forutsdtiningar.

Sammanfattningsvis betonas att om det finns en konflikt mellan att gynna
manga jamfort med att de med sémst hélsa inte fir det béttre, ska man
betona jamlikhetsaspekten (d.v.s. lata de svarast sjuka gé fore) snarare dn
arbeta for insatser som gynnar ménga ménniskor (d.v.s. att den totala
vélfdrden 6kar). Utredningen menar ocksa att ansvaret for individers hilsa
delas mellan samhiélle och individ, medan ansvaret for gruppers olika hilsa
helt ligger hos samhillet. Som exempel pa hélsoeffekter som bérs av
individen &r sddana orsakade av frivilliga risker som bergsbestigning. Nér
det géller grupper &r barn en sadan. Konflikten mellan samhéllsansvar och
individansvar blir speciellt intressant fér de mer individspecifika malen.

Kommittén skriver att (s. 64) ”Man kan inte prioritera allt”. Det framgar
dock inte vilka beslutskriterier och beslutsregler som bor géller vid
prioritering. Under varje malomrade finns det en méngd
bestdmningsfaktorer for ohélsa. For att atgdrder ska genomforas ska det
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finnas effektsamband, men inte mycket sigs om kostnaden for att minska
ohilsan for respektive bestimningsfaktorer. Kostnads-nyttoanalyser skulle
kunna ge viigledning f6r prioritering, men sidana finns dnnu inte gjorda.

I prop. 2002/03:35 (s. 64) finns en koppling mellan folkhilsa och skydd mot
olyckor. Dir sdgs att malet inom politikomradet Skydd och beredskap mot
olyckor och svara péafrestningar #r att “minska risken for och
konsekvenserna av olyckor och svara péfrestningar i samhéllet”. Négot
kvantitativt mél presenteras inte. Ndgon diskussion om en rimlig niva for
skyddet finns inte heller. I avsnitt 6 i prop.2002/03:65 (s. 89ff) beskrivs hur
malen ska f6ljas upp och utvirderas. Regeringen skriver att (s. 89): *Det
finns ingen samlad nationell uppfsljning eller utvéirdering av
folkhalsodtgarder och deras effekter pa de faktorer som paverkar eller
bestdmmer hélsan. Det saknas dérfor samlad kunskap om hur olika insatser
paverkar befolkningens hélsoutveckling”. Det intressanta ir att man
bestimmer sa kallade mal fore det att man har kunskap om liget.’
Regeringen verkar vara medveten om detta, eftersom mélen #r ganska vagt
formulerade i propositionens skrivningar. Det handlar ofta om att minska
skador eller ¢ka hélsan, utan att kvantitativa etappmal anges.® De elva
faststéllda malomradena ska nog snarast ses som en uppstart for
folkhilsoarbetet. De &r ett ramverk for det fortsitta arbetet.

[ rapporten Forslag till mal och indikatorer inom folkhélsoomréadet har
Statens folkhélsoinstitut (2003) redovisat hur ett nationellt uppfoljnings- och
utvérderingssystem for folkhélsan kan se ut. Begreppet bestdmningsfaktor (i
stéllet for sjukdomar) &r centralt for folkhalsoinstitutet och féljande
forklaring ges till begreppet (ibid, s. 11):

" ‘Bestdmningsfaktorer’ dr ett bredare begrepp 4n ‘orsaksfaktorer’ och finns pa

olika nivaer— — —

De nya svenska folkhilsomalen utgér konsekvent frin sidana
bestdmningsfaktorer och inte

fran perspektivet att minska sjukdomsforekomst, vilket oftast 4r fallet i andra
ldnders

folkhilsomél och hilsostrategier. Fordelen 4r dels att bestamningsfaktorerna dr
lattare

politiskt tkomliga dn exempelvis att ‘minska cancerférekomsten med 25
procent’, dels att

7 Exempelvis skriver Lindholm efter en inventering av samhillsekonomiska studier om
folkhélsoarbete i en rapport till Folkhélsokommittén att: »Alla sektorer utom trafiksékerhet
representeras av enstaka svenska studier, och kvaliteten dr ojimn.” (Ekonomisk analys av
folkhilsoarbete, underlagsrapport 16 till Nationella folkhdlsokommittén.)

® Undantag finns dock framst inom mélomrade 11. Exempelvis finns pé s. 86 ett mal om att
”ingen alkohol ska fa forekomma i trafiken, pa arbetsplatser eller under graviditet”., och p&
s. 87 finns ett mal om “en tobaksfri livsstart frdn ar 2014, samt mal om “halveringar av
antalet ungdomar som nyttjar tobak”. Ett par nollmal saledes, som dock blir vildigt svara
att uppna eftersom kostnaderna for kontroll blir hoga.
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sddana mal pekar pd de hilsoframjande och forebyggande mojligheterna. Det
kan ta 20 - 30 &r

innan en 6kning av cancersjuklighet pa grund av dndrade rokvanor eller nya
miljofaktorer kan

faststéllas, men ett asbestforbud, alternativa energikillor eller rokforbud pé
restauranger kan

genomforas snabbt nér det finns adekvata kunskapsunderlag och en politisk
majoritet for

atgérder i beslutande férsamlingar’ ™.

For att veta vilka bestdmningsfaktorer som &r intressanta méste man kénna
till sambandet mellan bestdmningsfaktorn och sjukdomsférekomst. I
Nationella folkhalsokommitténs andra betédnkande (SOU 1999:137, s. 87-
88) skrev man f6ljande om hur man ska vilja ut bestimningsfaktorer.

[ prioriteringen av vilka av ohélsans bestdimningsfaktorer som ska
paverkas bor vi sdledes i mojligaste man soka beddma foljande fem
forhéallanden for varje riskfaktor:

- Forekomst av riskfaktorn i olika befolkningsgrupper i befolkningen
totalt och efter alder, kon, klass, etnicitet och region.

- Riskfaktorns tendens att forekomma tillsammans med andra riskfaktorer
som &r del av samma orsakskedja.

- Riskfaktorns effekt pa olika sjukdomar och skador inkl. i vilken man
effekten varierar mellan befolkningsgrupper med olika position och
kontext enligt ovan.

- Riskfaktorns betydelse for bade sjukdomsrisk och for sjukdomskonsekvenser
i den man den paverkar detta utdver effekten pé sjukdomsforekomst.

- Sjukdomsbérdan for de olika sjukdomar och skador som &r en effekt

av riskfaktorn.

Det dr sjélvklart att vi i langa stycken saknar kunskap om alla dessa
detaljer. Listan har sin frimsta funktion i att peka pa vad vi ska soka

efter och vilken ny kunskap som kan beh&vas for att skapa en hilsopolitik

som dr bade effektiv i medlen och jamlik i resultatet.”

Att notera dr att dessa tankar endast tar upp den negativa sidan av
riskfaktorn. Att det 6verhuvudtaget finns en riskfaktor beror antagligen
ocksa pa en positiv sida som resulterar i hogre (ekonomisk) vilfird. Den
nddvindiga avvigningen mellan den positiva sidan mot den negativa
diskuteras inte.
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utvecklingsarbete bdde inom SKL och inom Socialstyrelsen. I framtiden ér
det ténkt att indikatorerna &ven ska finnas pé sjukhus/klinkniva. Dessutom
ska omfattningen av indikatorerna dka bade pa bredden (t.ex. primérvard,
dldreomsorg, folkhélsa) och djupet (t.ex. vardkonsumtion, kvalitet,
effektivitetsmatt).

3.2.4.2 Utvirderingssystem

Det finns ett filt som &r vél utvecklat inom sjukvardsomrédet, nimligen
utvérderingssidan. Statens beredning for medicinsk utvirdering, SBU, 4r en
myndighet som syftar till att vetenskapligt utviirdera hilso- och sjukvardens
metoder. SBU ska hjélpa ldkare att sortera bland alla vetenskapliga
rapporter {or att utrona vilka metoder som &r bést, hur man stiller diagnos
pé bista sétt, samt hur vardens resurser ska anvindas pé bista sitt.

3.3 Indikatorsystem f6r kommunjamforelser i
Sverige

I Sverige finns tvé olika indikatorsystem som gor det mojligt f6r
kommunerna att jamfora sig med varandra. Det ena systemet kommer ur ett
nedifrdnperspektiv ddr Kommunférbundet sag ett behov av att gora det
mojligt for sina medlemmar att jimfora sig med varandra (WebOr). Det
andra systemet kommer ur ett uppifranperspektiv dér staten sig ett behov att
gora det mgjligt att jamfora kommunerna med varandra
(kommundatabas.se). For WebOr finns det inte ndgon given programteori
om vad man ska ha indikatorerna och statistiken till, medan det for
kommundatabas.se finns bade ett Ds- och ett SOU-beténkande som
beskriver varfér man har valt de indikatorer man har valt.

3.3.1 WebOr — Sveriges kommuner och landsting

WebOr dr ett vil utvecklat analysverktyg for kommuner som innehéller hela
1600 nyckeltal. Kommunal verksamhet inom skydd mot olyckor finns dock
inte med i systemet. | faktarutan nedan sammanfattas den tillgéingliga
statistiken pad WebOr.
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kénnetecknar den utforda tjansten. Kort sagt méste jimforelserna ge
indikationer om vad man far for pengarna, och inte bara vad verksamheten
kostar.” samt att (s. 42) "Det storsta vérdet for staten 4r att den foreslagna
statistiken &r inriktad pé att mojliggdra en utveckling av statens uppfsljning
av kommunsektorn som, béttre 4n den nuvarande uppfoljningen,
harmonierar med statens beslut om mal- och resultatstyrning som
styrprincip”. Arbetet med att ta fram nyckeltalen har skett genom samarbete
med 63 kommuner dels genom arbetsgrupper, dels genom forhér (hearings).
Enligt betdnkandet ska ingen egen insamling av data goras utan dessa ska
himtas fran existerande nationella insamlingar.

Utredaren konstaterar ocksa att (s. 41): ”Det kommer sannolikt att resas
ménga invindningar mot nyckeltalen. Ofta bygger invéindningarna pa
uppfattningen att det enskilda nyckeltalet inte tillrickligt vl beskriver olika
situationer. Jag vill da betona att ett nyckeltal aldrig beskriver nagot slags
facit eller sanning utan att nyckeltal och benchmarking syftar till att ge ett
bittre beslutsunderlag. Ett nyckeltal leder snarare ofta till ytterligare fragor,
som ett led i processen mot béttre underbyggda beslut.”

Enligt sid. 75 i betdnkandet var planen att riddningstjanstverksamhet skulle

ingd i databasen ar 2004, vilket dock inte har forverkligats. En
sammanfattning av databasen finns i faktarutan nedan.
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3.5 Sammanfattande kommentarer

Foljande lardomar kan dras av de granskade befintliga uppfsljnings-
utvirderings och indikatorsystemen.

Miljoomridet har ett vil utvecklat indikatorsystem, men det dr svart att
overblicka for anvindare. Dessutom 4r det inte helt litt att (enligt
Riksrevisionsverket) anvinda det for utvirderingar. Folkhélsoomradet
har ett enklare indikatorsystem, men dven det #r svért att Gverblicka.
Detta trots att bada systemen har foregatts av omfattande utredningar
vad géller malformuleringar och val av indikatorer. Lirdomen av detta
ér att sjdlva presentationen av indikatorerna dr mycket viktig.

Négot verkligt bra webbaserat indikatorsystem har vi inte funnit ndr det
géller specifika omraden. Denna slutsats speglar antagligen bade att en
omstéllning till mélstyrning &r svar (och ddrmed nédvindigheten av att
kunna f6lja upp malen), och att f6r de sektorsovergripande omradena ir
det speciellt svéart att gora indikatorsystemet &verblickbart och
pedagogiskt.

Riksrevisionens rapport om miljdomradet handlar om huruvida
regeringen och miljérddet har gjort det som riksdagen gav dem i
uppdrag att gora. Nagon s&dan instruktion géller inte for vért projekt.
Rapporten ger dock upphov till en del frigor som kan vara relevanta for
vart projekt. Hur ménga indikatorer behdver och orkar olika anvindare
av systemet med? Vissa anvindare kanske endast #r intresserade av
nagot index, medan andra #r intresserade av indikatorer for hela
orsakssambandet och hela produktionsprocessen. Ytterligare andra #r
intresserade av konstaterade effektsamband och kostnader. Vad 4r i s&
fall vér prioritetsordning nér det géller datafingsten? Nir det giller data
som redan finns 4r det ju inte s stora problem. Nir det didremot giller
dnnu ej existerande data som exempelvis skulle kunna vara intressant
for effektsamband, men inte kan ses som tydliga indikatorer, ska vi
prioritera en start for insamling av dessa? Eller ricker det med de nya
data som behovs for indikatorer? o.s.v.

Vad giller kommuner innehaller WebOr, kommundatabas.se och
Skolverkets SALSA-databas flera intressanta funktioner for jaimforelse.
De tvé férstndmnda dr dessutom vl genomténkta nir det giller hur data
presenteras.

Systemet Oppna jimforelser i vdrden presentera indikatorer utan
programteorin. D4 dr det knappast indikatorer man presenterar, utan
data som det dr upp till anvindarna att vérdera.

Vi har inte heller internationellt funnit ett uppféljnings- och
utvirderingssystem med indikatorer som liknar det system som vi
skissar p& inom vért projekt. I Australien finns programteori, men fa
indikatorer. I Storbritannien och Norge finns nigra indikatorer, men
idéerna bakom dessa har vi inte funnit.

Forfattare kapitel 3; Henrik Jaldell
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4 Mal- och resultatstyrning

Measuring profit in business is fairly straightforward. Measuring results in government is
not. Normally it takes several years to develop adequate measures: an agency s first
attempts often falls woefully short. It may measure only outputs, not outcomes. It may
define outcomes to narrowly, driving employees to concentrate on only a few of the results
the organization actually wants to achieve. It may develop so many measures that
employees can’t tell what to concentrate on.

David Osborne & Ted Gaebler, 1993, Reinventing Government: How the Entrepreneurial
Spirit Is Transforming the Public Sector, sid 349.

Mal- och resultatstyrning &r ett lockande péverkans- och styrningskoncept i
savil privat som offentlig sektor. Inom de utvecklade industriléinderna har
doktrinen om mal- och resultatstyrning propagerats, spridits och hivdats
vara praktiserad sedan 1970-talets sista ar, pa savil nationell, kommunal,
internationell EU-niva som pa den dversta globala nivan (Virldsbanken).

Grundtanken dr latt att begripa. Ledningen bér styra sin organisation med
mél for vad den skall d4stadkomma ute i samhdllet, inte med regler f6r hur
den skall upphandla, rekrytera personal eller fatta interna beslut. Styrningen
skall direkt avse vad den underlydande organisationen skall uppna ute i
samhaillet eller i naturen, dvs. utfallet, inte hur dess infléde eller dess interna
processer skall se ut. Ledningen skall ocks4 l4ta ldgre nivéer sjilvstindigt
och fritt {4 vilja medel och metoder att nd angivna utfallsmal. Efter en tid
skall ledningen dock f6lja upp hur resultatet blev och p& grundval av detta
agera genom att kanalisera resurser till verksamheter och prestationer som
lyckas vil.

Fast egentligen &r modellen inte sa alldeles litt att kortfattat gora reda for, ty
versionerna &r flera och diskurserna rékiga. Férst har vi det egendomliga
med sjilva beteckningen “malstyrning”. Den tycks implicera att motsatsen
ar att inte styra med mél. Men sa dr det inte tdnkt. Med malstyrning avses en
styrdoktrin dér man anger mal i form av det utfall ute i samhallet eller i
naturen som organisationen skall dstadkomma. Det &r alltsa en speciell typ
av mal som avses, namligen utfallsméal. Men sjilvklart kan mal ocksa avse
slutprestation, internt beslutsfattande eller infléde i en organisation.
Bendmningen “mélstyrning” 4r i detta avseende vilseledande, vilket skapat
en betydande industri av begreppsutredande ute i stugorna. Och det #r
naturligtvis ddrfor man numera lagt till ordet “resultat” i beteckningen.

Frdn omkring 1980 och framat har mal- och resultatstyrning varit ett
trendigt uttryck som anvints inte enbart for att beskriva en styrteknik, utan
ocksa for att silja den. Den har varit ett populért organisationsrecept som
rest runt i virlden, och som organisationer i olika ldnder gérna knutit an till,
for att atminstone verbalt ge sken av att hinga med och vara moderna
(Rovik 1998: 31 ff.). Detta innebir att ordvindningen kommit att brukas for
att skénka legitimitet och glans at ritt olika styrningssystem, dven sddana
som vid nidrmare betraktande inte p& ndgot intressant sitt kvalificerar for
beteckningen “mal- och resultatstyrning”.
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Samtidigt har fenomenet mél- och resultatstyrning énda frén borjan kraftigt
kritiserats, ja rentav forvisats till historiens skriphdg for hopplost
misslyckade idéer. I dessa salvor kan det vara svért att avgéra om
féorddmandet avser mal- och resultatstyrning som idealtyp, eller ndgon
praktisk tillimpning i en specifik historisk kontext eller offentlig styrning i
allménhet. "Mal- och resultatstyrning” #r med andra ord en

ordsammanstéllning som sugit till sig ménga betydelser. B3

Helt klart dr dock att mal- och resultatstyrning inte bara innebér uppséttande
av ndgra mal for en underlydande myndighet. Mal- och resultatstyrning &r
ndgot mycket mer omfattande och kvalitativt annorlunda. Fragan 4r vad
detta mer omfattande och kvalitativt annorlunda é&r.

4.1 Syfte

Syftet med denna uppsats &r att korthugget beskriva grunddragen i mal- och
resultatstyrning och dérefter korthugget dryfta f6r- och nackdelar med denna
modell for styrning, uppféljning och utvérdering. Utgadngspunkten &r att
beskrivningen sker pa modellens egna villkor. For det &ndamalet har jag pa
ett par viktiga punkter forsokt forbéttra tidigare versioner av den genom att
inkorporera inslag som efterlysts av kritiker. Jag vill férsoka stilla upp den
som en idealtyp, en extremt renodlad modell, i bdsta mgjliga dager sé att
sdga. [ hela foretaget forsoker jag folja Karl R Poppers rekommendation att
hélla inne med kritik tills modellen getts en beskrivning som verkligen ger
den en chans. ”To build up a position really worth attacking”, s fangar
Popper sjélv i ett notskal syftet med sin remarkabla tolkningsmetod.

Redan hér bor slés fast att den utredning som denna uppsats ingdr i inte
klarlagger forutséttningar for eller rekommenderar inférande av mal- och
resultatstyrning. Utredningen handlar om ett system till stéd f6r uppfoljning
och utvérdering, vilket 4r ndgot annat. Visserligen ingar uppfoljning alltid
som en del i idealtypisk mél- och resultatstyrning. Visserligen borde
utvérdering i bemirkelsen effektmétning alltid ingd. Men dven givet detta s&
omfattar mal- och resultatstyrning manga fler steg dn uppfoljning och
utvérdering, vilket vi strax skall visa. Detta avsnitt om idealtypisk méal- och
resultatstyrning har tagits med i utredningen for att ge relief at det system
till stod for uppfoljning och utvardering, som utredningen har utvecklat.

Av den idealtypiska framstéllning av styrmodellen foljer att det inte dr mal-
och resultatstyrning sdsom den praktiskt manifesteras nationellt i Sverige
efter 1988 eller genom programbudgeteringen kring 1967 som hér skall
diskuteras. Och det dr inte mal- och resultatstyrning sdsom den praktiserats i
de svenska kommuner som inférde bestéllar—utférarmodellen. Jag har
forsokt lagga mig pa en generell, 6vergripande niva. Att stélla upp modellen

1 1 svenska officiella dokument féredrog man tidigare uttrycket “maélstyrning”, som var en
Sversittning av engelskans ”management by objectives”. Just "management by objectives”
var vil ocksd forr den term man brukade pa engelska. Numera tycks “results-oriented
management”, “results-based management” “managing for results”, eller bara

”performance(-based) management” vara de vanligaste beteckningarna. Mayne 2003: 155.
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som en extrem idealtyp kan vara virdefullt, ty dd ser man tydligt dess
styrkor och svagheter. Lisaren bor stindigt ha denna renodlingsambition i
atanke vid den fortsatta ldsningen.

Den idealtypiska framstéllning av mal- och resultatstyrning som framliggs i
denna uppsats har sikerligen aldrig i detaljer varit fullstindigt realiserad
ndgonstans i vérlden. I den méan den blivit realiserad sa har det skett i
kombination med andra styrmodeller som regelstyrning och budgetstyrning.

For det andra utvecklas modellen i ett antal logiskt, pa varandra f6ljande
steg. Detta skall inte forstas sa att modellens steg ocksa maste
implementeras i en organisation i en kronologisk ordning som foljer denna
logik. Den maste inte heller faktiskt fungera sa. Fragan hur modellen
eventuellt skall implementeras i ndgot sammanhang behandlas
overhuvudtaget inte i denna uppsats.

4.2 Mal- och resultatstyrning mot
regelstyrning och budgetstyrning

Grundldggande for manga doktriner om styrning i offentliga sektorn ir
uppdelningen pé befidlhavare och fotfolk, eller, i administrationslérans
termer, huvudmain och exekutiver. Ett &nnu mer tekniskt uttryck &r
principaler och agenter. Hér skall jag tala om huvudman (uppdragsgivare)
och utforare.

Mal- och resultatstyrning utgér fran att en huvudman, t.ex. en férsamling av
valda politiker, forsoker styra sin utforare, t.ex. en central, administrativ
myndighet som Ridddningsverket och de aktdrer som denne utférare i sin tur
forsoker paverka, t.ex. hushéll, organisationer och foretag, genom att
faststélla en langsiktig vision och primdirt sitta mal for de resultat eller mer
specifikt utfall som utforaren skall dstadkomma, t.ex. p4 omradet skydd mot
olyckor. Huvudmannen styr alltsa inte primért pa inflédet (input) i den
underlydande myndigheten, ej heller primért pd myndighetens interna
processer (throughput) eller pa slutprestationer (output). Hon styr just pa
utfall (outcome, resultat) i olika led." Denna enkla tanke kan illustreras
med hjélp av inflodes—utflodesmodellen.

" Sprakligt 4r det egendomligt och missvisande att kalla just detta for “mélstyrning”. Mal
kan ju lika gédrna avse slutprestationer (output), interna processer (throughput) eller inflode

(input). Men s forhaller det sig och det ldr vara svart att &ndra pa.
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Figur 1 Mal- och resultatstyrning, regelstyrning och budgetstyrning
illustrerade med systemmodellen

De alternativa styrdoktriner som mal- och resultatstyrning i detta avseende
vénder sig emot dr regelstyrning och detaljerad budgetstyrning. Vid
idealtypisk regelstyrning nojer sig huvudmannen med att formulera normer
for inflode 1 utforaren, organisering och beslutsprocesser inom utforaren
eller utforarens slutprestationer (insatser). Forhoppningen dr 4nda att pa
detta indirekta sétt kunna péverka utfallet. I syfte att indirekt astadkomma
acceptabla utfall eller resultat sker styrningen alltsa inte primért, som vid
mal- och resultatstyrning, direkt pé ett utfall eller resultat som utforaren
skall uppné utan gér krokvégar 6ver inmatning och organisering och inre
processer i utforaren samt utforarens slutprestationer.

I motsats till regelstyrning féster idealtypisk mal- och resultatstyrning
primért mindre vikt vid mélséttning av inflodet i forvaltningen,
beslutsprocesser inom forvaltningen och forvaltningens slutprestationer for
att i stéllet ligga tyngdpunkten pa forvaltningens samhéllsutfall, pa
efterhandskontroll genom uppf6ljning och effektmétning samt, vilket &r

viktigt, budgetering som stoder slutprestationer som leder till goda utfall.”®

Mal- och resultatstyrning innebér ocksa att huvudmannen ténkes ge pengar
till sin utférare i form av en relativt ospecificerad klumpsumma. Hon spaltar
alltsé inte upp budgeten pa mindre utgiftsposter f6r olika mycket detaljerade
dndamal. Detta visar att idealtypisk mal- och resultatstyrning ocksé vinder
sig mot detaljerad budgetstyrning med dverdrivet oronmarkta anslag.

"> Beteckningen “regelstyrning” 4r ocksid missvisande ty den tycks implicera att
alternativen, t.ex. malstyrning, inte har med regler och normer att géra. Men naturligtvis
anvénder sig ocksd malstyrning av regler och normer. Malstyraren maste ju ange med hjilp
av normer och regler de méal som skall uppnds av organisationen pé& utfallsniva.
Sprakbruket haller inte isdr tvd viktiga aspekter pad styming: 1) pd vad styr

huvudmannen?och 2) med vad styr huvudmannen?
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4.3 Utvardering i mal- och resultatstyrning,
regelstyrning och budgetstyrning

Maél- och resultatstyrning likstills av ménga med uppfoljning och
utvérdering. Detta dr en allvarlig missuppfattning. Uppf6ljning och
utvérdering dr bara eff inslag i mal- och resultatstyrning. Styrdoktrinen mal-
och resultatstyrning innehaller mycket mer, vilket skall visas i nista avsnitt.
En vanlig kritik mot mél- och resultatstyrning &r faktiskt att den #gnar sig
for lite 4t just utvirdering, i bemérkelsen effektmitning. Utvirdering i denna
mening ses alltsa av mal- och resultatstyrningens kritiker som ett botemedel
mot svagheter i mél- och resultatstyrning.

Uppf6ljning och utvérdering hér enbart ihop med mal- och resultatstyrning,
tror en del. Regelstyrda och budgetstyrda verksamheter skulle ddrmed inte
behdva utvdrderas. Aven detta ir en allvarlig missuppfattning. Naturligtvis
kan ocksa regelstyrt och budgetstyrt arbete, t.ex. pa omrédet skydd mot
olyckor, mé vil av att ibland grundligt utvirderas.

4.4 Mal- och resultatstyrningens
grundstruktur

MAal- och resultatstyrning rekonstrueras hidr som ett sammanhéingande
system for styrning och ledning, vilket i sin tur kan delas upp pa ménga
steg. Idealtypiskt kan mél- och resultatstyrning ses som ett logiskt ordnat
forlopp i tio grundlédggande steg, ungefir som i figur 2.

I Huvudmannen stéller upp en évergripande vision och sitter tydliga
utfallsmal som markerar successiva mellanstationer pé vigen mot den
dvergripande visionen

IT Huvudman och utférare tillsammans utvecklar indikatorer pé utfallsméalen
III Utforaren uvecklar en eller flera rimliga programteorier som visar vilka
atgirder som rimligen skall vidtas av olika aktérer for att utfallsmalen skall
nas

IV Utféraren uvecklar indikatorer pd malgruppens dtgérder och pa egna
slutprestationer (insatser) och verhuvudtaget de olika stadierna i program-

teorierna fram mot utfallsmalen

V Huvudmannen budgeterar pa ett relativt ospecificerat siitt ekonomiska
resurser till utféraren

VI Inom budgetramarna vdljer utforaren sjclvstindigt medel
(slutprestationer, insatser) for att nd malen

VII Huvudmannen annonserar att indikatorerna kommer att fé/jas upp och
att utvirdering i form av effektmdtning kommer att utféras senare
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VIII Verksamheten kor igang och 16per f6r fullt under en tid
IX Genom uppfoljning samlas data in pa indikatorerna

X Huvudmannen wutvdrderar om malen uppnéatts och om valda medel i s&
fall bidragit till uppnéelsen; eventuellt sker detta pa grundval av data som
kommit fram genom uppf6ljning

XI Huvudman och utférare anvander uppféljning och effektmétning
(utvérdering) till att korrigera mal och medel.

Killa: Visentlig bearbetning av resonemang i Rosenbloom 1989:159f och Pihlgren
& Svensson 1989:39f; Nielsen 2005: 282; Kusek & Rist 2004; Blalock 2005: 382;
jfr Vedung 1998:46.

Figur 2. Elvastegsmodellen for mal- och resultatstyrning

Figur 2 visar de elva mest fundamentala stegen i min tolkning av idealtypisk
mal- och resultatstyrning. Att méal- och resultatstyrning dr en storre doktrin
som bestér av flera steg dr alla teoretiker Gverens om. "1 den meningen
ligger elvastegsmodellen i teoribildningens huvudféra. Elvastegsmodellen
skiljer sig emellertid ocksé i tvd markanta avseenden fran vanliga
framstéllningar av mél- och resultatstyrning i litteraturen. Jag har fort in
foreteelsen programteorier. Och jag har fort in kravet att indikatorerna och
ddarmed datainsamlandet skall avse inte bara utfall ute 1 samhéllet och i
naturen utan ocksé individernas atgérder i malgruppen, tillstdnd (ldge) i
malgruppen, utforarens slutprestationer samt huvudmannens styrning av
utfsraren.’

[ tur och ordning skall vi nu diskutera de elva huvudstegen.
Sen skall vi beréra de fordelar som mél- och resultatstyrning férmodas
medfora. Slutligen skall vi ta upp argument mot mal- och resultatstyrning.
Ar det klokt eller problematiskt eller rentav farligt och forkastligt att infora
ett styrsystem som vilar pd mal- och resultatstyrning?

' Det finns atskilliga flerstegsmodeller i litteraturen. Enligt Nielsen (2005: 282)
skall ett system fér mal- och resultatstyrning innehalla 7 steg for att kunna
producera den nédvéndiga informationen till interna och externa intressenter:

Strategisk malformulering/mission
Program/insatsplanldggning (etablering av programteori)
Indikatorutveckling
Malbudgetering
Implementering
Uppfoljning och utvirdering av resultat'®
7. Rapportering.
For andra stegmodeller, se Blalock 2005: 382, Kusek & Rist 2004.

SUhE WD —

7 Bada dessa rekommenderas av Blalock 2005: 385 ff.
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4.4.1 Huvudmannens visionsskapande och malsattande

Utgangspunkten, logiskt sett, for mal- och resultatstyrning ér att de politiska
eller administrativa huvudménnen centralt i systemet tinkes utveckla en
langsiktig vision eller mission fér verksamhetsomradet och utifrén denna
sdtta upp tydliga men dvergripande mal for vad utfsraren skall forsoka
astadkomma for att utvecklingen skall g4 i riktning mot den langsiktiga
visionen. Verksamheten styrs alltsa uppifran vad giller vision och mal som
skall uppnas for att komma nérmare ett forverkligande av denna vision.
Malen, som dr ytterst viktiga i mal- och resultatstyrning, skall avse utfall ute
i samhiéllet eller i naturen. I litteraturen kallas detta ofta effektmal (Svensson
1993:24). Malen skall med andra ord indikera de tillstand bortom utféraren
och malgruppen for dennes styrning, vilka anses vara limpliga eller
onskvirda att uppna for att visionen skall bringas nirmare sitt
forverkligande (Nielsen 2005: 282).

Formuleringen av vision och ett antal strategiska mal pa utfallsniva ér,
logiskt sett, helt nddvindiga for att i efterfoljande steg kunna
operationalisera dessa mal till indikatorer pa vilka i sin tur data kan samlas
in. Vision och strategiska mal r ocks& nédvindiga for att utveckla en
allmén programteori, indikatorer pd de olika leden i denna allménna
programteori samt planldgga insatser for att nd mal och delmal.

4.4.2 Utférarens och huvudmannens utveckling av
indikatorer pa utfallsmal

Formuleringen av vision och ett antal strategiska mal pa utfallsniva ir,
logiskt sett, helt nodvindiga for att i ett andra steg kunna operationalisera
dessa utfallsmal till indikatorer utifran vilka data i sin tur kan samlas in.

4.4.3 Framstallning av en eller flera programteorier

P4 visionsskapande, sittande av utfallsméal och utvecklande av indikatorer
pa utfallsmal f6ljer framstéllning av en eller flera programteorier. '® Detta ar
ett ovanligt inslag i den teori f6r mal- och resultatstyrning som presenteras
hér; i manga, sérskilt tidiga framstéllningar av styrsystemet, saknas ledet
programteori. Py ag menar emellertid att det &r en avsevérd forbittring av
mer ursprungliga versioner av modellen, vilket gor att detta led bér vara
med. En programteori bygger pé nagra grundldggande antaganden om
samband mellan olika aktiviteter och verkningarna av dessa aktiviteter.
Hérmed tydliggéres de férmodade kausalitets- och mal-medelférhallanden,

'* Ménga forfattare anvinder ordet ’programteori” och motsvarande t.ex. McLaughlin &
Jordan 1999. Foreteelsen gar emellertid ocksd under andra beteckningar: ”forandringsteori”

(Nielsen 2005), "programlogik”, "verksamhetslogik™, "interventionsteori” etc.

1 Rambell Management och danska Socialministeriet anvinder dock programteori
pé detta sitt. (www.ramboll-management.dk).
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som ligger till grund for en given insats av myndigheten, och detta stirker
bade den interna programplanldggningen i den aktuella organisationen, och
den externa evaluerbarheten av och genomskinligheten i systemet. Det
sistndmnda sikrar, att intressenter kan vérdera och ansvarliggora
beslutsfattarna for deras val (Nielsen 2005: 283).

En programteori dr en forestdllning om hur problem och mél ser ut samt hur
huvudmannens prestationer, utférarens prestationer och malgruppens
atgérder hanger ihop och ger effekter i och utanfor malomradena. De
Onskade resultaten pd utfallsniva bor alltsa framgé klart i programteorin
liksom de férvéintade orsak—verkansammanhangen mellan huvudmannens
prestationer via olika mellanled fram till effekter pa utfallsniva.
Programteorier utvecklas lampligen pa seminarier inom den aktuella
organisationen varvid alla nivaer férvintas delta och ldmna bidrag.
Onskemalet att samtliga intressenter i organisationen skall vara med baseras
pd en dstundan om att alla skall kidnna att de dger programteorierna och de
indikatorer som sen utvecklas utifran programteorierna. Detta skapar en
forankring av hela systemet. Overldggningarna pa dessa seminarier skall
avse alla led 1 programteorierna. Logiskt sett kan delstegen konstrueras som
kartldggning bakldnges. Man startar i det av huvudmannen faststillda
onskvirda utfallet langst bort for att sen arbeta sig bakéat och uppét till
maélgruppernas atgarder, sen myndighetens slutprestationer och sist
huvudmannens handlande for att styra utféraren. Detta kallas ”backward
mapping”. Kartldggning baklédnges kan illustreras med foljande fragor:

1. Med utgangspunkt i de utfallseffekter som organisationen 6nskar
astadkomma pd lang sikt, vilka malgrupper (adressater) mdste den 1 sa
fall na och vilka atgéarder maste individerna i mélgruppen vidta for att
skapa forutséttningar for eller astadkomma dessa utfallseffekter?

2. Vilka slutprestationer pa vilka omraden skall igdngsittas av utféraren for
att forma eller stimulera malgrupperna att vidta nodvindiga atgérder?

3. Vilka slutprestationer mot utféraren skall huvudmannen géra for att
férma eller stimulera denne att i sin tur vélja lampliga slutprestationer?

Figur 3 illustrerar en programteori fér en mycket speciell och ddrmed
mycket gripbar myndighetsinsats. Det konkreta fallet dr hdmtat frdn omréadet
skydd mot olyckor. Logiken i figuren &r att f6lja rutorna och pilarna fran
vénster till hger, varigenom man kan se utforaren, dennes tdnkta
slutprestationer, méalgruppen, mélgruppens férmodade handlande, andra
utfall i flera omgéngar och forvéantade orsakssamband mellan alla dessa led.
Huvudmannen, som egentligen borde finnas med och da ligga till vanster
om utforaren, &r inte inritad i figur 3.

En kommun (utféraren, myndigheten) arbetar for att forbéttra
skyddet mot olyckor i sitt lokala territorium. Huvudmannen, i detta fall den
nationella statliga myndigheten, har redan bestdmt att ndgot maste gdras pé
omradet brander; det géller att minska materiella och ménskliga skador samt
dédsfall pa grund av brinder; medlet for detta dr tidigare skyddsatgarder
mot brinder. Givet dessa mal dvervéger utforaren-kommunen att styra fram
en betydande méingd olika atgérder. En mgjlighet vore att forma hushallen i
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kommunen (adressat, malgrupp) att i stérre utstrickning sétta upp
brandvarnare i hemmen. Vi véljer hir for exemplets skull att utveckla
tdnkandet kring detta handlingsalternativ. Fér att stimulera hushéllen att
vidta denna dtgdrd viljer kommunen att satsa p& information och
ekonomiskt stod till hushallen. Kommunens tinkta slutprestationer (insatser,
aktiviteter) i detta fall 4r alltsé information och ekonomiskt stod for
uppsittning av brandvarnare. Detta borde leda till att hushallen képer in och
sétter upp brandvarnare vilket i sin tur, nér brand bryter ut, tinkes utldsa
tidigare skyddsatgédrder mot brinder, vilket i sin tur medf6r minskning av
skador. Figur 3 visar det férviintade sambandet mellan myndighetens
(utforarens, kommunens) slutprestationer (insatser), hushéllens utgangslige
vad giller brandvarnare, hushéllens eventuella uppsittande av brandvarnare,
brandvarnare faktiskt pa plats, brandvarnare fungerar nir en brand bryter ut,
tidigare skyddsatgérder mot brénder genom dessa brandvarnare och, pa
grund av detta, eventuell minskning av brénders konsekvenser i form av
materiella skador, ménskliga skador och dddsfall genom brinder.

Utférare Slutprestation Adressat Utfall 1 Utfall 2 Utfall 3 Utfall 4
Insats Omedel- Mellan- Mellan- Langsiktigt
bart liggande liggande
Hushall Sétta upp Brand- Tidigare Minskning materielia skador
Myndighet |—p Information _ | —» brand- _—p vamare . Skydds- Minskning m dnskliga skador
Ekon. stéd Lage, vamare p4 plats atgarder Minskning d 6dsfal
brand - mot brander inskning d odsta
varnare?

Figur 3 Programteorin for information och ekonomiskt stod till
brandvarnare i bostider

4.4.4 Utveckling av indikatorer pa led i programteorin

I detta steg utvecklar den implementerande utféraren (myndigheten) —
mojligen genom att ocksa konsultera malgruppen — indikatorer pé de olika
leden i programteorin fram till lingre bort liggande utfall. Utveckling av
indikatorer och, senare, datainsamling pa dessa indikatorer, 4r véldigt
typiskt f6r mal- och resultatstyrning. Indikatorer téinkes bli utvecklade for
alla aterstaende led i programteorin, dvs. fér myndighetens insatser
(slutprestationer), tillstandet i mélgruppen vad giller det som styrningen vill
astadkomma, utfall 1 (omedelbart resultat), utfall 2 och 3 (mellanliggande
resultat) och kanske ocksé utfall 4 (langsiktigt resultat).

Idealt skall goda indikatorer kunna ge mdéjlighet att samla in relevanta data i
syfte att folja upp och bedéma huruvida: i) huvudmannen och utféraren
faktiskt uppnar de langsiktiga och langt bort mellanliggande utfall (utfall 4,
utfall 3), som de gérna vill astadkomma, ii) huvudmannen faktiskt gor
nddiga prestationer mot utforaren, iii) utforaren faktiskt levererar
slutprestationer (insatser), som den tror skall férédndra malgruppens
handlande i 6nskvird riktning samt att iv) mélgruppen vidtar dnskvérda
atgarder (Kusek & Rist, 2004: 81-82).
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Det 4r viktigt att indikatorerna uppfyller kraven i CREAM,20 vilka lyder
som foljer:

o C(lear Precise and unambiguous

e Relevant Appropriate to the subject at hand

e Economic Available at a reasonable cost

¢ Adequate Provide a sufficient basis to assess performance
e Monitorable Amenable to independent validation.

Om indikatorerna inte kan uppfylla ett eller flera av dessa krav dr de inte vél
dgnade att vara indikatorer i ett mal- och resultatstyrningssystem.

Det &r viktigt att hélla i minnet att indikatorer enbart
producerar relevant vetande om detta vetande kan séttas i relation till nagot
annat, t.ex. ett mal. Det dr sdledes i sista &nden maélen, och framfor allt
mélen pé utfallsniva, som kan illustrera om en slutprestation (insats) har
varit framgangsrik eller inte, och inte indikatorerna i sig sjilva (Kusek &
Rist, 2004: 72-74).

4.45 Huvudmannen anvisar ospecificerade medel till
utféraren

[ niésta steg medger huvudmannen att utféraren (agenten, exekutiven,
myndigheten) pa egen hand far fritt vdlja medel i det lokala verksamhets-
sammanhanget. Han far sjélvstindigt efter eget gottfinnande fatta stora och
sma medelsbeslut, givet naturligtvis att han forpliktar sig att arbeta mot
angivna utfallsmal. Darfor far han, exempelvis, anslag i form av en icke
uppspaltad klumpsumma; budgeten &r inte, som i detaljerad budgetstyrning,
uppdelad av uppdragsgivaren pa sma utgiftsposter for olika dandamal. Han
far ocksa mojlighet att spara pengar fran ett budgetar till ett annat och
behdver ddrmed inte infor budgetérets slut skynda sig att gora av med
resterande pengar for att inte riskera att forlora dem 1 nésta budgetprocess.
Vidare befrias utforaren i gorligaste mén frén andra regler for hur malen
skall uppnas, t.ex. regler f6r procedurer och processer. Hirigenom ténkes
han bli frigjord for att suverdnt pd egen hand och med entusiasm och friska
Ogon kunna avgora och bestdmma med vilka medel och metoder de uppsatta
mélen skall forverkligas.

4.4.6 Utféraren valjer sjalvstandigt medel och metoder

Nu é&r det dags for utforaren att sjdlvstindigt vélja medel och metoder att na
uppstéllda mal. Genom denna sjélvstidndighet entusiasmeras utférarens

20 Kusek & Rist, 2004: 68. En annan vida spridd kriteriemangd d4r SMART:
Specifika — kan man avgrénsa vad indikatorerna méater? Métbara — kan man
méta det, som indikatorerna 6nskar méta? Acceptabla — méter indikatorerna
det man 6nskar méta, och 4r det ocksa accepterat av andra utanfor
organisationen? Realistiska — &r det mgjligt att inhdmta de nédvéndiga
informationerna? Tidsavgridnsade — forhéller sig indikatorerna till
informationer inom avgrénsade perioder? (www.ramboll-management.dk).
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personal till uppfinningsrikedom i utveckling av planer, strategier och
styrmedel for att uppna utfallsmalen. I fallet brandvarnare kan vi forestilla
oss att kommunens skyddsforvaltning gér dtminstone tva dvergripande
overvédganden. Skall vi satsa pé att

(1) eliminera verksamheter i samhéllet som leder till brander

(2) forebygga bréander

(3) underlitta for tidigare skyddsatgérder mot brinder

(4) forbattra vard och rehabilitering av ménniskor som skadats pa grund av
brander?

Léat oss anta att kommunen bestdmmer sig for att satsa pa (3) bekdmpa
briander nér de brutit ut. Under (3) har kommunen att vilja mellan att

(a) forse brandkéaren med bittre utrustning

(b) ge brandminnen béttre tréning

(c) dstadkomma bittre dvervakning mot brénder eller
(d) forbittra varningssystemen.

Av dessa viljer kommunen (d) eller mer bestdmt att hushéllen skall sitta
upp brandvarnare.

For att pdverka hushdllen kan skyddsforvaltningen vilja mellan tre typer av
styrmedel: kdppar, mordétter eller predikningar.21 [ detta fall véljer den en
kombination av ekonomiskt stéd och information, dvs. ett paket bestdende
av mordtter och predikningar.

Huvudmannen annonserar att resultatuppfoljning och effektmétning
kommer att ske

I nédsta steg gor huvudmannen gor klart att maluppfyllelse kommer att féljas
upp, kontrolleras i efterhand, lyftas fram i ljuset och eventuellt jaimf6ras
med andra enheters resultat. Det som skall kartldggas och bedomas kan till
exempel vara graden av maluppfyllelse pa utfallsniva, malgruppens atgarder
och utférarens slutprestationer, atgérders och slutprestationers effektfullhet
samt effektivt resursutnyttjande.

4.4.7 Verksamheten kér igang

Sen kor verksamheten igang och far l6pa for fullt under en tid

4.4.8 Huvudmannens resultatuppféljning och utvérdering

I detta steg sker verklig uppf6ljning och utvérdering (effektmétning).

Hér bor noteras en viktig skillnad mellan uppf6ljning och utvérdering i
meningen effektmitning. En vanlig enkel uppf6ljning miter om resultaten
pa ndgot omrade i t.ex. utfallet motsvarar mélen for detta utfall.
Uppf6ljningen kan ske sé att utforarna samlar in, sammanstéller och

1 Se Vedung 1998:113 ff och Vedung 1998b t.ex. 21 ff om styrmedel.
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redovisar data pa indikatorerna uppét till huvudmannen. Att resultaten kan
vara producerade av nagot annat &n av den aktuella myndighetens medel
och metoder fister man inget avseende vid i detta skede. Dirfor 4r det
angeléget att uppf6ljning kompletteras med en rejél effektmétning. Genom
effektmétning far man, sa langt det nu later sig goras, klarare besked om
huruvida och i vilken utstréckning utfallet &r ett resultat av myndighetens
(utforarens) valda medel och metoder samt malgruppens atgirder. Vad man
forsoker faststélla nu & maluppfyllelse i utfall skapad av myndighetens
medel och metoder pa malgruppen och méalgruppens atgirder.

Det man &r ute efter i detta skede av mal- och resultatstyrning ér allts4 att
underska om utféraren realiserat huvudmannens mal eller €j och om detta
skett genom de valda medlen. Utvérdering i mél- och resultatstyrning
betyder maluppfyllelseutvirdering. Och detta betyder, nota bene, inte bara
miétning av &verensstimmelse mellan tillstdndet i ndgot utfallsomride och
angivna mél for detta utfallsomrade. Det innebér att métning goérs av
overensstimmelse mellan tillstandet i nagot utfallsomrade skapat,
effektuerat, av valda medel och metoder. Det man #r ute efter ér alltsa
nettoeffekter, inte bruttoeffekter.

Uppf6ljning och effektmétning &r séledes bada integrerade delar i méal- och
resultatstyrning. Daremot &r mal- och resultatstyrning inte detsamma som
uppfoljning och effektmitning. Mél- och resultatstyrning &r mycket mer.

4.4 9 Huvudmannens och utférarens anvandning av
efterhandskontroll f6r korrigering av mal,
slutprestationer och malgruppens atgéarder

Det finns olika forestéllningar om efterhandskontrollens f6rvintade
konsekvenser inom ramen f6r mal- och resultatstyrningstdnkandet. En
férvéntan &r att utforarna skall anvénda den f6r sjdlvkorrigering. En annan
ar att huvudmannen skall anvénda den f6r budgeteringsbeslut.

En viktig tanke 4r att redan huvudmannens signalerande till
utfoérarna om att uppfoljning och utvirdering kommer att ske i framtiden och
att den kommer att inriktas pa méalens uppfyllelse, medlens
(slutprestationers) effektfullhet samt resursutnyttjandets effektivitet tdnkes
kunna péverka utférarnas arbete mot maluppfyllelse. Férhoppningen &r att
utforarna skall anpassa sig efter huvudmannens 6nskemal redan innan
utviirderingen #r ens sjosatt. Overforingsmekanismen &r utférarens
foregripande av huvudmannens formodade framtida handlande. Utférarna
foregriper vad som skulle komma att intréffa om deras resultat i den
aviserade utvérderingen skulle bli usla. Detta tinkes inspirera dem att redan
nu gora sitt bésta for att undvika att hamna i detta daliga ldge. Signalerna
om en framtida efterhandskontroll fungerar som en sorts sofistikerat
informativt styrmedel.

Aven rén fran en pagdende eller faktiskt avslutad uppfsljning och
effektmétning dr ténkt att fungera som informativa styrmedel. Om studiens
ron gors offentliga forestéller man sig att deras implikationer skall foljas av
utférarna genom mekanismen exemplets makt. Tanken &r att utférare pa alla
nivaer nérs av en 6nskan att gora bra ifran sig. De kommer darfor att ta del
av utvérderingens ron, rationellt 14ra sig ndgot av de goda exempel som
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framgér av dessa r6n samt tillimpa dessa ldrdomar till att bestimma sig for
prestationer, som dstadkommer forbittringar i friga om maluppfyllelse och
resursutnyttjande.

En annan tanke &r att uppf6ljningens och effektmitningens fynd gors
offentliga och tidnkes bli anvédnda for korrigering av utférarna genom
mekanismen grupptryck. Det handlar om en sorts vi-skall-g6ra-som-
Svensson-gor-filosofi. Mekanismen ér rituellt hirmande. Huvudsaken ar
inte att saken i sig &r god utan snarare att “eftersom alla framgéngsrika gor
sa ddr sé ska vi ocksa gora sa”.

En tredje idé &r att utvirderingens ron gors offentliga och tédnkes bli anvinda
av utforarna for sjélvkorrigering genom mekanismen kornkurrens. Tanken dr
att aktorer pa alla nivaer skall sporras till tivlan nér de fér se hur de ligger
till 1 forhallande till andra; nér aktéren jamfor sig med andra tinkes
delmekanismen fruktan-att-hamna-pa-efterkilken eller delmekanismen
onskan-att-ligga-i-titen inspirera till att genomféra forbittringar i friga om
méluppfyllelse och resursutnyttjande.

I dessa tre varianter tidnkes utvirderingen fungera som ett informativt
styrmedel, om den gors av eller pa bestillning av huvudmannen. Om
dédremot utforarna utfor utviarderingen med ambitionen att den ska fungera
pé detta sétt, s handlar det om sjélvstyrning genom information.

En helt annan tanke &r att rén frén pdgaende eller avslutade utvirderingar
utgdr underlag for att huvudmannen ska kunna fatta besiut om budget och
resurstilldelning till utférarna som stoder dessas verksamheter f6r
malrealisering och resurshushallning. Uppf6ljning och effektmétning ligger
hér till grund for anvdndning av framfor allt ekonomiska styrmedel.

Anvindning av uppfoljning och utvérdering 1 bemérkelsen effektmétning
handlar i mél- och resultatstyrning framfor allt om huvudman och utférare.
Men vi kan ocksé tinka oss att malgrupper anvinder dessa informationer till
sjdlvkorrigering.

4.5 Mal- och resultatstyrningens férdelar

Att styra med visioner, utfallsmél, frihet for utforare att vilja medel,
uppfoljning-effektmitning och efterhandskorrigering verkar férnuftigt.
Huvudmannens priméra uppgift dr att se till att hennes organisation dstad-
kommer ett 6nskat utfall ute i omgivningen; detta gor att en klok huvudman
bor sétta upp en langsiktig vision, staka ut mal som visar etapper pa vigen
mot visionen, ge sin utforare resurser pa ett sddant sitt att denne fritt kan
vilja de bdsta medlen att nd etappmaélen, i efterhand ta reda pa om
méluppfyllelse foreligger samt 14ta dessa informationer bilda underlag for
fortsatta styranstrangningar och att gora allt detta pa systematiskt, standigt
fortgéende sitt. Bland vetenskapsidkare finns det ocksa kraftfulla
foresprékare for idealtypisk mal- och resultatstyrning. Men samtidigt 4r
kritiken frén forskarvarlden massiv. Mél- och resultatstyrning &r en mycket
omstridd ledningsform sirskilt vad géller hur den i praktiken kommer att
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fungera. Denna kritik av insiktsfulla personer méste naturligtvis beaktas av
) o — .22
dem som &nskar infora ett system for mél- och resultatstyrning.

4.6 Forbattrat ansvarsutkravande

En grundldggande fordel med mal- och resultatstyrning ir, hdvdar dess
forkdmpar, att den leder till forbéttra redovisning till olika huvudmén och
darmed forbittrat ansvarsutkrdvande. Den resulterar i mer precis och
energisk aterrapportering uppét till huvudmannen frén utforaren, vilket i sin
tur baddar for ett tydligare och mer rittvisande utkrdvande av ansvar fran
huvudmannens sida. Aven medborgarna far béttre insyn i hur deras pengar
anvénds och vad de astadkommer. Ansvarighet och ansvarsutkrdvande &r
naturligtvis ett viktigt demokratiskt virde i representativ demokrati.

4.7 Okad effektivitet

Till mél- och resultatstyrningens styrkor maste ocksa, enligt dess
foresprakare, riknas okad effektivitet. Effektivitetsvirden &dr fundamentala
for mél- och resultatstyrning. Effektivitetsvérden dr viktiga inte bara for
folkets representanter och dessas utforare utan ocksa for den demokratiske
huvudmannen, folket. Liksom ansvarighet &r effektivitet ett centralt vérde i
representativ demokrati.

Vi kan tinka oss effektivitet i flera avseenden:

effektivitet i bemérkelsen béttre utformade mal pé utfallsniva
effektivitet i bemérkelsen mer kreativa och innovativa styrmedel
effektivitet i bemérkelsen 6kad maluppfyllelse

effektiviteten i bemérkelsen kostnadseffektivitet (mer valuta for
pengarna)

Effektivitet i den forsta bemérkelsen av bdttre utformade mdl uppnés genom
den avlastning som sker av huvudmannen tack vare att utférarna tar hand
om medelsfragan. Principalen kan da dgna sig at det hon ér till for och anses
behirska, ndmligen att formulera langsiktiga visioner och langsiktiga och
mellanldnga resultatmdl. Hon far koncentrera sig pa helheten och strunta i
detaljerna. P4 grund av detta tydliggérande och denna renodling av
huvudmannens och utforarens respektive roller pastds mél- och

% Jag #r vil medveten om att framgang fér mal- och resultatstyrning &r
beroende av den kontext i vilken den skall fungera. ”Context ... counts”
(Fellner 2002: 437). 1 korthet sdger denna kontextinsikt att mal- och
resultatstyrning fungerar béttre i organisationer dér slutprestation och utfall
l4tt kan observeras &n i organisationer dér varken slutprestation eller utfall
latt kan observeras. Detta talar for att &tminstone 6kad resultatorientering
borde ha storre utsikter att lyckas pa omradet skydd mot olyckor dn pa en
del andra omraden. Pa grund av tidsbrist hinner jag inte hér utveckla denna
viktiga tanke.
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resultatstyrning frimja effektivitet i bemérkelsen béttre utformade och mer
genomtinkta val av mél for utfall p4 styromraden.

Effektivitet i bemérkelsen mer kreativa och innovativa styrmedel uppnis
genom att huvudmannen tillater utforaren att ta hand om val av medel och
metoder att n de tydliga utfallsmélen. Exekutiverna dr som klippt och
skurna for denna uppgift. Nu far de, utan pekpinnar uppifian, 4gna sig t det
som de dr kompetenta for, det mer tekniska. De vet nu vart organisationen
skall komma samtidigt som de sjélva far bestimma hur man skall na dit.
Detta nya ansvar utldser en skaparkraft och arbetslust hos ménniskorna i
exekutiverna, som gor att de kommer pé bittre och béttre metoder att na
malen. Resultatstyrning frémjar pa detta sitt effektivitet i meningen bittre
val av processer och medel for att pa ett raskare och mer
kostnadsbesparande sétt nd maluppfyllelse.

Arne Svensson anvinder diverse metaforer for att visa malstyrningens
inneboende kraft att friimja effektiva medel om malet #r tydligt satt. Vem
skulle springa 42 km maraton om det inte fanns en mallinje? Skulle fotboll
vara lika populidrt om méjligheten att géra mal togs bort? Kan en
hojdhopperska svinga sig upp till samma héjder om hon inte hade en ribba
som riktmérke?

Svaren &r givna: Fé skulle rédnna ivég fyra mil pd mafa. I fotboll &r det
mélen som riknas, inte den méngd energi och kraft som laget ligger in i
spelet eller hur vackert spelarna rér sig pa planen. Ribban tjénar bade som
stimulans och som matt pa den prestation hjdhopperskan utfort (Svensson
1997:13f).

Hojdhopp 4r illustrativt. Nér konkurrensen hérdnar och rekorden hojs bérjar
utdvarna experimentera med nya metoder. Atleterna viixlade dver fran
saxstil till kalifornisk rullning (dykstil). Nér ribban, tack vare den nya
metoden, kunde lyftas upp ytterligare ndgra snépp gick hopparna efter en
tids experimenterande 6ver till fosburystilen. Mal sporrar till bittre metoder
och medel.

En tredje och fjarde central tanke &r att mél- och resultatstyrning frimjar
maluppfyllelse och maluppfyllelse pa ett mer kostnadseffektivt scitt.
Incitament skapas i forvaltningen att uppfylla substansmélen och uppfylla
dem till en sa lag insats som mdjligt genom vetskapen om att ledningen
kommer att stodja insatser for dtgérder som leder till goda, resurssnila
utfall, och inte kommer att 14ta daliga effekter pa utfallsnivd motivera
ytterligare resursinsatser. Forvaltningen skall helt enkelt stillas till svars for
de resultat den sjélv astadkommit, och utifrdn detta styras i onskvird
riktning.

En annan kostnadsbesparande mekanism ér att ledningen behdver interagera
mycket mindre med utforaren dn i andra styrsystem. Huvudmannen ir ju
bara intresserad av goda utfall som ér resultat av utforarens slutprestationer
men inte av utférarens processer. Intensiv samfirdsel mellan huvudman och
utférare behdver darmed dga rum i mycket mindre utstrickning vilket gér
att interaktionskostnaderna reduceras.
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4.8 Trivsel, arbetsgladije, delaktighet

Ytterligare en fordel som patalas dr att utforarpersonalens trivsel,
arbetsglddje och kinsla av delaktighet ékar eftersom den pa eget ansvar och
utan pekpinnar uppifran far utveckla sin kreativitet och uppfinningsférméga
att hitta slutprestationer p4 omraden som gynnar 6nskvérda utfall.

4.9 Mal- och resultatstyrningens oldmpor
och risker

Invéindningarna mot mal- och resultatstyrning, a&tminstone som den tenderar
att praktiseras, dr manga och tunga (Perrin 1998, 1999, Rombach 1991).
Forst skall en principiell synpunkt formuleras som i princip géller mal- och
resultatstyrning 6verhuvudtaget. Sedan skall jag ta upp argument som riktar
sig mot de olika stegen i tiostegsmodellen ungefér som de dr presenterade i
figur 2 ovan.

4.10 Mal- och resultatstyrning kan inte
tilldmpas pa vissa styromraden

Vissa verksamheter i offentliga sektorn kan inte och bér inte malstyras
darfor att resultatet, effekterna, principiellt inte kan forutses och darmed
inte malsittas. Ett sddant omrade &dr akademisk grundforskning. De
innovationer som denna ténkes ge upphov till dr ju i princip okénda i forvig
och kan darfor inte mélstyras fram med tydliga resultatmdl. Har verkar
resultatstyrning hogst problematisk som ledningsstrategi. Samma géller
teknikutveckling. (Bjorklund 1996). Dirfor tillampas ocksé pa dessa
omraden regelstyrning i stor omfattning. For att bli forskare och fa intréde i
professionen kridvs doktorsexamen, hégre upp docentkompetens.
Institutioner vid statliga universitet maste ha en styrelse bestdende av
forskare, studenter och &vrig personal.

Ibland vill det offentliga inte ha resultatstyrning utan 6nskar processtyrning.
Nistan allt som kommer frén EU i Bryssel skall i och for sig uppfylla vissa
mél i utfallsleden; men genomférandet skall ocksé ske, sdgs det med emfas,
genom partnerskap, nétverk, samverkan, dvs. man kréver vissa processer.
For EU &r uppenbarligen processaspekten lika viktig som att mal nés pa
utfallsniva.

4.11 Argument som riktar sig mot olika steg i
grundmodellen

Ovrig argumentering mot mal- och resultatstyrning kan grupperas enligt
steg i den tiostegiga grundmodellen. Vi borjar med I) Séattande av tydliga
utfallsmal och gar fram till X) Anvidndning av uppfoljning och
effektmitning till att korrigera mal och medel.

Politiska och administrativa huvudmén kan inte sdtta tydliga resultatmal,
lyder en kritik, ty de saknar erforderlig detaljerad kunskap om lokala
forhallanden. Och ndgot ligger det vél i denna kritik.
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Politiska och administrativa huvudmén vill inte sdtta tydliga resultatmdl,
séger en annan kritik. I litteraturen radas argumenten upp for varfor sa &r
fallet. (Rombach 1991). Beslutsfattarna déljer sina verkliga mal eller uttalar
dem svivande och motségelsefullt darfor att de ter sig inopportuna och
skulle dra till sig besvirande férdsmanden vilket i sin tur skulle kunna
forsdmra beslutsfattarnas rykte och hota deras stéllning. Dessa rédslor beror
pa att huvudmaénnen i verklighetens virld samtidigt kan vara utforare &t
nagon annan huvudman, vilket ger dem incitament att fora sina huvudméin
bakom ljuset. Forhallandet att huvudmén i sin tur ér utforare at andra
huvudman skapar ocksé en annan typ av otydlighet i mal. Fér att
huvudmaénnen skall kunna agera krévs att de i sin tur far sina huvudmaén
med pa noterna. Man maste silja en reform eller ett program och metoden
for att gora detta &r att mala upp det i sa ljusa firger som mdjligt genom att
forknippa det med s& manga positiva mal som méjligt. Detta leder till att
program och reformer ackompanjeras av kataloger av otydligt prioriterade
maél. I bada fallen av otydlighet &r mekanismen strategiskt handlande. Ett
handlande &r strategiskt om en aktors agerande paverkas av hur hon
forestéller sig att andra aktérer kommer att agera givet att hon sjdlv agerar
pé ett visst sdtt. Vi talar ocksa om spelaspekten pa offentlig politik.

An allvarligare 4r kanske nista motargument som rdr medelvalet, valet av
slutprestationer. Medelval dr inga tekniska fragor som huvudmannen kan
overldmna till sina utforare, eftersom de i praktiken &r mer politiskt kontro-
versiella 4n séttande av mal. Lat oss skilja mellan tre situationer.

[ situation 1 handlar det om att utféraren maste uppfylla vissa klassiska
processkrav pé en offentlig forvaltning. En forvaltning méste halla sig inom
anvisade budgetramar. Vidare maste en forvaltning vara rittssiker och
uppfylla krav pa offentlighet. Allt detta begrénsar utférarens val av medel.
Situationerna visar att en utforare naturligtvis inte far vilja vilka medel och
metoder som helst f6r att uppna utfallsmal. Han &r hénvisad till att uppfylla
viktiga processuella villkor. Detta lagger himsko pa renodlad mél- och
resultatstyrning. Utforarens fria medelsval maste dga rum inom vissa ramar
som huvudmannen lagt ut.

I situation 2 handlar det om mer moderna eller nutida krav, krav som kallas
sektorsovergripande eller dr uttryck for s.k. integrerad politik.23 Naturligtvis
maste forvaltandet ocksé ske inom ramen for krav pa jamstilldhet mellan
konen, integrering av invandrare samt under beaktande av hallbar ekologisk
utveckling och av de elva folkhidlsomalen. Huvudmannen anger, med andra

3 Sektorsdvergripande innebér att malen for ett sdrskilt omrade av den férda politiken inte
kan uppnas utan insatser inom andra omraden. Att integrera dessa sektorsovergripande
fragor i andra omraden blir da en allt viktigare strategi. De skall ingd som en naturlig del i
den helhet som utgérs av andra omréden i politiken. (Ivarsson 2005: 8 f; Mickwitz 2006).

En sektorsdvergripande friga i den offentliga politiken och forvaltningen kan definieras
som “ett omrade inom politiken som till dvervigande del inte kan uppna sina malséttningar
utan insatser inom andra delar av politiken ... Dessa politikomraden anvinder sig i mer
eller mindre utstrickning av en strategi som kan kallas for integrerering, vilken innebér att
en sektorsdvergripande friga ska ingd som en naturlig del i andra delar av politiken.”
(Ivarsson 2005: 8 f).
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ord, 1 ganska stor utstrackning ramar och mal for utforarens agerande dven
nir det giéller val av medel och metoder. Harigenom far emellertid mal- och
resultatstyrning ett inslag av detaljerad procedur- eller processtyrning. Vi
har d4 inte ldngre att gora med perfekt mal- och resultatstyrning i
idealtypisk mening. Vi inser nu att perfekt mal- och resultatstyrning i den
idealtypiska meningen av fullstindig frihet for tjinstemannen att vilja
medel for att nd givna mél &r helt orealiserbar i en demokrati. Atminstone i
en demokrati, i den offentliga sektorn, kan fullstéindigt medelsval inte
overldmnas till en @n sa neutral f6rvaltning.

[ situation 3 ror det sig om medel och metoder just i den politiksektor som
styrs med utfallsmal. Mer renodlat handlar det nu om att val av medel pé
utforarniva dr utomordentligt politiskt omstridda, mycket mer omstridda én
mal pd utfallsniva. Detta gar stick i stdv mot vad doktrinen f6r mal- och
resultatstyrning bygger pa: att malen 4r omstridda men att medlen &r
tekniska och neutrala. Ett exempel kan hiamtas fran omradet barnomsorg.
Det ar mycket lattare for politiska partier att enas om det avldgsna
utfallsmélet god barnomsorg 4n att enas om huruvida denna goda
barnomsorg bést tillgodoses av barnstugor i offentlig eller privat regi, trots
att det senare rent tekniskt 4r en medelfraga och det f61ra en malfraga.

P& denna insikt maste den politiske huvudmannen reagera genom att mal
formuleras ocksa f6r metodnivan; det handlar dd med andra ord om
bestdimning av medel och procedurer. Huvudmannen skulle kunna séga:
mélet god barnomsorg skall befrdmjas inom ramen f6r en offentligt
finansierad och offentligt producerad barnomsorg.

Summan av alla dessa tre situationer blir att mal- och resultatstyrning i ett
demokratiskt system maste fa starka inslag av detaljerad procedur- eller
medelstyrning. Vi har da inte léngre att géra med perfekt mal- och resultat-
styrning i idealtypisk mening. Perfekt mal- och resultatstyrning i den
idealtypiska meningen av fullstindig frihet for tjinstemannen att vilja
medel for att n& givna mal 4r helt orealiserbar i en demokrati. Atminstone i
en demokrati, i den offentliga sektorn, kan fullstdndigt medelsval inte
Overldmnas till en dn s& neutral forvaltning. Mél som egentligen tillhor
andra sektorer maste tillatas fa komma in dven i den offentliga
forvaltningen, och dar som medels- eller procedurmal. Mal- och
resultatstyrning kan bara forverkligas inom ramar for medel som dragits upp
uppifran. Och fragan dr da om inte medelsvalet blir s& pass begrénsat att det
dr missvisande att tala om forvaltningens frihet att vélja medel.

Det resonemang vi nyss fort turneras ocksé pa ett annat sétt mot modellen
f6r mal- och resultatstyrning. Om utféraren alltfér monomant inriktas mot
méluppfyllelse pa ett visst omrade kan detta, sdgs det, férleda honom att for
den effektiva méluppfyllelsens skull offra uppfyllelse av mal pa andra
omrdden, som den vet att principalen gérna vill se uppfyllda. Effektiv
méluppfyllelse ér ju inte det enda vdrde som forvaltningen skall uppna. Vi
ndmnde alldeles nyss ett antal processméal som skall uppfyllas. En demo-
kratiskt styrd forvaltning skall ocksa vara rdttsscker, och leva upp till
demokratiska processkrav, bland vilka kravet pa 6ppenhet dr centralt i
forvaltningen. Det finns horisontella prioriteringar av typen jamstilldhet
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mellan konen, integration av invandrargrupper och ekologiskt héllbar
utveckling, som skall beaktas. Det finns risk, séiger en del, att dessa
horisontella prioriteringar stills tillbaka for den sakinriktade
maluppfyllelsens skull.

En mdjlig konsekvens av maluppfyllelsemani #r att utforaren struntar i att
attackera det yttersta underliggande problemet och i stillet koncentrerar sin
kraft pé att uppfylla mal, trots att han kanske inser att maluppfyllelse inte
mildrar eller I6ser det underliggande problemet. Mal 4r ju inte detsamma
som underliggande problem. Féreteelsen kan kallas problemforskjutning,
problem displacement.

Men rimligen méste sddan problemforskjutning vara ett 4nnu storre
bekymmer i &nnu mer indirekta styrformer #n mal- och resultatstyrning
sdsom regelstyrning och budgetstyrning.

Den argumentering mot mal- och resultatstyrning, som riktar sig mot stegen
uppfoljning och effektmitning (utvirdering), tar fasta pa utférarnas
responser pd huvudmannens krav pa aterrapportering av uppnidda utfall och
slutprestationer. Utforaren kan gora denna dterredovisning skev i ett par
avseenden, vilket gor att resultaten tolkas skevt av huvudmannen.

Utforaren kan forledas att rapportera bruttodata pa utfall som om de vore
effekter av myndighetens insatser. (Blalock 2005: 390). Men bruttoutfall 4r
inte samma sak som nettoutfall. Nettoutfall dr effekter pa utfallsniva av
huvudmannens och utforarens styrinsatser och malgruppens tgérder, dvs
resultat av den utforande myndighetens slutprestationer. Bruttoutfall kan
innehdlla effekter dven av andra offentliga styrinsatser samt av sma och
stora externa samhéllstrender och féréndringar som inte har nagot med
offentliga sektorns styrning att géra. Utforaren bemddar sig inte om i sin
redovisning att stélla och belysa effektfragan.

Denna skevhet kan komma sig av att mal- och resultatstyrning i praktiken
ofta inte utvecklad for att besvara fragor om effekter. Tillstand pé
utfallsnivé tas helt enkelt for effekter. Men detta &r naturligtvis otillrdckligt
och otillstédndigt. Fast erfarenheten séger att det kommer att ske hela tiden.
(Blalock 2005, 374).

En andra skevhet i aterredovisningen handlar om att rapportera slutpresta-
tioner som om de sjdlvklart lett till effekter pa utfallsniva. Slutprestationer
(orsaker) redovisas som om de vore effekter.

MAl- och resultatstyrare skall i teorin primért styra med visioner och mal pé
utfall och ddrmed i uppfoljnings- och utvirderingsskedet efterat mita
utfallet och slutprestationernas faktiska inverkan pa utfallet. Métning av
tillstand i utfallsomréadet 4 ena sidan och métning av slutprestationernas
inverkan pa tillstandet i utfallsomréadet, dvs. slutprestationernas effekter pa
utfallsniva, & andra sidan méste hallas oerhort tydligt isér. Den sista fragan,
effektfragan, 4r notoriskt svar att besvara. Det kan vara ytterst besviérligt att
faststélla slutprestationers kausala inverkan pé ett utfall i situationer dér
ménga andra faktorer kan ha inverkat. Det kan bero pa att tiden mellan
slutprestationer och potentiell effekt kan vara lang. Det kan bero pa att andra
myndigheters verksamheter kan inverka. Det kan bero pa att kontexten i
ovrigt kan inverka. Darfor finns en risk att myndigheten pa redovisningens
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dag hdvdar att den inte kan faststélla om dess insatser lett till effekter i
utfallsomrédet. For att inte std tomhént rapporterar den i stillet sina insatser,
dvs. slutprestationerna. Om detta upprepas och om huvudmannen tar for
vana att beddma myndigheten efter utférda slutprestationer och inte deras
effekter, sa kan organisationens verksamhet forvridas sa att slutprestationer
blir det viktiga, inte deras effekter i utfallsomréadet.

Organisationen borjar stréva efter hogsta mojliga antal slutprestationer men
negligerar frédgan om dessa slutprestationers inverkan pa mélgrupper och
deras handlande samt detta handlandes inverkan pa langre bort liggande
utfall som ju egentligen var ursprungsfragan. Antal utlanade bocker blir
viktigare an forstréelse, kunskaper och fardigheter av utldnade bécker som
blivit ldsta. Antalet operationer blir viktigare &n antalet patienter som
frisknat till p& grund av lyckade operationer, ”Antalet operationer har Skat
men patienterna dog.”

Organisationen édgnar sig d& at malforskjutning. Det var den celebre
sociologen Robert K Merton som myntade uttrycket ”goal displacement”
som blev "malférskjutning” pa svenska. (Hansen och Vedung 2005: 174 f;
jfr Merton 1957: 200).

I och for sig &r det bland annat just detta som maél- och resultatstyrning vill
komma bort ifran. Den vill komma bort ifran att allt ljus faller pa
slutprestationer, inre beslutsprocesser och inflode. Stralkastarna skall riktas
mot utfall och interventionernas effekter i utfallsomraden. Om den i stéllet
skapar situationer, ddr slutprestationsdata aterrapporteras som om de utan
vidare leder till utfallseffekter, dr det en oavsiktlig effekt. For att mél- och
resultatstyrning skall lyckas kravs alltsd botemedel mot malforskjutning.

Fokusering pa slutprestationer dr emellertid en risk inte enbart vid mél- och
resultatstyrning. Risken finns ocksa vid regelstyrning. Att hélla pa reglerna
blir viktigare &n att uppna ett rimligt resultat. Sak samma vid
budgetstyrning. Att slaviskt folja reglerna i budgeteringen oavsett
konsekvenserna dr exempel pa dylik mélforskjutning.

Att utféraren kan komma undan med de tvé skevheter i sin redovisning, som
vi hdr ovan har berért, och att huvudmannen sviljer siffrorna kan komma
sig av att utforaren har ett oerhort informationsévertag 6ver huvudmannen.
Det &r inom utféraren som man vet hur landet ligger till. Det finns en enorm
informationsassymmetri mellan utférare och huvudman. Detta gor att
utféraren kan féra huvudmannen bakom ljuset genom skev redovisning.
Exekutiven kan t.ex. redovisa endast det positiva men inte det negativa.
Detta kan bli ett stort problem i mal- och resultatstyrning.

A andra sidan finns informationsassymmetrin i alla system som bestar av
huvudmin och utférare. Utféraren har genom sitt vertag t.ex. i
budgetstyrning mojlighet att dgna sig &t kreativ bokféring och begéra for
hoga anslag.

Men dven i en tdnkt situation diar mal- och resultatstyrning fungerar perfekt 1

huvudsaklig verensstimmelse med sin egen teori fram till och med steg
VIII anklagas den av en del for att generera for mycket information. Redan
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data p4 indikatorer pd resultat kan bli omfattande. I vart exempel i figur 3
har vi fyra utfallsnivder som alla skall mitas med ganska ménga indikatorer;
ndr informationer pa alla dessa indikatorer kommer in blir det mycket att
hélla reda pa. Till detta kommer data p4 indikatorer pa en stor mingd
slutprestationer av utforaren-myndigheten och p4 en stor méngd
styrningsinsatser av huvudmannen mot myndigheten. Indikatorerna kan bli
sd ménga att hela styrsystemet blir overskadligt och forlorar sin styrkraft.

En sista pastddd oldmpa med mal- och resultatstyrning giller dess
belonings- och bestraffningslogik. Den dr inte sérskilt vil anpassad till
verksambheter i offentliga sektorn, hivdas det. Nér verksamheter misslyckas
i offentlig politik — nér vardkderna vixer och krisberedskapen visar sig
undermédlig — dé dr det séllan sérskilt férnuftigt av huvudménnen,
politikerna, att bestraffa de ansvariga med budgetneddragningar. I ménga
fall &r det precis det omvinda handlingssittet som &r politiskt rationellt.

Mot denna invindning kan anforas att belonings- och bestraffnings-
mekanismerna i huvudfallen inte behover tas i bruk; agenterna tinkes ju
korrigera sig sjdlva genom antecipering i samband med att utvérderingen
kungors eller genom att de responderar pa utvirderingens utforande och rén
via mekanismerna exemplets makt, grupptryck och konkurrens.

Det finns ocksa ett annat skl att inte stirra sig blind pa beldnings- och
bestraffningsfunktionerna i mal- och resultatstyrning. Utvérderingarna kan
Ju ocksd bilda underlag f6r huvudménnen att ompréva hur de formulerat och
prioriterat sina mal. Huvudménnen kan omformulera sina bestillningar.
Utvérderingar kan ge bade tillfdllen och kunskap att gora det. Nér
huvudmannen skickar ut en ny signal och formulerar ett nytt mél sa behdver
ju beldning och bestraffning inte bli aktuella.

Kontentan av allt detta méste dock bli att mal- och resultatstyrning tycks
vara ett svart system att realisera sa att det fungerar vil.

4.12 Mal- och resultatstyrning som
konservéppnare, inte klockvisare

Mal- och resultatstyrning kan ses som ett idealtypiskt organisationsrecept,
som i sin renodlade form aldrig ndgonstans nadgonsin genomforts i full skala.
Den bor heller aldrig genomforas i renodlad form darf6r att myndigheter
som utforare alltid méste f6lja vissa regler och direktiv uppifran. Sannolikt
méste dérfor alltid ndgon form av regelstyrning eller processtyrning finnas i
offentliga sektorn, styrning av typen offentlighet, rittssikerhet, jamstélldhet,
héllbar utveckling, integration. Nér vi ddrfor talar om att mal- och
resultatstyrning har inforts dir och dér sa ror det sig om approximationer.

Utfallsdata fran system for mal- och resultatstyrning maste dérfor alltid
kompletteras med annan information. S& har vi ocksé konstruerat den i var
idealtyp. Enligt var idealtyp skall indikatorer utvecklas och data samlas in
pa manga stadier i den utvecklade programteorin, inte bara i utfallsledet.
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En tanke dr att métningar i mél- och resultatstyrning (uppfdljningar) ger en
forsta grov bild. Den ger dérvid en bild av vilken sorts prestationer och
utfall det krévs ytterligare information om. Viktigt att minnas &r att data om
indikatorer i sig sjélv inte sdger nagot om effekter och orsaker.
Prestationsmétningar &r inte som visare pa en klocka som exakt anger vad
tiden &r. De dr konservoppnare som visar végen till nya burkar som méste
Oppnas, dvs till nya studier. Dessa nya studier kanske handlar om relationer
mellan slutprestationer och utfall. Eller s& handlar de om prestationer och
utfall métta pa andra sitt. Ledningen, t.ex. behdver ocksa insikter som den
far fram genom samtal, dialoger och observationer dvs. genom interaktion
med medarbetarna. Sddan interaktion befrimjar ocksé tillit, fortroende.

All beprovad erfarenhet siger oss ocksa att iven det mest genomtéinkta
arrangemang for styrning med hjélp av tydliga mal i slutéinden 4nda leder
till bieffekter. Darf6r bor dven bieffektsletande tillatas spela en roll vid
utvérdering i mal- och resultatstyrningsprocesser.

4.13 Tva svenska fors6k med mal- och

resultatstyrning

MAl- och resultatstyrningsdoktrinen har fatt genomslag pa hogsta statlig
nivé i bl.a. den svenska statliga budgetprocessen. Den introducerades i form
av programbudgetering omkring 1967. Ar 1988 lanserades den pa nytt i
form av resultatstyrning i en budgetproposition. P4 1960-talet kallades den
mélstyrning, i 1988 ars proposition resultatstyrning. Senare gar den under
beteckningen mal- och resultatstyrning. (Sundstrom 2004: 3 ff.).

Redan pa 1950-talet uppstod ett missndje med hur budgetprocessen och
ddrmed budgetpropositionen fungerade. Kritiker papekade att
budgetprocessen mest handlade om penningsatsningar pa olika dndamal;
huruvida tidigare ekonomiska satsningar verkligen féatt 6nskade effekter ute
1 samhillet eller i naturen och i vilken grad de lett till genomf6rda
slutprestationer dryftades séllan.

Man resonerar bara om infléden och processer inne i de styrda
myndigheterna.

En stor mingd politiska satsningar levde ocksa sina egna liv vid sidan av
budgetprocessen. De tog sig uttryck i sdrpropositioner i tillagg till
budgetpropositionen. 1967 ars programbudgetering och 1988 érs nya
budgetstyrning var forsok att atgdrda dessa missforhallanden genom att ta
ett helhetsgrepp och starkare knyta budgetering till utvérdering av om
insatta resurser verkligen lett till onskade effekter.

Tanken bakom 1988 ars reform var att statsmakterna skall ange
dvergripande mél for och huvudsaklig inriktning av verksamheten samtidigt
som myndigheterna ges 6kat ansvar att driva verksamheten med egen
beslutskompetens. Vart tredje ar skall varje myndighet bli fé6remal for
fordjupad verksamhetsprovning. Provningen ténkes vid dessa tillfillen vara
resultatorienterad, vilket forutsitter att verken regelméssigt utvirderar sina
aktiviteter i termer av méluppfyllelse och kostnader och vidarebefordrar
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denna information uppét till huvudménnen. Under de ar da fordjupad
prévning inte genomfors sker forenklad prévning. Aven den far ett
utvérderande inslag genom att den inriktas p4 att folja upp att de vid den
férdjupade provningen faststéllda resultatkraven uppnds. Intresset skall
allts forskjutas fran budgetering till resultatanalys och utvirdering (Sandahl
1993; P 1987/88:150, bil 1; FiU 30, rskr 394; SOU 1990:83).

Utvérdering som pa 1960-talet tinktes bli genomford da och da har
forvandlats till ett permanent inslag i denna storre ledningsfilosofi.
Utvérderingens roll dr férvisso att bedéma den offentliga verksamhetens
férvaltning och resultat i syfte att astadkomma forbéttringar och mer
rationella beslut. Men utvérdering ténkes bli kombinerad med borttagande
detaljstyrande regler, 6kade insatser for att sétta och precisera mal for
slutprestationer och utfall, dialog mellan huvudmén och exekutiver, stigande
bruk av kostnadsinriktade métt samt beléningssystem.

Atskilliga utvirderingar av svensk mal- och resultatstyrning har utférts av
ansvariga aktorer. Per definition har naturligtvis dessa handlat om systemet
som det genomf6rts hér i landet, inte om idealtypen. Kontentan av dessa
utvirderingar har alltid varit att systemet fungerar otillfredsstillande. Bland
fordelarna mérks: 1) att myndigheterna har blivit mer medvetna om vikten
av resultat, 2) att intresset for mal- och resultatstyrning har dkat, 3) att
samhandlandet mellan departement och myndigheter har forbéttrats, och 4)
att departementen har fatt en béttre generell uppfattning om myndigheterna.
Bland oldmporna mérks: 1) att politikerna tenderar att ligga sig i
administrationen, 2) att politikerna anger for f& och for allménna mél och
krav pd aterrapportering, 3) att myndigheterna i otillricklig grad rapporterar
tillbaka slutprestationer samt kausalsamband mellan slutprestationer och
effekter och kostnader for att uppna dessa, 4) att myndigheterna drar sig for
att presentera forslag till besparingar och fordjupade studier av sina egna
verksamheter och 5) att information frdn myndigheterna om méluppfyllelse
sdllan anvénds av huvudmannen. (Sundstrom 2004: 22 f).

4.14 En slutsats

On s'engage et puis on voit

Napoleon Bonaparte

En slutsats frén min korthuggna genomgang &r att mal- och resultatstyrning
i sin extrema idealtypiska form aldrig kan realiseras i ett demokratiskt
system. Det 4r heller inte 6nskvért att sa sker. Den maste realiseras inom
ramen for ganska kraftig styrning av processer och procedurer. Man kan ¢ka
graden av resultatorientering i en offentlig forvaltning men aldrig férscka
styra enbart med hjélp av resultatindikatorer. Indikatorer misstolkas véldigt
l4tt. Det krdvs ddrfor rejéla effektanalyser; indikatorer sdger ingenting om
effekter. Det krivs egen observation, samtal med medarbetare och
kvalitativa informationer av olika slag for att komma rétt. Och systemet
maéste regelbundet omprovas, utvdrderas. "Man engagerar sig och sen far
man se.”
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Detta har man naturligtvis insett i den svenska offentliga férvaltningen.
Ingen har vil nagonsin tdnkt sig, utom méjligen i enstaka stunder av
effektivitetseufori, att en myndighet skall befrias fran alla processregler for
att fullstdndigt obunden av direktiv uppifran kunna vilja medel och
metoder. Det man ténkt sig 4r méjligen att reducera processreglerna i viss
mattlig utstrickning samt sétta nagra utfallsmal, félja upp dem och sen fér
man se.

Uppsatsen &r en stark bearbetning av en del i ett kapitel i Hertting Nils och
Evert Vedung, 2005, Storstadspolitikens utvirderingar, Givle: Uppsala
universitetet, IBF: opublicerad stencil.

Forfattare kapitel 4: Evert Vedung
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5 Programteori

For att kunna genomf6ra uppfoljningar och utvirderingar behdver man ha
en teori om hur saker och ting hdnger samman. En sédan teori kallas
programteori (ibland anvénds begreppet verksamhetslogik) och den ska vara
ett redskap for uppfoljning och utvirderingar. Med programteoriers hjilp
ska utvirderare soka ta reda pa hur verkligheten ser ut. Syftet dr alltsa att
anvinda en programteori som instrument for att ta reda pa hur verkliga
genomforandeforlopp gar till. Inom ett system for uppfoljning och
utvirdering behdvs en programteori for att folja upp bade regelstyrd och
malstyrd verksamhet. Nér det géller malstyrning forklarades i kapitel 4 i
vilka steg av processen indikatorerna utvecklas, annonseras och mits med
hjdlp av data. Vi repeterar steg 111 hér:

[l "Huvudman och utférare tillsammans utvecklar en eller flera rimliga
programteorier som visar vilka atgarder som rimligen skall vidtas av olika aktérer
for att utfallsmalen skall nds”.

Vér programteori som presenteras i detta kapitel 4r en forestillning om hur
det skulle kunna vara inom omréadet skydd mot olyckor. Programteorin
beskriver hur atgirder och produktionen av dessa atgérder hdnger ihop med
olycksforloppet. Genom att vilja ut indikatorer efter programteorin 4r det
mdojligt att sdga hur det verkligen ser ut.

Var programteori dr sprungen ur flera olika modeller; orsakssambandet,
olycksfjdrilen, Haddonstrategierna, och input-output-modellen. Dessa
modeller reds ut i foljande avsnitt.

5.1 Utgangspunkter fér programteorin

5.1.1 Orsakssamband inom miljé- och folkhadlsoomradena

Omgivningen och dess forandringar dr viktiga for omradet skydd mot
olyckor. Liknande omstindigheter géller fér miljdomradet dér man istéllet
for att skydda sig mot olyckor vill skydda sig mot milj6f6rstéring (som kan
bero pa olyckor, men frimst beror pa samhéllets utveckling). Inom
miljdomradet har man som programteori anvént det s.k. orsakssambandet.

Modellen kallas f6r DPSIR-kedjan och dr utvecklad av Europeiska
Miljsbyran, EEA.* Figur 1 visar i stora drag vad som driver fram
miljoproblem, vilka konsekvenser dessa fér, samt vilka atgérder som kan
vidtas mot dem. Man utgar fran att ménskliga verksamheter genom sin
drivkraft (D=driving force) pdaverkar (P=pressure) miljon negativt. Miljons
tillstand (S=state) forsdmras vilket slar tillbaka i form av negativa
konsekvenser (I=impact) dels pa méinniskan sjélv, dels pa djur och véxtliv.
Dessa konsekvenser innebdr att drgdrder (R=response) maste utforas.

* Modellen #r utvecklad fran en ursprunglig PSR-modell (pressure, state, response)

framtagen av OECD.
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For att fortydliga dess begrepp 14t oss folja exemplet transporter i Figur 1
(understrukna). Transporter &r drivkraften, som ger upphov till ett negativt
orsakssamband nér det géller miljoproblem. Transporter resulterar i utsldpp
av avgaser, i form av t.ex. svavel, vilket kallas pdverkan. Okad mingd
svavel leder till att sjoar forsuras. I figuren hor detta till tillstand. De
forsurade sjdarna leder till att fiskar och véxter i sjon dor, och det leder i sin
tur till konsekvenserna att ménniskan far forluster i form av simre nytta
(friluftslivet forsdmras) och utkomst (fisket forsdmras). For att argdrda detta
skulle man kunna kalka sjoar, vilket paverkar tillstdndet. Man skulle ocksé
kunna f6rbjuda transporter, vilket paverkar drivkraften, eller hja
miljoskatterna pa bensin eller rena utsldppen béttre, vilka bada paverkar
paverkan, eller ersétta ménniskorna for forluster av nytta och utkomst, vilket
péverkar konsekvens.

Vid en nédrmare analys 4r detta beskrivna orsakssamband inte fullt si klart.
Om vi borjar med drivkraft sa ér ju transporter snarare ett medel for att vi
dels sjdlva ska kunna forflytta oss, dels for produkter som finns i det
ekonomiska kretsloppet mellan och inom konsument- och producentleden.
Drivkraften dr snarare de béttre levnadsforhallanden och hégre vilfird vi
strévar efter; med andra ord samhéllsutvecklingen. Transporterna leder till
tvé resultat. De ger dels en hogre levnadsstandard, vilket kan beskrivas med
ett positivt orsakssamband som utmynnar i hogre vélfird, dels resulterar de i
utslédpp av avgaser, vilket kan beskrivas med ett negativt orsakssamband
som utmynnar i légre valfird. Det dr endast det negativa som beskrivs hér,
men det positiva far inte gloémmas bort.

For den oinvigde dr det inte heller helt 14tt att forst att ordet paverkan
endast har med sjélva utsldppet att géra. Utsldppen paverkar ju i sin tur
sjdarna som i sin tur paverkar djur- och véxtlivet, vilket sin tur paverkar
ménniskan. Det &r inte heller l4tt att forsta att ordet tillstind endast har med
den forsurade sjon att gora. En indikator kan ju métas antingen vid ett visst
tillstand (t.ex. ett speciellt ar), eller som en foréndring mellan tvé tillstand
(t.ex. fran ett &r till ett annat). Detta géller for indikatorer Gver hela
orsakssambandet (dven drivkraft, paverkan konsekvenser och atgérder).

Det &dr ocksa svart att forsta att det till atgérd i figuren endast gar en pil (fran
konsekvens). Varfor kan inte information om fordndrad drivkraft, fordndrad
paverkan och foréndrat tillstdnd ge information som leder till beslut om
atgérder? Dessutom saknas ett klargérande av vilka aktérerna bakom
atgdrderna &r och hur de genomfor &tgérderna.

Nér man sétter in en atgérd borde man férutom att vélja mellan om den ska
sdttas in mot drivkraft, paverkan, tillstand, eller konsekvens, dven veta hur
atgérden paverkar det positiva orsakssambandet, som inte finns med i
figuren. I en beslutssituation nér det géller atgérder riktade mot transporter
och dess konsekvenser pa miljon bér man véiga paverkan pé det negativa
orsakssambandet mot paverkan pa det positiva orsakssambandet.
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I Figur 2 redovisas orsakssambandet fran folkhédlsoomradet for olyckor i
vagtrafikmiljo. Har tdnker man sig att samhéllets drivkrafi bestér av
exempelvis utbyggnad av vigar, trafikutbildning och disponibel inkomst.
Drivkraften resulterar i en paverkan som beror pa vigens kvalitet, fordonets
sikerhet och trafikantens beteende. Detta resulterar i sin tur i ett fillsicnd,
antal skadade och effekter, antalet doda.

Aven detta orsakssamband #r oklart. Skillnaden mellan drivkraft och
péverkan dr svar att forstd. Varfor dr trafikutbildningens kvalitet en
drivkraft, medan vigens och fordonets kvalitet &r en paverkan? Ar inte
trafikutbildningen snarare en atgird som paverkar trafikantens beteende? 1
figuren saknar vi dessutom orden risk och olycka. Att ordet risk inte finns
med kan bero pa att ordet inte passar in i folkhédlsoomradets terminologi,
men ocksa pa att ordet risk 4r lite oklart och att man darfér medvetet har
undvikit det. Oklarheten bestér av att ordet bade kan beskriva ett allmént
begrepp och ett specifikt matt.> Istillet for risk skulle det varit méjligt att
anvinda nagot av orden hot, fara eller osdkerhet. Risk i betydelsen osdkerhet
for olyckor verkar finnas under begreppet drivkraft.”® Istillet for ordet
olycka har man valt "antal rapporterade skadade” i tillstdnd. Anledningen
kan vara att man inom folkhélsoomradet inte bryr sig om icke-personskador
som egendoms- och miljéskador. Skillnaden mellan vad som ér tillstdnd och
vad som ér effekter blir dock oklar. Varfor hor skadade till tillstand, medan
doda hor till effekt?

Det samlade intrycket av miljons och folkhélsans orsakssamband ér att det
tycks vara svart att konstruera ett tydligt och ldttolkat orsakssamband utan
tvetydiga bendmningar. Detta mérks speciellt for exemplet fran
folkhilsoomradet. Trots de svarigheter som kan finnas anser vi att en
grundldggande programteori fér omradet skydd mot olyckor bér innehélla
ett orsakssamband. Detta maste kopplas ihop med aktorernas produktion av
atgérder med hjélp av input-outputmodellen. I avsnitt 5.1.3 gor vi ett forsék
att specificera ett grundldggande orsakssamband fo6r omradet skydd mot
olyckor. Vi anser att den naturliga utgdngspunkten nér det géller ett sddant
orsakssamband ér tidsperspektivet vad géller olyckor. Darfor diskuterar vi
forst en modell som beskriver tiden i forhallandet till olyckan — den s.k.
olycksfjarilen.

 Tyvirr finns inte ett enda specifikt matt pa risk, utan olika traditioner anvinder olika matt. Ibland
ar risk=sannolikhet, ibland &r risk=sannolikhet*konsekvens (=forvintat virde), ibland &r risk=
varians, osv (Pedersen och Satchell, 1998 listar ett 40-tal olika mojliga matt pa risk!). Dessa matt
utgar ifran att risk dr objektivt métbart och att ett och samma matt géller for alla ménniskor. En annan
utgangspunkt dr att risk dr en subjektiv upplevelse och ddrmed maste dven riskmattet vara subjektivt,
d.v.s. berdknas p4 individniva som vilken aversion individen har mot risker.

1 liknande figur i Folkhalsoinstitutet (2004) for sikra miljder och produkter finns “kunskaper om
risker” med under drivkraft.
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5.1.2 Tidsperspektivet vid olyckan - olycksfjarilen

Tidsperspektivet kan ses ur fyra aspekter.?’ Den forsta aspekten handlar om
tiden i forhallande till olyckstillfillet. Olyckstillfillet i sig delar in tiden i tvd
delar: tid fore olyckan och tid efter olyckan. Man kan antingen skydda sig
mot att olyckan verhuvudtaget intréffar, eller mot att olyckans
konsekvenser begrinsas. Den andra aspekten handlar om att skydd
producerat idag kan ha effekt om tio ar, eller med andra ord att det finns en
tidsskillnad mellan prestation och utfall. Det hr dr frdmst ett problem vid
utvirdering. Man far vénta vildigt lange innan man kan séga om det man
gjort har varit bra eller déligt, och under tiden har samtidigt ménga andra
saker hént som har péverkat utfallet. Dessa saker méste man pé nagot sitt
kontrollera for vid utvérderingen. Den tredje aspekten handlar om att arbetet
med skydd mot olyckor &r en kontinuerlig process ddr det hela tiden géller
att reagera pa fordndringar av sjdlva skyddet mot olyckor och
forutséttningar for detta. Den fjdrde aspekten handlar om att alla atgérder
forbereds fore olyckan. Man maste exempelvis ldra sig att hantera
handbrandsléckaren och lira sig simma fore en eventuell olycka. Den
kommunala rdddningstjénsten maste ha 6vat fore riddningsinsatsen. Vid
sjukhusets akutmottagning finns en redan fungerande organisation som kan
anvéndas for att minska konsekvenserna av olyckan. Det man gér innan
olyckan intréffat kallas ofta fér férebyggande verksamhet medan det som
utfors i samband med olyckan kallas operativ verksamhet. Begreppet
forebyggande tar ddrmed inte hinsyn till om det arbete som utfors i forvig
forhindrar olyckan eller begrénsar den. Att informera om att allménheten
borde inforskaffa handbrandsléckare &r inte ndgot som forebygger olyckan,
utan det begrénsar olyckan och lindrar konsekvenser om olyckan vél
intréffar. Informationen &r ett stod for att fa den enskilde att inforskaffa
skyddsétgdrder som behovs vid olyckstillfillet, och det stodet ges fore det
att olyckan intréffar.?®

Den forsta tidsaspekten illustreras tydligast av olycksfjérilsmodellen i figur
3.. Olycksfjdrilen beskriver vilka orsaker och forlopp som leder till en
olycka, samt vilka konsekvenser olyckan kan fa beroende pa férloppet efter
olyckan. Forloppen fore och efter olyckan struktureras med hjdlp av
héndelsetrdd. Med hjélp av modellen kan man kartldgga olycksforloppet och
dédrmed ocksa f4 hjélp med att bestimma var man kan sétta in atgarder for
att bryta forloppet. For att fatta ett rationellt beslut behdver dven
sannolikheter och kostnader for atgirder ldggas in i respektive hindelsetrid.

Olycksfjarilen skulle kunna delas in i tre delar. Den vénstra delen skildrar
forloppet fore olyckan. Olyckstillfillet har da inte intridffat utan det ar fraga
om hur stort hotets eller farans storlek. Den hégra delen handlar om
forloppet efter olyckstillfillet, vilket handlar det om hur stora
konsekvenserna av olyckan kan bli. I mitten finns den kritiska héndelsen.

77 Harms-Ringdahl (2006, s. 11) tar upp ytterligare tva dynamiska tidsaspekter: Att system dndras
over tiden, och att samhillet fordndras dver tiden.

8 Ett sitt att fortydliga detta r att dela in atgirder vid olyckor i fem skeden (All, Harrami, Postgard
och Stromgren (2006, s. 69ff). Fore olyckan: 1. Forhindra olyckan 2. Vidta skadebegrinsande
atgarder innan olyckor intrdffar 3. Forbereda rdddningsinsatser. Vid olyckstillfillet: 4. Genomfora
raddningsinsatser. Efter olyckstillfillet: 5. Vidta atgirder efter raddningsinsatser.
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Kalla: Grimvall och Lindgren (1995), ursprungligen fran Gunnarsson (1977)).
Figur 5 Atgirdsstrategier for barnet och den vattenfyllda gropen

De tio atgéardsstrategierna tdcker ganska vél det som bor goras for att 6ka
skyddet mot olyckor. All m.fl. (2006, s. 84) podngterar dock att strategierna
missar “en del systemberoende och kontextuella férhallanden inte likasé
atgiarder som ar mycket centrala i ett systematiskt sékerhetsarbete inte
exempel inte riskidentifiering, riskanalyser, tillsyn samt tillbuds-, olycks-
och skaderapportering”. Dessutom tillkommer att kommuner och statliga
myndigheter ska samordna verksamheten och samarbeta med varandra och
med andra.

En annan kritik har framf6rts av Runyan (1998, se dven Mattsson 2000),
nédmligen att Haddonstrategierna inte ger ett fullstandigt beslutsunderlag.
For att kunna fatta beslut om vilka atgérdsstrategier man ska f6lja sd maste
man kénna till saker som paverkar beslutet som kostnader for tgérden,
effektiviteten av atgirden, fordelnings-, réttvise-, och andra etiska aspekter,
samt demokratifragor som frihet. Kostnaden och effekten av dtgérden kan
exempelvis uttryckas i s.k. kostnads-nyttokvoter.*

Med denna kritik med oss kan vi sétta in Gunnarssons tio Haddonstrategier i
vér orsakssambandsmodell enligt figur 6. Strategierna att eliminera,

30 Mattsson (2004) argumenterar for att kostnads-nyttoanalyser 4r forenliga med de etiska
virdegrunder som finns i Sverige idag.
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Input-output-modellen kan anvéndas for att beskriva alla mojliga system
sdsom fysiska, administrativa och tekniska.

INPUT —_—> Verksamhet > OUTPUT

Figur 7: En enkel input-output-modell

For administrativa system brukar input delas upp i tva delar: finansiella
infloden, vilket ofta kallas medel, och reala infléden, vilket ofta kallas
resurser. Man tdnker sig dé att en verksamhet tilldelas medel som anvénts
for att inforskaffa resurser. Output brukar ocksa delas upp i tva delar:
prestationer och utfall.** Prestationer ér det som direkt produceras i
verksamheten, medan utfall 4r det som kommer mottagaren till del.

Priset pd en vara eller en tjénst pa en marknad bestdms av utbud och
efterfragan. P4 en marknad kan man séga att input-output-modellen
beskriver utbudssidan, d.v.s. vad som produceras p& marknaden och hur det
produceras. Det som saknas i input-output-modellen dr dédrmed
efterfragesidan, som beskriver vad konsumenterna skulle kunna tdnka sig att
kopa pad marknaden.

Med en parallell till vart omrade kan man séga att det som produceras &r
skyddet for Sveriges befolkning. Produktionen av skyddet beskrivs av input-
output-modellen. Verksamheten sker pa nationell niva, kommunal niva, och
enskild niva. Prestationerna kan vara rdddningstjdnstens beredskap,
utbildningsverksambhet, information om brandvarnare, foreskrifter for
brandceller etc.*?

Input-output-modeller skulle kunna tas fram for respektive nivé nér det
giller produktion av skydd. Input-output-modellen kan rdcka som
programteori, om den fylls med innehall.

Ett forslag till att fylla input-output-modellen med innehall f6r den
kommunala nivén finns presenterad i idéhandboken "Malstyrning av skydd
mot olyckor pa lokal niva” (Jonsson och Frodin, 2003, s. 14). Dér har man,

*2 Det finns ingen enhetlig begreppsapparat for dessa ord. Exempel pa synonymer for prestationer dr
intermedidr output, direkt output, eller bara output. Synonymer for effekter kan vara slutlig output,
effekter, utfall, eller outcome.

33 Marginalkostnaden for produktionen av skydd mot olyckor bér vara lika med marginalnyttan av
skydd mot olyckor fér de enskilda medborgarna. I annat fall dr antingen skyddet for litet, eller for
stort. Ar det for litet liggs en for liten del av samhillets resurser pé skydd mot olyckor. Samhillets
totala vilfidrd skulle da bli stérre om vi forsakade andra saker i samhiéllet till formén for skyddet mot
olyckor. Ar det for stort liggs for mycket resurser pa skyddet. Samhallets totala vlfird skulle da bli
stérre om vi forsakade en del skydd till forman f6r andra saker i samhéllet. Med andra ord sa finns
det en lagom niva av skydd. Fragan om utbud=efterfragan for den i ménga fall icke-prissatta tjdnsten
skydd kan métas med hjilp av samhéllsekonomisk kostnads-nyttoanalys som t.ex. Mattsson (2000).
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hog sikerhet forknippad med stor trygghet, men ocksé 14g sikerhet
forknippad med hog trygghet.®

5.2 Var programteori

Vi forsoker nu bygga pé var modell till en generell programteori for
omrddet skydd mot olyckor dér input-outputmodellen férenas med
orsakssambandet. Rent generellt kan samtliga mojliga samband beskrivas
som 1 figur 9. I figuren finns en input-outputmodell {6r respektive niva vad
giller skyddsproduktion. Den nationella skyddsproduktionen péverkar bade
den kommunala och den enskildes skyddsproduktion, samt resulterar i
direkta skyddsétgiarder. Den kommunala skyddsproduktionen paverkar
skyddsatgérderna bade indirekt, via paverkan pa den enskilda
skyddsproduktionen, och direkt. I figuren askadliggérs inte att varje niva
bestar av flera aktorer. P4 enskild niva handlar det om miljontals aktorer, pa
kommunal nivd om drygt 250 och pa nationell niva flera 10-tal. Det som
inte tagits med i figuren, for att inte géra den fér komplicerad, dr andra
aktorer sdsom frivilligorganisationer.

Skyddsproduktion, som resulterar i prestationer, ger upphov till
skyddsétgarder som é&r riktade antingen emot hot/faror, olyckstillfillet eller
mot konsekvenser. Skyddsatgérderna syftar till att paverka utfallen vad
géller hot/fara, olyckstillfille och konsekvens. Den hogra delen av figuren
ar séledes orsakssambandet som aktoérerna inom omradet piverkar.
(Sambhillsutvecklingen &r inte med i denna figur.)

3% Man skulle kunna ta ett steg till. Psykiatrikern Eberhard (2006) pastir att det finns ett negativt
samband mellan skydd och inre vilfard. Okat skydd leder till 6kad (inbillad) trygghet vilket i sin tur
leder till minskad kunskap om riskhantering och ddrmed minskad inre vilfird eftersom vi inte klarar
av att sjdlva hantera risker och kriser langre.
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I figur 10 visas var programteori fran en annan vinkel &n figur 9 i ett
orsakssambandsperspektiv vilket mer liknar programteorin for
miljoomradet. Dessutom finns samhéllsutvecklingen med i figuren. * De
streckade pilarna visar den dterféring som aktdrerna vill ha pé sina dtgarder
och pa utfall for att kunna utvérdera sina atgérder, och besluta om nya
atgarder.

Vér programteori &r till for att finna métpunkter for att félja upp skyddet
mot olyckor. I exempelvis figur 9 finns det 15 méjliga métpunkter. Sett fran
vinster finns det tre métpunkter for respektive niva, vilket med tre nivaer
ger nio métpunkter vad géller skyddsproduktion. Vidare finns det tre
métpunkter f6r skyddsatgérder och tre métpunkter for skyddsutfall. Véart
uppdrag &r att med ledning av dessa méjliga métpunkter finna relevanta
indikatorer som indikerar hur skyddet ser ut. Syftet med vér programteori ér
att ju fa en bild av hur vi ska vilja ut indikatorer som kan beskriva omréadet
skydd mot olyckor.

Om vi gér fran hoger till vinster i figur 9 eller nerifran och upp i figur 10
kan vi sdledes ha indikatorer for utfall. Dessa indikatorer visar pa hur
hotet/faran for olyckor ser ut, den verkliga olycksfrekvensen, och
konsekvensen av olyckorna. Indikatorerna kan finnas pa kommunal niva,
men dven aggregerade pé regional och nationell niva. Nir man anvénder
indikatorerna pa annan nivé dn nationell nivé dr det lampligt att justera dem
for lokala forhallanden.

Indikatorer f6r utfall kan vara svéra att tolka beroende pé att matten f6r
dessa kan variera mycket mellan &ren. Det finns darfor skél att ha med
indikatorer for skyddsatgirderna. Dessa dr mer stabila och kan “indikera”
ett framtida utfall.

[ vissa fall 4r det intressant att &ven ha indikatorer fo6r skyddsproduktionen.
For att ldra sig av varandra dr det exempelvis for kommunerna av intresse
att veta hur resurser, verksamhet och prestationer varierar mellan dem i
relation till skyddsétgdrder och utfall.

I rutan nedan ges exempel pa indikatorer for olika delar av programteorin.

Det ér inte alls sékert eller ens troligt att det alltid &r mojligt att fa
intressanta indikatorer for alla métpunkter. Det stokastiska (slumpméssiga)
elementet nér det géller utfallet gér att det i manga fall &r ldimpligare att
intressera sig for skyddsatgédrderna. Exempelvis &dr fordndringen av antalet
omkomna i brinder sé osdker att det dréjer ménga ar innan man kan dra en
tydlig slutsats om att antalet omkomna verkligen har férdndrats. Men enligt
programteorin sa beror antalet omkomna dels pé skyddsatgérder for att

* Konjunkturen kan vara en viktig indikator. Ett exempel pa detta &r att lagkonjunkturen i
borjan av 90-talet gjorde att olyckorna nér det gillde s.k. heta arbeten minskade. Eftersom
detta skedde samtidigt som ny utbildning och nya regler for heta arbeten infordes skulle
man kunna tro att dessa atgérder resulterade i férre olyckor. Enligt Juas (1995) kunde dock
inte atgirderna forklara minskningen av antalet olyckor.
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lindra konsekvens, dels pé utfallet vid olyckstillfillet, vilket i sin tur beror
pé skyddsétgarder som behévs vid olyckstillfillet. Om man kénner till ett
cvidensbaserat samband mellan en viss skyddsatgird och antal omkomna
kan ju indikatorn fér skyddsatgérden i sa fall indikera att skyddet mot
olyckor har blivit béttre. Exempelvis vet vi att brandvarnare
(skyddsétgarden som behovs vid olyckstillfillet) resulterar i firre antal
omkomna. Indikatorn brandvarnare kan d4 anvindas for att indikera att
utfallet har forbittrats. *’

7 Nir det giller brandvarnare vet vi dessutom att den &r samhillsckonomiskt lonsamt. Det betyder att
virdet av konsekvenserna 6verstiger kostnaden av produktionen (for samtliga aktorer) av
skyddsatgdrden. (Mattsson, 2004) For att verkligen kunna uttala sig om vilka skyddsatgirder som ska
utforas ricker det inte med att folja sambanden i programteorin utan en vérdering av sambanden
maste ocksa goras.
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Indikatorer for samhallsutvecklingen:
Ex. konjunktur
Ex. inkomst

Indikatorer for utfallet for hot/fara om olycka:
Sannolikhet for olycka — Ex. expertutldtande om séllanhéndelser, prognoser om
frekventa olyckor
Lokala forhallanden som beskriver hot/fara — Ex. riskfylld verksamhet, socioekonomiska
forhallanden

Indikatorer for utfallet vid olyckstillfallet:
Antal intraffade olyckor

Indikatorer for utfall ndr det giller konsekvenser:
Omkomna

Personskador

Egendomsskador

Miljoskador

Samhdllets totalkostnad.

Indikatorer for skyddsatgédrder som kan forhindra eller minska hotet/faran for olyckan
Atgérder for eliminering, separering, isolering och modifiering av hot/fara— Ex. byggnadsnormer for
brandceller, sotning.

Atgérder for Svervakning — Ex. badvakt.

Indikatorer for skyddsatgirder som behdvs vid olyckstillfdllet

Atgirder for utrustning — Ex. flytvist, sprinkler.

Atgérder for varning — Ex. brandvarnare, automatlarm.

Atgérder for riddning — Ex. handbrandslickare, kommunal riddningstjénst.

Indikatorer for skyddsatgarder som lindrar konsekvensen efter olyckan:
Atgérder for vard — Ex. tryckkammare

Indikatorer for nationell produktion av skydd:
Prestationer - Ex. information, Allménna rad, bidrag
Resurser — Ex. medel, arsarbetare

Indikatorer for kommunal produktion av skydd:
Prestationer — Ex. raddningstjdnst, utbildning, information
Verksamhet — Ex. dvningstimmar, handlingsprogram, riskanalyser
Resurser — Ex. medel, arsarbetare

Indikatorer for enskild produktion av skydd:
Prestationer - Ex. egensotning,

Indikatorer for andra aktorers produktion av skydd (ej med i figuren):
Prestationer — Ex. Sjordddningsséllskapets raddningsinsatser,
brandskyddsforeningens informationskampanjer

Sammanfattningsvis kan vi séledes dela in var programteori i tre delar:
skyddsproduktion, skyddsatgérder och utfall. Skyddet mot olyckor
produceras av aktdrerna pa nationell, kommunal och enskild niva.
Produktionsprocessen kan beskrivas med hjilp av input-outputmodellen
med stegen resurser—verksamhet—prestation. Det som presteras ar
skyddsatgirderna. Atgirderna for skydd mot olyckor riktar sig mot olika
platser i orsakssambandet. Orsakssambandet f6r olyckor startar med att
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aktorens verksamhet. Denna verksamhet &r lika med funderandet p4 om man
med de resurser man har som enskild borde med den information man har
skaffa sig en brandvarnare. Om man anser att fordelen gverstiger nackdelen
utmynnar det i prestationen att kpa sig en brandvarnare och sedan sitta upp
den och fortlopande kontrollera att den fungerar. Vi har dé ha en
skyddséatgird riktad mot olyckstillfillet, vilket i sin tur leder till minskade
skador om olyckan intréffar.

Oljeskadeskydd

Nar det géller skydd mot oljeutslépp till havs &r det flera myndigheter som
ar berorda.”® Staten dr, genom kustbevakningen, ansvarig for
miljordddningstjénst till sj6ss. For att begréinsa oljespridningen pé vattnet
vid en fartygsolycka med hot om eller far f6r utslédpp, eller dar utsldpp redan
skett, ldgger man snarast mdojligt ut 1dnsor runt fartyget. Malet &r att
forhindra att oljan sprids in i skirgdrdsomradet. Man forséker med lédnsor
styra oljan mot mindre kénsliga omraden, skydda strinderna med dukar och
dédrefter hindra att ilandfluten olja sprids vidare. Nér oljan nér land &r det
kommunen som r ansvarig for rdddningsinsatsen.* Efter riddningsinsatsen
vidtar saneringsarbetet med stddning och rengdring av stranden. Detta
arbete kan vara mycket langvarigt och resurskrivande.

Andra aktdrer dr ocksa involverade. Sjofartsverket dr ansvarig for att
fartygsolyckor inte intréiffar och ingriper vid fartygsolyckor genom att
sidnda fartygsinspektorer till olycksplatsen i syfte att forhindra eller begrénsa
oljeutflédet genom tidiga bedémningar i samarbete med fartygets
befilhavare. Linsstyrelse och Naturvardsverk kan hjélpa till med
miljovérdsexpertis. Riddningsinsatsen kriver ocksa resurser for forvaring
av oljan efter upptagning.

Nir det giéller atgdrder for att forhindra, eller minska hot om eller fara for
olyckor stills det krav pa fartygens konstruktion och drift (ex. dubbelskrov)
genom internationella avtal. Dessutom bedrivs dvervakning och kontroll av
att man inte rengor tankar till havs, samt mojlighet att rengora tankar i
hamnar, och vid svarnavigerade farvatten stills krav pa lots.

En (6versiktlig) programteori for oljeskadeskyddet skulle d& kunna se ut
som i figur 12. Prestationerna sker i detta fall pa fyra nivaer: internationell,
nationell (statlig), kommunal och enskild (rederi) nivé. I internationella
avtal finns krav p& dubbelskrov pa fartyg i vissa farvatten. Dessutom finns
mdjligheter till att rengora tankarna i hamn, istéllet for till sjéss, samt dértill
kopplade sanktionsméjligheter. Dessa krav och mojligheter riktar sig mot
enskilda. En 6vervakning av att man inte rengor tankar till sjoss bedrivs pé
nationell niva (Kustbevakningen), vilket ska ha en hindrande effekt pa
enskilda. P4 nationell niva (Sjofartsverket) finns dven lotsvésendet. Dessa
prestationer leder till tgdrder som minskar hoten om och faran for olyckor,
vilket i sin tur ska leda till firre olyckor och mindre konsekvenser.

3® Texten i detta avsnitt bygger pa Raddningsverket (1996¢).
% Juridiskt sett gar gransen mellan statens och kommunens ansvar vid strandlinjen, men i praktiken

ar gransen mer flexibel.
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5.4 Diskussion

Syftet med programteorier 4r att de ska hjélpa utvirderare att ta reda pa hur
verkligheten ser ut. S& vad géller om for var programteori? Beskriver den
hur det borde vara (normativ), hur det faktiskt &r utifran empiriska
observationer (deskriptiv), hur det forefaller att vara (positiv), hur
aktorernas avsikt dr att det ska vara, eller handlar det om att forstd aktrerna
inom omradet (hermeneutisk)?

Vi anser att var programteori ndrmast 4r en forestéillning om hur det skulle
kunna vara (positiv). Genom att vélja ut indikatorer efter programteorin &r
det mojligt att sdga hur det verkligen ser ut (deskriptiv). Programteorin
beskriver sambandet mellan olyckan och dess forlopp (fore, under och
efter), samt hur atgérderna och produktionen av dessa atgdrder hinger ihop
med olycksforloppet. Programteorin séger att atgérder kan séttas in 1 hela
forloppet, och att atgérderna kan produceras av samtliga nivaer i
skyddsproduktionen. Den gor dock inte en virderande (normativ) utsaga om
att man borde sitta in atgérder framst t.ex. nir det giller hot/fara, eller att
skyddsproduktionen borde utféras frimst t.ex. av enskilda. Programteorin
hjélper oss ddrmed inte direkt i det normativa beslutet om vad vi borde géra
for atgirder for att skydda oss mot olyckor. For att kunna séiga det méste
man véga fordelarna mot nackdelarna f6r samtliga atgérder och sedan
rangordna dtgérderna. Vad vér programteori ddremot hjdlper till med ér att
sortera ut vilka utfall, skyddsatgdrder och skyddsproduktioner som ska
finnas med i en sédan utvirdering.

Var programteori &r inspirerad av den programteori som anvénds inom
miljdomradet (men dir dven input-outputmodellen har inkorporerats). Inom
miljoomradet och folkhdlsoomradet har varje malomrade en ansvarig
myndighet som kan beskriva hela orsakssambandet for det omradet. Den
ansvariga myndigheten ska ta fram indikatorer som beskriver
orsakssambandets olika steg. En intressant fraga dr om detta sitt att ta fram
(eller i alla fall utveckla) indikatorer &r lamplig for Rdddningsverket.
Problemet 4r att inom Ridddningsverkets omrade kan man inte begéra att
varje avdelning ska kunna beskriva hela orsakssambandet. Det beror pa att
avdelningarna dr uppdelade efter just orsakssambandet.
Olycksforebyggande handlar ju om hot/fara och Stod till raddningsinsatser
handlar om olyckstillfillet. Konsekvens dr i huvudsak sjukvérd och hor
ddrmed inte till R4ddningsverkets omrade. Det hor dock till omradet skydd
mot olyckor. Det man kan géra, och borde gora, dr att for de olyckstyper
som ligger inom Riddningsverkets omrade beskriva hela orsakssambandet
med olika aktorers prestationer, resulterande skyddsatgérder och hur dessa
paverkar utfallet nér det géller skyddet mot olyckor.

Det ska ocksa ségas att programteorin presenterad hér 4r en generell och
dvergripande modell som beskriver hela omrédet skydd mot olyckor. Den
kan anviindas som en grundmodell nidr man vill ta fram en programteori for
ett visst omréde, t.ex. skyddet f6r boendet.

Forfattare kapitel 5, Henrik Jaldell
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6 Framtagning av indikatorer
6.1 Utgangspunkter

Utgangspunkterna har varit att indikatorerna skall spegla tillstdndet
avseende skydd och sékerhet hos den enskilde, samt den kommunala och
nationella nivans produktion av prestationer i syfte att paverka den enskildes
skydd. Indikatorerna ska géra det mojligt att direkt studera skillnader i
forutséttningar for hur skyddet varierar mellan kommuner, samt att vara en
utgdngspunkt for studier av effektsamband for vilka atgérder som faktiskt
leder till ett 6kat skydd. Med hjélp av kartldggning och jamforelser av
skyddet mot olyckor kan man skapa en vilja bland olika aktérer att forbéttra
dér det finns brister i skyddet.

Som exempel pd konkreta anvindningsomraden for indikatorerna hos
aktdrerna kan ndmnas:

Kommuner {6r problemformulering, uppf6ljning och benchmarking
Lansstyrelser och SRV-TA for tillsyn

NCO for att ge en samlad bild

SRV- OFA och SRA for utvérdering av rad och foreskrifter

SRV vid strategisk planering (VP mm)

Media i granskande syfte

Grupper av enskilda med sdrskilda intressen

Nk WD =

I detta kapitel redovisar vi hur valet av indikatorer har gatt till. Vi borjar
dock med att definiera vad en indikator &r, samt att diskutera syftet med
indikatorerna. Dérefter kopplar vi ihop programteorin med indikatorerna.
Sedan diskuterar vi kvalitetskriterierna vi har satt upp for indikatorerna.
Kapitlet innehéller ocksa en diskussion om hur man kan ta hinsyn till lokala
forhéllanden. Slutligen redovisar vi hur praktiskt har gétt tillvdga i valet av
indikatorer.

6.1.1 Vad ar en indikator?

Inom ett system for uppf6ljning och utvérdering anvénder man indikatorer
for att f6lja upp bade regelstyrd och madlstyrd verksamhet. Nér det géller
malstyrning férklarades i kapitel 4 1 vilka steg av processen indikatorerna
utvecklas, annonseras och méts med hjélp av data. Vi repeterar steg 111, VI,
och VIII hér:

— Il Huvudman och utférare tillsammans utvecklar indikatorer pa
utfallsmalen och de olika stadierna i programteorierna fram mot
utfallsmalen

— VI Huvudmannen annonserar att indikatorerna kommer att f6ljas upp
och att utvdrdering kommer att utféras senare

—  VIHI Genom uppfsljning samlas data in pé indikatorerna

Vart problem dr dock att det idag saknas nationella métbara mal f6r omradet
skydd mot olyckor. De mal som finns dr for allmént héllna for att direkt
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Indikatorn ska métas med hjilp av ett matt. Nér det géller brandvarnare har
vi valt data frén enkéten ”Skydd i hemmet” som vi anser kan anvindas for
att spegla indikatorn brandvarnare pa ett gott sétt. Nir det gillde
brandvarnare har vi alltsé ett matt som gar att anvinda, men inget mal. For
andra indikatorer skulle det kunna vara sa att vi varken har mal eller matt,
men dnd4 har skil for en indikator. En ny insamling av data krévs i s fall.

Behovet av indikatorer varierar beroende pa vem som anvinder
uppfoljningssystemet och i vilket syfte. Olika anvindare kan ha olika
programteorier. Det &r den som dr ansvarig for ett problem som bér vilja
indikatorer. Egentligen kan man inte vilja en indikator, férrdn den som har
ett mal, bestdmt sig for att f6lja upp det.

Inom omradet skydd mot olyckor saknas till mycket stora delar bevis
(evidens) for vilka atgérder som ar effektiva sett till att paverka skyddet och
sdkerheten. Med undantag for trafikomradet sé finns endast ett fatal bevis
for att atgirder dr effektiva. I ett idealt arbete med att ta fram indikatorer sa
borde endast bevisat effektiva atgérder aterspelas bland indikatorerna. Men
eftersom det krévs data for att kunna utvirdera de okédnda effektsambanden
sé& uppstar ett slags Moment 22. Vi borde inte sétta upp indikatorer om inte
evidens finns. A andra sidan s kan vi inte hitta evidensen om vi inte samlar
data. Ett sitt att 16sa detta dr att ha med dven indikatorer dir evidens inte dr
sdkerstélld och vara tydlig med att s& dr fallet, for att senare nér tillrdckligt
med data finns kunna utvérdera atgérden och dérefter ompréva indikatorn.
Ett annat sétt &r att skapa nagon slags indikatorprospekt-lista” for icke-
evidensbaserade indikatorerna. Denna fraga &r viktig for att undvika
felaktigt styrbeteende. Hittills har vi valt det forstndmnda alternativet for att
hantera problemet.

Det man ska ha i atanke och som diskuterade i kapitel 2 dr att vira
indikatorer inte 1 forsta hand méter effekter av atgérder, utan fordndrade
tillstand.

6.1.2 Syften med indikatordelen

Det finns tva huvudsyften med indikatordelen av uppfoljnings- och
utvirderingssystemet. Det forsta syftet dr att gora det mojligt att f6lja upp
kvantitativa tillstdnd av de nationella malen enligt lagen om skydd mot
olyckor. De nationella malen handlar for det forsta om tillfredsstillande och
likvirdigt skydd mot olyckor med hénsyn till lokala forhallanden (LSO 1:1),
och for det andra om rédddningstjinst: godtagbar tid och effektivt sétt (LSO
1:3).

Malens syften (d.v.s. lagens intentioner) &r att det ska bli farre dédade och
skadade, och att mindre (egendom och miljo) ska forstéras (prop. 02/03:119,
s. 34). Det ska forverkligas genom att dels tydliggora den enskildes ansvar,
dels lata kommunerna ga frén detaljstyrning till malstyrning. Kommunerna
(och ansvariga for statlig raddningstjénst) ska sétta upp verksamhetsmél och
ha handlingsprogram.
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Dessutom ska kommuner och statliga myndigheter samarbeta (LSO 1:6) och
kommunerna informera allménheten om vilken férméga till skydd mot
olyckor som finns (LSO 1:7). I lagen om skydd mot olyckor finns det ocksa
preciserade skyldigheter for enskilda, kommunen och staten.

Sammantaget ska man med hjilp av indikatorerna siledes kunna konstatera

foljande

1. att firre har dodats och skadats och mindre egendom forstorts

2. att skyddet mot olyckor dr tillfredsstillande och likvirdigt med hénsyn
till de lokala forhallandena

3. att riddningstjansten kan paborjas inom godtagbar tid och genomforas
pé ett effektivt sitt

4. att de enskilda uppfyller sina skyldigheter enligt lagar och férordningar

5. att kommunerna uppfyller sina skyldigheter enligt lagar och
forordningar

6. att staten uppfyller sina skyldigheter enligt lagar och férordningar

Ovanstiende punkter dr ganska allmént hallna. For ndgra punkter behovs det
flera indikatorer for att kunna siga nagot, for andra kanske ricker med en,
och for ytterligare andra kommer vi aldrig att kunna séga ndgot med hjilp
av indikatorer.

Det andra syftet med indikatordelen &r att det ska vara ett stid fill
sdkerhetsarbetet nidr det giller olyckor. For statliga myndigheter kan det
handla om stéd till tillsynsverksamhet, samt méjlighet till uppféljning av
genomslaget av information, allménna rad och andra atgérder. For
kommuner handlar det om att f6lja upp egna och andras skyddsatgirder och
utfall, samt gora det mojligt att i benchmarkingsyfte konstatera skillnader i
tillstdnd vad géller produktion, atgirder och utfall mellan kommunerna.

De indikatorer som krévs for att uppfylla det andra syftet 4r ocksa viktiga
for det forsta syftet.

Uppfyllnad av det ena syftet gor det inte svarare att uppfylla det andra
syftet. Vi aterkommer i kapitel 8 med exempel pa hur indikatorerna i
version 1.1 kan anvéndas for att folja upp vissa mal.

6.2 Informationséverfléd?

Vér programteori f6r skydd mot olyckor ger en generell bild av férloppet av
olyckor och de dtgérder som forknippas med dessa. Programteorin giller for
brand och trafikolyckor, for olyckor med éldre och med barn, och for
olyckor i hemmet eller pa arbetet. Detta gor att indikatorerna borde kunna
matas i en finare indelning som speglar dessa aspekter.

En indelning &r den som i Haddonmatrisen (Haddon 1968, 1980). Den ena
dimensionen &r olyckans tidsférlopp, d.v.s. det forlopp vér programteori dr
uppbyggd kring. Den andra dimensionen ror paverkansfaktorn som delas
upp 1 fyra aspekter. Man skiljer dédr pa vem som berérs av dtgirden, vem
som utfor atgérden, och i vilken fysisk, samt social miljo atgérden utfors.
Haddon péstar att denna uppdelning inte bygger pa en enkel beskrivning av
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olyckor, utan dr uppbyggd pa etiologisk vetenskap (ldran om sjukdomars
orsaker).

Fragan om vem som utfor dtgérden finns ocksd med i var programteori. Vad
vi inte har med och som didrmed skulle kunna anvindas i en finare indelning
av indikatorerna dr for det forsta vem som berdrs av atgirden.*! En vanlig
indelning hér &r efter alder, och dven kon dr intressant. For vissa omraden
kan det vara intressant med mer specifika indelningar. For trafikolyckor ér
det intressant att skilja mellan bilférare, bilpassagerare, cyklister, fotgédngare
etc. For egendomsskador kan det vara intressant med olika dgarkategorier.

[ vilken fysisk milj6 atgdrden genomfors skulle kunna kallas arena. Hér kan
man ténka sig flera indelningar. I insatsrapporterna inrapporterade fran
kommunal rdddningstjénst finns det fem objektstyper for var olyckan
intraffar (med sammanlagt 43 underrubriker): Allmén byggnad, bostad,
industri, 6vrig byggnad och i det fria. Socialstyrelsens EHLASS-arbete
anvénder foljande indelning for skadeplats: hem- och fritidsmiljo, végtrafik
(med fordon inblandad), fotgéngare (trafikmiljé utan fordon), arbete. Dessa
omraden kan naturligtvis géras mer finstilt. Exempelvis delar
Réaddningsverket (2004) in hem och fritidsmilj6 i bostad, idrott, skola mm,
och &vrigt.

En Haddonmatris utgér fran att syftet dr att analysera en viss olycka eller en
fara. Man har alltsd redan bestdmt vilken olyckstyp man &r intresserad av.
Hér kan man ocksa ténka sig flera indelningar. Vi har utgatt frén
raddningstjinstens insatsrapporter dér det finns (i nuvarande rapport) 12
stycken olycks-/tillbudsklasser. Vi har jamfort denna klassificering med den
klassificering som Socialstyrelsen gor i sitt Dodsorsaksregister och
Patientregister. I sin rapport ”Olyckor i siffror” har NCO vid
Riddningsverket (2004) valt ut 21 stycken orsaker till personskador och
dddsfall som borde kunna férknippas med olyckor. Frdn dessa tva kéllor har
vi valt ut sju omraden som kénns relevanta: brand, trafik-, vatten-, farliga
dmnen-, natur- och fallolyckor, samt Gvriga.

Det finns hundratals olika matt som kan studeras om man vill f6lja upp
tillstdndet avseende skyddet. Utéver ovanstdende dimensioner har vi ocksé
delat in aktdrerna i tre nivaer, vilket i var programteori gav femton
mitpunkter. Om man dessutom vill kunna studera matten efter alla
intressanta indelningar sa bildas tusentals mojliga kombinationer.

For att askadliggora sa har vi alltsa valt sju olyckstyper. Med exempelvis
fem olika arenor (sdg allmén byggnad, bostad, industri, annan byggnad, och
ej byggnad) sa har vi ddrmed 7*5=35 olika mojliga alternativ for
kombinationen olyckstyp och arena. Lat oss sdga att vi har fyra intressanta

# 1 Jonsson och Frodin (2003), s. 14, finns ett exempel p& en Haddonmatris for omradet
skydd mot olyckor.

* Ibland kallas dessa malgrupper, men malgrupp skulle ocksé kunna vara anvindarna av
systemet for uppfoljning och utvirdering. Hir ar malgrupp i forsta hand de drabbade, men
vi viljer att inte anviinda ordet drabbad, eftersom vi anser att det ordet implicerar en passiv
handling. Vi 6nskar att mélgruppen ska aktivt agera for att skydda sig mot olyckor.
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grupper av berorda (t.ex. barn, dldre, funktionshindrade och &vriga), samt
dessutom kanske tre olika skadetyper (t.ex. personskador, miljs, egendom)
s& dr vi uppe i 35%4*3=420 mdjliga kombinationer. Med mer precis
indelning av exempelvis arenan bostad i villa, ligenhet och institution,
420*3=1260 mojliga kombinationer. D4 har vi inte gjort ndgon uppdelning
av atgdrderna i Haddonstrategier, eller i finare indelning av var i en bostad
det skulle exempelvis kunna borja brinna, och inte heller i olyckans
tidsperspektiv.

Det &r givetvis en omdjlighet att fa en 6verblick med ett sddant antal. Det
blir darfor angeldget att ta fram ett begriinsat antal indikatorer for att behélla
overblicken. Det finns da givetvis ett problem med att olika aktdrer med
olika intressen inte upplever att uppf6ljningssystemet ger svar pé deras
frdgor. En uppdelning pé dessa dimensioner utesluter naturligtvis inte
intresset for en aggregerad niva med alla olyckor.

6.3 Kiriterier for val av indikatorer

Nér man tror sig veta vad man vill indikera méste man stilla en hel del
formella krav pa valet av indikator och méitningen av indikatorn. Dessa
kvalitetskrav handlar om varfér man har valt att studera indikatorn, varfér
man valt just det matt man har valt for indikatorn, samt att métningen av
indikatorn sker pa ett korrekt sétt. Det handlar ocksa om att vara medveten
om eventuella bieffekter vid métningen av indikatorn.

6.3.1 Vanliga kvalitetskriterier
En lista pa vanliga kriterier for val av indikatorer ar*>*®

* Beslutsrelevans
Ar indikatorn forknippad med de beslut som ska fattas, och de mal som
har satts upp? Om inte &dr det inte mycket 16nt med att redovisa

indikatorn.

e Enkelhet
Kan indikatorn presenteras pa ett enkelt, forstaeligt och tilltalande sétt?
Aven komplexa frigor och komplicerade berskningar ska kunna
presenteras sé att mottagaren forstar innehéllet.

o Tidsseriedata
Ar data tillgéngliga i tidsserier sé att utveckling av trender kan visas?

* Kostnad
Ar data av god kvalitet tillgidngliga till rimliga kostnader? Ska stora

* Listan bygger pa Europeiska kommissionens generaldirektorat (2005) *Joint research
centre”:s kriterier.

“ Med fem punkter kan man sammanfatta dessa med kom-ihdg-regeln CREAM (clear,
relevant, economic, adequate, monitorable), se kapitel 4.
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enkdter goras, ska resurser finnas att upprepa dessa i framtiden?

o Kiinslighet
Kan maéttet av indikatorn upptécka sma forandringar? Hur stora
forandringar kravs for att en verklig fordndring indikeras?

¢ Validitet
Franvaro av systematiska métfel. Man drar riktiga slutsatser av
métningen. Mattet 4r en riktig spegling av indikatorn. Indikatorn &r en
riktig spegling av mélet.

¢ Reliabilitet
Franvaro av slumpmaéssiga métfel. Kommer man fram till samma data
vid fler métningar? Kommer tva olika utredare fram till samma
slutsatser?

Liknande kvalitetskriterier 4r uppsatta for valen av indikatorer for
miljomalen, indikatorer for folkhdlsomalen och nyckeltalen for
kommundatabas.se.*” Inom folkhélsoomradet trycker man forutom
ovanstdende pé att det i beslutsrelevansen ska finnas en vetenskaplig
sdkerhet nir det géller sambandet mellan indikatorn och folkhélsan.
Dessutom anser man inom folkhdlsoomréadet att indikatorn ska gd att
paverka politiskt, samt att det ska finnas en mgjlighet att skéra indikatorn
for intressanta undergrupper sasom kon, alder, socioekonomisk grupp,
region, kommun etc. Nir det gédller kommundatabas.se anger man f6rutom
ovanstaende kriterier hallbarhet 6ver tid, organisationsoberoende och icke-
manipulerbarhet.”®

Brittisk utvirdering

En i sammanhanget intressant studie dr en kritisk utvéardering utford av
brittiska akademiska statistiker for att studera de s.k. performance indicators
som finns for den offentliga sektorn i Storbritannien. Som framgick av
kapitel 3 har man i Storbritannien en vil systematiserad insamling sedan
1980-talet. De utvirderande statistikerna har granskat hur indikatorer har
valts ut, hur de har mitts, och hur métresultaten har presenterats. De har
kommit med f6ljande slutsatser nér det géller hur man ska beskriva
indikatorn samt nér det giller granskning och etik vid arbetet med
insamlandet och presentationen av mitresultaten.**

Protokollet om varfor en viss indikator dr vald bor enligt de brittiska
statistikerna innehdlla: syfte, mal, definition av indikator, om stickprov eller
totalundersokning, information som behdvs om omgivningen (lokala
forhallanden), indikatorns sannolika felaktiga styreffekt, samt hur
genomforandet ska ga till. Procedurer f6r datainsamling, analys, hur

7 Naturvardsverket (1999), s. 25-26; Folkhilsoinstitutet (2003), s. 13-14; SOU 2001:75, s.

48.
*® Troligen menar man med icke-manipulerbara att det ska vara svért att fuska, men

ddremot maste de ju kunna vara péverkbara.
* Royal Statistical Society (2005)
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osikerhet ska presenteras, hur justering for lokala forhallanden ska goras,
och regler for spridningen av indikatorn, bor skrivas ut explicit och f6lja god
statistisk sed.

Indikatorerna ska ses som just indikatorer och inte évertolkas. Protokollet
ska ocksd innehélla diskussionerna och berikningarna (f6r indikatorns
styrka) bakom valet av indikatorer.

Indikatorns eventuella kontraproduktiva styreffekt méste motverkas genom
noggrann utformning av systemet, noggrann hantering av osikerhet,
noggrann hantering av lokala férhallanden, noggrann granskning,
genomfora inspektioner samtidigt som métning sker, arbeta med personal s
att de forstar indikatorerna.

Osékerheten (presenterade som t.ex. standardavvikelse eller
konfidensintervall) i data ska alltid rapporteras tillsammans med indikatorns
vérde for att undvika Gvertolkning. Ranking dr speciellt kédnsligt for
osédkerhet. Eventuella kvantitativa mal maste ha en vilgrundad bas, och ta
hénsyn till tidigare och ny kunskap om orsaker till variationer i
indikatorerna, d.v.s. osdkerhet far inte ignoreras.

Indikatorsystemet saknar enligt de brittiska statistikerna statistisk integritet
om det inte lyckas fa bort stérre férvanskningar i anvindningen av
indikatorerna (péverkan pa beteende), om inte indikatorerna dr métta med
tillracklig precision (datakvalitet), om mélen #r irrationellt satta
(osdkerheten), om systemet &r kostnadsineffektivt, eller om analysen saknar
objektivitet eller ar ytlig (justering f6r lokala forhallanden). En oberoende
granskning av indikatorsystemet bor finnas.

Mitskalor

Indikatorer kan méatas med matt fran olika métskalor. Métskalor kan delas in
i fyra olika kategorier: nominal, ordinal, intervall- och kvot-skala. Dessa
kategorier kan forklaras med exempel fran “vidermétning”.
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e Nominal skala
Enkel uppdelning i klasser, séger inget om rangordning. Ex: regnigt eller
soligt, halvklart eller mulet, men utan ndgon virdering om vad som 4r
braeller daligt viader. (Detta kallas ibland kvalitativa data.)

¢ Ordinal skala
Anger rangordning, men skillnader i rangordning dr ospecificerad. Ex:
idag dr det varmare dn igér.

o Intervallskala
Skillnader kan jamf6ras, men kvoten mellan virden saknar mening,
eftersom nollpunkt och enhet 4r godtyckliga. Ex: Idag &r det 10°C
varmare dn igdr. Man kan dock inte séiga att det dr dubbelt s& varmt om
det dr 20° jamfort med 10°.

o Kvotskala
Bade skillnaden och kvoten har mening, vilket ocksa betyder att
procentalsberékning blir meningsfull. Ex: Kelvin-skalan dr en kvotskala
for temperatur, eftersom det finns en absolut nollpunkt.

Olika skalor gor jamforelser olika svért. Har handlar det for det forsta om
“vertikal” rangordning, d.v.s. hur man kan séiga om en individ far det béttre
eller simre. Pa 1800-talet fanns exempelvis en forestéllning hos
utilitaristerna att man kunde anvinda sig av en kardinal nyttoskala (antingen
kvot- eller intervallskala). Exempelvis skulle en individ kunna ségas fa det
10 % béttre under ett &r. P4 1900-talet frangick man den forestillningen, och
nationalekonomer byggde istéllet upp en nyttoteori som byggde endast pa
en ordinal nyttoskala. P4 en sddan skala kan man séga att individen far det
bittre eller sémre, men inte hur mycket béttre eller sémre.

Jamforbarhet, “horisontell” rangordning, mellan individer 4r en annan fréga.
Kan man jimfora tvé individer (gora en interpersonell jamforelse) eller inte.
Har finns det vildiga svérigheter. Det méste ju vara exakt samma definition
pé nytta for tva personer om dessa ska kunna jamforas. Det gor att man har
forstaelse for att enkla matt som inkomst och f6rmégenhet anvénds mest i
jé@mforelser mellan individer och grupper. Tyviérr sa omfattar dessa
monetédra matt inte vilbefinnande upplevd fran omradet skydd mot olyckor.

I indikatordelen ska man ocksa jamféra kommuner med varandra.
Mitskalan sdger inte direkt om maétten i sig dr jamforbara, dven om det &r
rimligt att tro att matt enligt kvotskala dr l4ttare att jamfora mellan
kommunerna dn matt enligt nominal eller ordinal skala. Jimf6rbarheten
behdver inte kunna kvantifieras (kommun x &r 10 % béttre &n kommun y),
utan skulle ocksé kunna gilla att nagon kommun identifieras som
battre/simre/lika bra som ndgon annan. Ordinala matt &r utan problem
anvindbara for jamforelser med samma enheter 6ver tiden. Daremot &r de
svarare att anvinda for jimforelser mellan enheter, och det 4r dessutom
svart att aggregera ordinala matt. Exempel pa sddana svarigheter uppstar nér
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Matt

Hur ser mattet ut som ska anvéndas for indikatorn? Ska en justering for
lokala forhallanden goras, och i sa fall hur? Ska indikatorn presenteras som
en enkel siffra, en kvot, ett procenttal eller pa annat sétt?

Definition
Hur lyder den exakta definitionen pa méttet? (Om data exempelvis &r
insamlat i en enkét, hur 16d den exakta fragan i enkéten?)

Plats i programteorin

Vilken (eller vilka) delar av programteorin méts med hjilp av indikatorn?
Dessutom preciseras eventuell olyckstyp, berdrd grupp, arena eller annan
uppdelning.

Motiv

Vilken beslutsrelevans finns for presentation av indikatorn? Lag/férordning,
mal/prioritering, och konstaterade evidens/effektsamband. Dessutom ska
eventuell felaktig styreffekt anges, samt eventuell annan misstolkning som
skulle kunna goras.

Dataniva
Finns data pa nationell, kommunal eller annan niva?

Datainsamling
Hur samlas data in och till vilken kostnad?

Datakvalitet

Finns data 6ver tiden? Hur dr det med validiteten och reliabiliteten? Med
validitet menar vi hur vl mattet speglar indikatorn. (Vi menar dock inte hur
vill indikatorn speglar ett visst mal).”> Med reliabilitet menar vi hur bra man
lyckats méta (inkl. ocksé osdkerhet vid stickprovsundersdkningar, variation
over tiden och mellan kommuner). Vilken skala anvénds for data?

Agare
Vem ér ansvarig for vidareutvecklingen av indikatorn?

Strategi
Hur ska datainsamlingen for indikatorn se ut i framtiden?

Det som vi inte har med, men som vi hade 6nskat dr vilka mal som
indikatorn 4r kopplade till.

6.4 Lokala forhallanden

Det nationella malet i forsta kapitlet forsta paragrafen i lagen om skydd mot
olyckor talar om ett nationellt mal om "tillfredsstéllande och likvérdigt

*2 Exempelvis kan vi ha en indikator for att handlingsprogram ar antaget. Mattet “ar antaget
handlingsprogram ” har da hog validitet. Dock behdver validiteten inte vara hog om vi vill
utvirdera ett mal uttryckt som “god sékerhet”.
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skydd med hénsyn till lokala férhallanden”. Fér att kunna uttala sig om
huruvida skyddet &r tillfredsstéllande och likvirdigt méste man darfor pa
négot sitt korrigera for lokala férhallanden. I detta avsnitt ska vi diskutera
olika metoder f6r hur man kan justera for lokala férhallanden. Lat oss till att
borja med diskutera begreppen likvirdighet och tillfredsstillande. Vi
diskuterar sedan vilka lokala férhallanden som kan finnas i omradet skydd
mot olyckor och hur man pé olika sétt kan justera indikatorer for lokala
forhallanden.

6.4.1 Begreppsdefinitioner

For att kunna diskutera begreppen likvirdighet och tillfredsstillande kan
man utgd frén en figur. I figur 2 jamfor vi skyddet i olika kommuner med
varje kommuns lokala forhallanden. Vi antar f6r enkelhetens skull att
skyddet skulle kunna métas med en variabel som visas pa den vertikala
axeln, och att lokala férhallanden skulle kunna mitas som en variabel som
visas pé& den horisontella axeln. Varje x i figuren dr en observation fran en
kommun med ett visst skydd givet ett visst lokalt férhéllande.

Skydd

XXX X
XX XXX X

XX X XNXXXXXXXXXXX
X

XXX

Lokala ft‘)rhﬁllaﬁden
Figur 2 Kommuners skydd och lokala forhallanden

Likvérdighet
Spridningen av observationerna i figuren kan tolkas som ett matt pa

likvérdighet: ju mindre spridning, desto stdrre likvardighet, och tvértom.
Négra absoluta granser blir det inte friga om, utan det handlar om relativa
diskussioner.

Hér har antagits att likvardigheten ska jaimf6ras mellan kommuner. Man
skulle ocksa kunna ténka sig att likvardigheten géller f6r varje medborgare i
Sverige, eller for alla medborgare inom en viss kommun. Alternativt kan
man tdnka sig att jamfora inom och/eller mellan andra grupperingar som
exempelvis ldn, kon, yrken, alder.

Vad édr det egentligen som ska vara likvardigt? Ska alla individer i Sverige
vara utsatta for likvardig risk? Ska alla individer inom en kommun vara
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utsatta for likvérdig risk for tva liknande héindelser? Ska for tva liknande
hindelser i tvd kommuner individerna i bdida kommunerna vara utsatta for
likvirdiga risker? Detta maste redas ut nér det géller omradet skydd mot
olyckor, vilket torde vara en uppgift for Raddningsverket.

Som matt pa likvirdigheten skulle man kunna ténka sig statistiska
spridningsmatt som standardavvikelse. Vid métning av inkomstférdelningen
i ett samhélle brukar dock mer avancerade matt anvindas. Det vanligaste dr
Gini-koefficienten. Gini-koefficienten &r 0 om alla inkomster &r lika
fordelade i ett land, och den #r 1 om en individ i ett land har all inkomst. >
Ett naturligt forsta steg mot att méta likvirdigheten nér det géller skydd mot
olyckor &r att berdkna Gini-koefficienten f6r olika indikatorer pa
kommunniva.

Tillfredsstédllande

Begreppet tillfredsstéllande kan istillet tolkas som en minimigréns for
nédgot. Det samma géller for begreppet godtagbar som ocksa finns i lagen
om skydd mot olyckor. Hr skulle det kunna diskuteras absoluta granser.
”Under den och den nivan pa skyddet fir kommunen inte g&!” I figuren
handlar det d& om att det finns en horisontell linje pa skyddet som inte far
underskridas.

Aven hir kan man dra paralleller till ekonomiska studier om
inkomstférdelningen i olika ldnder. Fattigdomsgrinsen kan ses som en
minsta tillfredsstdllandeniva. Det enkla mattet &r andelen fattiga. Det ena
problemet med detta matt dr att faststélla fattigdomsgriansen. Det andra
problemet &r att man kan bli mindre fattig, utan att n& upp till
fattigdomsgrénsen. Den forbéttringen speglas inte av detta enkla matt.

6.4.2 Vad ar lokala férhallanden?

Lokala forhéllanden kan ségas vara bakomliggande faktorer {6r hot/fara.
Dessa faktorer skulle kunna métas pa exempelvis kommunal niva med hjélp
av

geografiska variabler (yta, sjoar, tdtort/glesbygd mm)

demografiska variabler (befolkning, aldersstruktur mm)
sociockonomiska variabler (arbetsloshet, utbildningsniva, livslangd mm)
andra riskvariabler (farlig verksamhet, trahusbebyggelse, sdkerhetskultur
mm)

B =

Hur mycket medel som stills till fé6rfogande f6r skydd mot olyckor i en
kommun handlar i stor utstrickning om de kommunala finanserna samt den
kommunala viljan att halla en hog serviceniva, medan hur duktig
kommunen #r handlar om produktivitet och effektivitet i verksamheten. Den
senare posten kan vara svér att méata direkt och kan mojligen komma ut som

1 Sverige ligger Ginikoefficienten pa mellan 0,2 och 0,3 beroende pa vilken variabel som
anvinds. (Prop. 2006/07: 1, bilaga 3, s. 10-11.)
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en restpost i analysen. Daremot kan férsta posten hanteras som ett lokalt
forhallande, och vi lagger ddrmed till en punkt:

5. finansiella variabler (skattekraft, skatteniva, total kommunal budget,
skydd mot olyckors andel av kommunbudgeten mm)

Forutom ovanstadende fem rubriker for lokala férhallanden beror skyddet i

en kommun pé tre ytterligare delar:

= effektiviteten i kommunens verksamhet, vilket paverkar sambandet
mellan resurser, prestationer och skyddsétgérder

» andras aktorers verksamhet (t.ex. frivilligorganisationer, andra
myndigheter eller foretag)

= stokastiska forhallanden (saker kommunen inte kan styra 6ver, men som
inte ingar i lokala férhallanden, &ven kallat slumpen)

6.4.3 Justering fér lokala férhallanden

6.4.3.1 Metoder for reducering av matt (variabler) for lokala
forhallanden

De fem rubrikerna for olika lokala férhallanden skulle kunna métas med
hjélp av 100-tals olika variabler, vilket skulle gora saken ohanterlig. Nagon
metod for att reducera antalet lokala férhallanden dr darfér nodvandig. Har
presenteras ctt par: Ett sétt dr att reducera antalet observationer till firre
grupper, ett annat sétt dr att reducera antalet variabler till firre faktorer.

Den ena metoden &r att dela upp de observerade enheterna (d.v.s.
kommunerna) i jimforbara grupper (kluster) dér de lokala forhallandena dr
ndgorlunda lika. Man kan dérefter jamf6ra skyddet inom denna grupp och
forsoka dra slutsatser om likvérdighet och tillfredstéllande niva. Detta kan
goras pé olika sitt.

1. Genom att gruppera efter en viss variabel, t.ex. grupper efter antalet
invanare. Problem: Vilken variabel ska véljas, och hur tidcka in
Ovriga 100 variabler?

2. Genom att bara jimféra kommuner inom samma lin, eller samma
landsdel.
Problem: Kanske inte &r speciellt intressant.

3. Genom négon fardig typindelning, t.ex. SKL:s firdiga indelning med
storstdder, storre stad, férortskommuner, pendlingskommuner,
glesbygdskommuner, varuproducerande kommun, , dvriga storre,
ovriga mellan och 6vriga mindre kommuner. Grupperingen bygger
pé variabler som befolkningsstorlek, pendling, sysselséttning,
tatortsgrad, och befolkningstithet.

Problem: Kanske inte alls passar fér verksamheten skydd mot
olyckor.
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4. Genom att gora en egen typindelning utgdende frén olika lokala
forhéllanden som ér viktiga vid skydd mot olyckor som féranleder
rdddningsinsats; en "SRV-indelning”.

Problem: Svart for en kommun att forsta vilken grupp de tillhor.

Vi tycker inte att man i nuléiget bor satsa resurser pd att géra en SRV-
indelning av kommunerna, utan att det i sé fall r mer pedagogiskt riktigt att
anvénda sidana indelningar som kommunerna dr vana vid. En ytterligare
variant dr att den fardiga indikatordelen ska innehélla en ”dynamisk”
funktion som gor det mojligt att sortera ut exempelvis de fem kommuner
som &r mest lika den man studerar vad giller ett antal valda variabler.

Den andra metoden att reducera antalet variabler dr s.k. faktoranalys (eller
principalkomponentanalys). I en sddan analys jimf6rs variablernas varians
(spridning) med varandra. Om exempelvis tva variabler har precis samma
varians dr det inte ndgon storre mening att anvinda bada for att korrigera for
lokala forhallanden, utan det rdcker med en av dem. I faktoranalysen delar
man upp variablernas varians i ett antal faktorer. Hur manga faktorer man
vill ha bestimmer man sjélv. Dessa faktorer bestar av delar av samtliga
variabler, och dr ddrmed helt "konstgjorda”. I en analys kan man sedan
anvénda dessa konstgjorda faktorer som de dr. Nackdelarna &r att det dr
svart att sdga vad varje faktor betyder, samt att eftersom de bestér av delar
fran samtliga variabler rdcker det med att en variabel andras sa maste hela
faktoranalysen goras om. Fordelen framgéar dock om man beténker att de
fyra forsta punkterna vad giller lokala férhallanden egentligen beskriver
samma sak, ndmligen hotet/faran. De gdr in i varandra, vilket ju faktorerna
speglar.

I faktoranalysen framgar dock for varje faktor vilken variabel som har storst
inverkan péd denna. En annan variant &r dé att anvinda just dessa variabler i
en senare analys, vilket dr ett vanligt sétt att vélja ut variabler.

6.4.3.2 Metoder for justering av lokala férhallanden

I nagon mening dnskar vi matt som gér att jamfora 6ver tid, mellan regioner,
mellan olika grupper o.s.v. Vi vill ofta ha matt som &r lampliga att
rangordna och dir skillnader ocksé gar att kvantifiera. [
uppfoljningssystemet kommer det att finnas matt pé indikatorer av olika
karaktir. Dessa ska presenteras péa olika sétt (diagram, tabeller) och sorteras
i olika omraden (se ocksa kapitel 9).

Tidsindex
Den enklaste formen av ett matt for att kunna gora en jamforelse dver tiden
dr genom division med en viss period (basperiod). Startar far virdet 100.

Matt med hansyn taget till storlek

Dessa beridknas genom division med t.ex. antal invanare antal villor, eller
antal person-ar. Nackdelarna &r att man bara kan anvinda sig av en variabel
i tdljaren och en i ndmnaren, vilket far till f61jd att man far ett stort antal
nyckeltal att hantera. Ska man t.ex. se pa bostadsbriander per invanare,
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bostadsbrénder per invanare justerat for rokare, bostadsbrénder per invanare
1 ldgenhet etc.?

Aldersstandardiserade matt

For manga olyckstyper (t.ex. fall, bréinder, drunkning) 4r dldre
Overrepresenterade bland dem som skadas eller omkommer. For andra
olyckstyper &r andra alderskategorier 6verrepresenterade. Vid jimforelser
mellan t.ex. kommuner eller 6ver tid 4r man ofta intresserad av andra
forklarande faktorer #n skillnader i dlder. En metod for att ta bort de
skillnader som hénger samman med att grupperna har olika aldersstruktur &r
att dldersstandardisera dodstalen/skadetalen. Metoden innebér (om vi vill
jdmfora kommuner med varandra) att dodstalen/skadetalen riknas om som
om samtliga kommuner i jimférelsen hade en och samma aldersférdelning.
Talen kan dé direkt jimf6ras med varandra, eftersom standardiseringen tagit
bort inflytandet av aldersskillnader.

Sammansatta matt, index

Att genom kombination av flera indikatorer (eller matt) kunna skapa en
indikator som beskriver ett stérre omréde, t.ex. vilfirdsindex, hilsoindex,
sidkerhetsindex. Ett annat sddant exempel 4r effektivitetsindex, som i ett
enda tal beskriver effektiviteten. For att ta fram indikatorer som hamnar i
den hér gruppen krévs mer avancerade analysmodeller t.ex. en
regressionsanalys (se nedan) eller en DEA-analys (se nedan). Det svira med
dessa index ér att hitta objektiva vikter pa hur man ska viga ihop olika
indikatoret.

6.4.3.3 Mer om metoder for justering av lokala forhallanden

Regressionsanalys

Vid en linjér regressionsanalys far man fram ett linjért forhallande mellan
t.ex. sékerhetsniva och lokala férhéllanden. Man ténker sig da att sidkerheten
ar en beroende variabel och lokala forhallanden dr den oberoende variabeln.
Analysen resulterar i en slutsats om i vilken grad de lokala férhéllandena
paverkar skyddet. Ar paverkan (som vi antar) positiv, fir vi en positivt lutad
linje som i figur 3.

Alla kommuner kommer dock inte att ligga ldngs denna linje. Avvikelserna
(vertikalt) fran linjen kallas residualer och beror pa resterande fyra
huvudfaktorer: Medel/resurser, Effektivitet, Andras verksamhet och
Slumpen.

Medel/resurser och andras verksamhet kan hanteras genom att 1dgga till
variabler for dessa i regressionsanalysen. Resterande avvikelser kan da
kallas for slumpen, vilket innebir att man bortser fran effektiviteten. Eller sa
gOr man tvértom; man kallar resterande avvikelse for effektivitetsskillnader
och bortser fran slumpen.**

> Det finns dock metoder for att ta med bade slumpen och effektiviteten; kallas stokastisk
frontanalys.
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Frén avvikelsernas (residualerna) borde man kunna dra slutsatser om
likvérdighet; ju mindre avvikelser fran linjen, desto stérre likvardighet.
Likvardighet blir da ett relativt begrepp. Man kan kanske ocksa dra ndgon
slutsats om tillfredsstéllande niva. Antingen hittar man ndgon kommun langt
(ner) frén linjen (med en stor negativ residual), och papekar dé att med de
resurserna kommunen har stillt till forfogande for skydd mot olyckor har
man inte uppnétt tillfredsstéllande skydd. Ett annat alternativ &r att redan pa
forhand bestimma en viss tillfredsstillande niva nér det géller skyddet.

Skyddet
— skattad funktion

Lokala forhallanden

Figur 3 Regressionsanalys

Problemen uppstar egentligen framst nér det géller métning. Skyddet &r ett
mangfacetterat begrepp som kan métas pa méanga olika sétt. Nér det géller
regressionsanalys kan man dock bara ha en beroende variabel, vilket betyder
att man antingen maste skapa nagot slag sikerhetsindex, eller méta en
skyddsfaktor i taget. >

Ett annat problem &r hur funktionsformen ska se ut. For att kunna skatta en
funktion maste man forst bestimma funktionsformen. Hér kan man ténka
sig manga olika varianter.

Frontanalys med hjilp av DEA (data envelopment analysis)

Frontanalys har samma utgéngspunkt som regressionsanalys, men
huvudsyftet med analysen &r inte att analysera sambandet mellan de
oberoende och beroende variablerna utifradn hur genomsnittet ser ut. I stéllet
tar man fram de bista” enheterna i benchmarking syfte: man ska forsoka
lara sig av dem som ér battre.

I en frontanalys borjar man med att urskilja de “bésta” kommunerna. De
“bésta” kan t.ex. definieras som de som har hogst skyddsnivé vid en given

5% Man skulle dock kunna f3 in fler variabler for skyddet om man vénder pa funktionen och
later resurser vara den beroende variabeln, en s.k. kostnadsfunktion. Resurserna &r i s fall
en funktion av skyddsvariablerna, lokala forhéllanden, andras verksamhet, effektivitet och
slumpen.
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niva pa lokala forhallanden. I figur 4 har de “bdsta” kommunerna
sammanbundits med linjer. Den engelska beteckningen data envelopment
analysis (DEA)” avspeglar att linjerna omsluter datapunkterna. Avstandet
till fronten (antingen horisontellt eller vertikalt) visar hur effektiva
kommunerna é&r; ju ldngre avstand, desto mindre effektiva.

Om det for en viss nivé av lokala forhallanden (t.ex. en viss given riskniva)
finns olika grader av skydd, kan man rangordna kommunerna efter graden
av ineffektivitet (d.v.s. avstandet till fronten). Utifran fordelningen av
avstianden till fronten kan man dra slutsatser om effektivitet, och ddrmed
kan man séga ndgot om likvérdighet och ev. tillfredsstéllande niva.

Skydd

“Fronten™

XX XXX X

XX X XXXXXXXXXX
XXX

XXX

Lokala forhallanden

Figur 4 Frontanalys

Fordelen med DEA, jamfért med regressionsanalys, ér att man kan ha flera
beroende variabler, d.v.s. i vart fall for skyddet, och flera oberoende
variabler for lokala férhallanden. Nackdelen #r att DEA inte kan hantera
slumpen som en sérskild post.*®

En ytterligare férdel med DEA ur en beslutsfattares perspektiv dr att
kommunerna rangordnas efter deras effektivitetstal. Man ser dé vilka som ar
“bast i klassen”, vilket vi anser ér ett starkare matt #n avvikelse frin
genomsnittsvérdet.

Att observera dr att justeringen for lokala férhéllanden inte handlar om att ta
reda pé varfor indikatorn varierar pa det sitt den goér. Om indikatorn
exempelvis dr antalet olyckor s& handlar inte justeringen av lokala
forhallanden om varfor olyckorna sker, utan justeringen gors for att gora det
enklare att jimfora kommuner. [ kapitel 8 visas ett exempel pa hur man kan
anvidnda DEA for att justera for lokala forhallanden.

% I den stokastiska frontanalysen kan dock slumpen tas med, d4 & man dock tillbaka i
problemet med bara en beroende variabel.
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Under hosten 2006 pagick en motsvarande kartldggning av den nationella
nivéns produktion av skydd mot olyckor och didrmed behov av indikatorer
for sjélva verksamheten samt for vad den leder till.

Ytterligare en niva &r den enskilde som forekommer i programteorin pa tva
stéllen, dels som producent av visst skydd, dels som den som ofta dger
sjdlva skyddet. Den enskildes producentroll har #nnu inte utvecklats med
avseende pd indikatorer.

Den forsta uppséttningen av indikatorer presenterades som version 1.0 for
pilotkommunerna, ett antal andra kommuners tjinsteméin samt politiker och

ledande tjdnstemédn pa SRV. De begrinsade reaktioner som fatts har tagits i
beaktande for det som vi kallar version 1.1 och som presenteras i kapitel 8.

Forfattare kapitel 6, Henrik Jaldell, Fredric Jonsson
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7/ . Informationssystem

I avsnitt 7.1 beskrivs ett stt att dela in informationssystem i olika typer.
Den valda indelningen &r naturligtvis inte det enda sittet att kategorisera
informationssystem men ger i detta sammanhang en tillrdckligt god
bakgrund for att i avsnitt 7.2 mer detaljerat beskriva beslutsstédjande system
som é&r den typ av informationssystem vért arbete handlar om. Avsnitt 7.3
behandlar begreppen anvéndarvénlighet och flexibilitet och i avsnitt 7.4
kopplas informationssystem till SUUS.

7.1 Typer av informationssystem

Ett sétt att dela in informationssystem &r i operativa och direktiva
informationssystem.’” Operativa system stdjer verksamheters operativa
processer, t ex fakturering, utbetalning av 16ner och bokning av resor,
medan direktiva system stédjer beslutsfattande, t ex olika typer av
ledningsinformationssystem, beslutsstédsystem och balanserade styrkort.

Operativa system syftar i huvudsak till att automatisera och rationalisera en
arbetsprocess. Operativa processer upprepas pa samma sétt gang pa géng,
under en lang tidsperiod. Det dr oftast enkelt att hitta och beskriva de krav
dessa processer har pa informationssystem avseende innehall och
funktionalitet. Generellt sett dr dessa krav ocksé relativt stabila 6ver tid.
Anvindarens situationer &r repetitiva och kan med god precision beskrivas
vid tidpunkten for systemutveckling. Det finns vanligtvis tita kopplingar
mellan insamling och anvindning av data, vilket medfor god forstaelse av
informationens betydelse och kvalitet.

De direktiva informationssystemen ska betjéna ménga unika
anvéndarsituationer vilka endast delvis kan férutses under
systemutvecklingstiden. Nér en beslutsfattare ska fatta ett beslut finns séllan
tid att &ndra informationssystemet eller att samla in data. Kopplingen mellan
insamling och anvindning av data &r oftast svag. Data kommer fran flera
andra informationssystem och datoriserad information maste kombineras
med icke formaliserad information fran andra kiillor, inklusive anvindarens
eget minne och omdéme. For att anvdndaren ska ha en méjlighet att tolka
innebdrd och relevans av informationen som samlats fran flera olika hall,
for olika syften, &r det speciellt viktigt att informationen kompletteras med
nagon form av kvalitetsdeklaration, s kallade metadata®® eller
metainformation. Nedan foljer i tabellform, i tabell 1 och tabell 2, typiska
uppgifter och typiska egenskaper f6r operativa respektive direktiva
informationssystem.

*7 Sundgren, 1996

38 »Metadata is everything, except for the data itself”, Kimball, 2002
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OPERATIVA
INFORMATIONSSYSTEM

Automatisera och stodja manuella
processer

Stodja processer inom en funktion

Stodja beslut for enskilda hindelser

Stodja verksamhetsprocesser startade av
t ex en kund tills processen &r slutford

DIREKTIVA
INFORMATIONSSYSTEM

Stadjer planering och kontroll

Stodjer beslutsfattande ad-hoc

Stodjer strategiska beslut

Stodjer aktiviteter inriktade pa
forskning och utveckling

Tabell 1. Typiska uppgifter for operativa och direktiva informationssystem

OPERATIVA
INFORMATIONSSYSTEM

Anvindare och anvéndning &r kéint vid
tidpunkten for systemutveckling

Tillhandahaller information som &r
nodviéndig f6r operativa processer

Loépande anvdndning

Datainsamling dr vilplanerad och utgér
en integrerad del av systemet

Stark koppling mellan insamling och
anvéndning av data

Anvindaren kdnner till innebord och
kvalitet pa data relativt vl

DIREKTIVA
INFORMATIONSSYSTEM

Anvindare och anvindning 4r delvis
oként vid tidpunkten for
systemutveckling

Tillhandahéller information som
forbattrar kvalitet for direktiva
processer

Ad-hoc anvéndning

Kombinerar data frin flera olika
datakillor

Data anvénds for andra syften &n vad
som ursprungligen avsags

Metadata har en stor betydelse for att
beskriva definitioner och kvalitet

Tabell 2. Typiska egenskaper hos operativa och direktiva

informationssystem

Tabellerna ovan ger pa inget sitt uttdmmande beskrivningar 6ver skillnader
mellan operativa och direktiva informationssystem. Nedan foljer ytterligare
négra skillnader av mer teknisk art:

I ett operativt system uppdaterar anvindaren data medan anvéndare i
direktiva system endast kan ldsa information

130



Ett operativt system har oftast hoga krav pé tillgénglighet medan detta sillan
ar lika viktigt for direktiva system

Anvindaren i ett operativt system arbetar med en post (transaktion) i taget
medan anvéndaren i direktiva system arbetar med en hel uppsittning poster
pa en gang

Operativa system &r designade for att undvika dubbellagring (ej redundans)
medan man vid design av direktiva system, pa grund av det analyserande
syftet, oftast lagrar och bor lagra dubbelt.

Informationsteknologins kraftfulla utveckling har inneburit att verksamheter
allt mer ser mojligheter att stodja uppgifter av mer strategisk karaktir, som
dr mindre rutinméssiga och repetitiva, genom exempelvis olika typer av
beslutsstodsystem eller system for att stédja forskning och utveckling. I
realiteten stodjer manga informationssystem ofta en kombination av bade
operativa och direktiva uppgifter. Med tanke pa de manga skillnader som
beskrivits ovan kan det dock vara lampligt att analysera de olika delarna
separat.

7.2 Beslutsstddjande system

Idealt bor operativa och direktiva informationssystem vara vil integrerade
med varandra. Information fran operativa system transformeras och
ateranvénds av direktiva system f6r t ex planering och beslutsfattande.
Operativa databaser innehaller vanligtvis detaljerade data om enskilda
objekt sé kallade mikrodata medan dircktiva databaser & andra sidan
fokuserar pa aggregerade data om grupper av objekt s kallade makrodata.
Det betyder inte att det saknas microdata i ett direktivt system utan endast
att de data som en anvindare ser vanligtvis presenteras i summerad form
genom statistik och grafiska presentationer. I kapitel 9 beskrivs innehéll och
funktionalitet i det informationssystem som vi féreslar men innan det ges i
detta avsnitt en kortfattad bakgrund (utan att gora ansprik pa att vara
heltdckande) till beslutsstddjande system och vilken typ av funktionalitet
dessa brukar innehélla.

P4 samma sitt som for informationssystem i stort finns det for
beslutsstodjande system inte nagot allmént vedertaget sitt att definiera eller
att klassificera olika typer av system.

En indelning med utgéngspunkt i relationen med anviindaren &r passiva,
aktiva och samarbetande beslutsstddssystem.” Ett passivt system stdjer
beslutsfattarprocessen men ger inga losningsforslag. Ett aktivt system
forsoker ge sddana forslag medan det i ett samarbetande system sker en
iterativ kommunikation mellan anvéndare och system i arbetet med att ta
fram en 16sning.

%% Hattenschwiler, 1999
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En annan indelning 4r med utgéngspunkt i typen av stéd.® Ett stéd kan bl. a.
vara modellbaserat, databaserat eller dokumentbaserat. I ett modellbaserat
system ger anvéndaren systemet tillgdng de data och parametrar som en
inbyggd modell for att berdkna, optimera eller simulera kréver.
Databaserade beslutsstddsystem ger pa olika sitt anvdndaren tillgang till
data och dokumentbaserade system hanterar ostrukturerad information i en
méingd olika elektroniska format

Utvecklingen av beslutsstodsystem startade pa 70-talet med i grunden
modellbaserade system. Den snabba utvecklingen pé 90-talet avseende
datalager, flerdimensionella databaser samt verktyg for On-line analytical
processing, OLAP, har sedan breddat omradet visentligt. I borjan pa 2000-
talet togs ytterligare ett stort utvecklingssteg i och med introducerandet av
webbaserade 16sningar. P4 senare tid har begreppet dashboard borjat
anvindas men i manga aspekter &r ett dashboard endast ett nytt namn pa de
beslutstddssystem som utvecklades under 80-talet. Ofta forsoker
systemutvecklaren skapa ett granssnitt som liknar instrumentbréddan i en bil,
instrumentpanelen i ett flygplan eller operatérsrummet 1 processindustrin.
Dashboards har dérfor blivit synonymt med att anvinda grafiska
temperaturmitare, hastighetsmétare, tryckmétare, radardiagram, trafikljus
m.m.

Med denna terminologi 4r det informationssystem som vi foreslar (Kapitel
9) till sin karaktir ett beslutsstodjande direktivt informationssystem som &r
data - och dokumentbaserat och som ska kunna nds via Internet.

7.2.1 Strukturerade data
7.2.1.1 Datalager

Det finns méanga olika definitioner pa vad ett datalager ar f6r ndgot. Hér
presenteras nagra och dven om man anvénder sig av lite olika ord s 4r
betydelsen ungefér densamma.

“Datalager r en logisk sammanhéllen dataméngd som ar avsett for analys
och som speglar flera tidsperioder genom att data regelbundet héimtas frén
andra register”™

"A datawarehouse is a copy of transaction data specially structured for
querying, analysis, and reporting "%

"A subject-oriented, integrated, non-volatile, time variant collection of data
in support of management’s decisions. "%

 Jmfr Power, 2002
o' Soderstrdm, 1997
%2 Marakas, 2003
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Problemet: Det ar viktigt att definiera problemen. Vilket/vilka problem
ska datalagret 16sa? Det &r i detta ldge som man ska stilla sig frdgan om
datalager &r rétt 16sning pa problemet. Systemets anvédndare méste
identifieras och medverka i utformandet.

Datakallor: Datakallor, format pa data och datakillans innehall maste
identifieras. Dokumentation om datakéllor och innehall s& kallade
metadata tas fram.

Resurser: Vilka resurser (tid, pengar och personal) finns tillgidngliga?
Drift: Ta fram en detaljerad utvecklingsplan innehdllande hardvara,
mjukvara, personal, dokumentation och utvérderingar.
Information/Datamodellering: Tillsammans med definition av metadata
ar information och datamodellering den enskilt viktigaste aktiviteten vid
design av ett datalager. Utfors detta steg korrekt s minskar risken for att
flexibilitet, skalbarhet och anviindbarhet blir lidande i ett senare skede.
Till viss del skiljer sig denna typ av modellering fran modellering nér
man arbetar med relationsdatabaser. Vanligast dr anvidndandet av ett sa
kallat stjarnschema dér man utgar ifran nagra fakta for att sedan bygga
pé detta med dimensioner som &r intressanta att analysera. Detta
angreppssétt kommer att resultera i modeller som innehaller mycket
redundans (dubbellagring), vilket 4r ndgot man foérséker att undvika nér
man modellerar for en relationsdatabas.

Helpdesk/support: Det kommer inte att vara tillréckligt med manualer
och utbildningar. Det kommer att krdvas kunniga och tillgédngliga
personer i en helpdesk for att undvika risken med att datalagret blir
underutnyttjat.

Utvérdering: Hur ska vi méta om vi lyckats? (Anvinds systemet?
Uppfyller det behoven?)

Den 6vergripande processen for att kunna utvinna anvéndbar kunskap ur
stora dataméngder brukar pa engelska bendmnas ”"Knowledge Discovery in
Databases” (KDD). Momenten i processen kan sammanfattas genom
punktlistan nedan.® Eftersom alla momenten 4r beroende av varandra sker
dock inte processen linjért i praktiken.

Dataurval

Datatvitt

Berikning av uppgifter
Datakodning

Datamining
Rapportering/visualisering

Forsta punkten, dataurval, har till stor del redan berdrts ovan. Det handlar
om att kopiera data fran olika befintliga databaser till en speciell databas for
fortsatt bearbetning. Det &r dock inte enbart ett urval bland olika databaser
utan dven ett urval av variabler i valda databaser. I det forsta ldget finns inte

% Adriaans & Zantinge, 1996
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svar pa frgan om vilka databaser eller vilka variabler som viiljs utan det blir
en iterativ process utifran den kunskap som ska genereras.

Tvittning av data &r ett steg i processen dér felaktigheter i informationen om
nodvindigt réttas till. Oftast dr det mest lampligt att forséka paverka
grunddatakallan for att pa sa sitt slippa felaktigheter bade i killdata och i
datalagret men det kan i vissa fall finnas orsaker till att detta anses onodigt
och att det darfor bedoms som mest effektivt att ritta i datalagret. Ett storre
problem &r nog att uppticka felaktigheterna vilka i sig kan vara av valdigt
skilda karaktdr. Dubbelregistreringar dr ofta relativt enkla att uppticka
medan saknade poster och felaktiga virden ibland &r ndstan omdjliga att
uppticka.

Berikning av uppgifter berérdes ovan med ett exempel om redan bearbetade
data genom sammankoppling av information fran olika datakéllor. Ofta
uppticks att det finns behov av kompletterande uppgifter i samband med
kunskapsutvinning varfor detta moment dven ingér i skapande av ett
datalager.

Kodning av data dr kopplat till att effektiv hantering och lagring for det
operativa registret inte nddvéndigtvis &r det optimala ur ett
analysperspektiv. Det kan t ex handla om att koda en aldersklass i de fall
alder endast &r registrerad som en kontinuerlig variabel. Ett annat exempel
kan vara att ge ett datumfilt mer information, t ex att 24 december &r
julafton, eller att alla tidpunkter mellan klockan 23.00 - 06.00 ska betraktas
som natt och dvriga tidpunkter som dag osv.

Punkterna ovan brukar sorteras in under en delprocess som kallas ETL.-
processen (Extract, Transform och Load) och for detta &andamél har det
utvecklats flera kommersiella produkter.

Kvar aterstér sjélva dataanalysen och i féljande avsnitt redovisas ett urval av
metoder for datamining och rapportering/visualisering.

7.2.1.2 Olika typer av kunskap

Det finns fyra olika typer av kunskap som kan utvinnas genom en KDD-
process.®’

Ytlig kunskap: Kunskap som enkelt kan tas fram med hjélp av olika
fragetekniker t ex structured query language (SQL). 80% av all intressant
information kan tas fram med hjalp av dessa tekniker men det gar enbart
med hjélp av dessa tekniker inte att erhélla information som man inte uttalat
fragat efter.

Flerdimensionell kunskap: Denna typ av information utvinns med hjilp av
online analytical processing tools (OLAP). Det mesta av det man kan utféra
med OLAP édr dven mojligt med SQL; fordelen med OLAP ir att det kriiver

%7 Adriaans & Zantinge, 1996
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betydligt mindre kunskap om databasens uppbyggnad samt att det gar
snabbt. Till f6ljd av detta behdver man inte veta i f6rviig hur data 4r tinkta
att analyseras utan idéer till det kan fis under bearbetningen.®®

GOmd kunskap: Information som utvinns med hjilp av metoder fér att hitta
monster och samband som kan anvindas i den fortsatta analysen. Samband
som 1 och for sig skulle ga att hitta med hjilp av SQL men de stora omraden
som genomsdks och den méngd samband som erhéalls innebir att det i
praktiken inte dr genomforbart pa grund av tidsaspekten.

Djup kunskap: Den djupa kunskapen hittas inom ett av anvéndaren vil
specificerat omrade. Den kréver oftast ytterligare information for att kunna
tolkas.

7.2.1.3 Datamining och rapportering/visualisering

Datamining och rapportering/visualisering dr som tidigare ndmnts delar i
den storre processen “Kunskapsutvinning ur databaser”. Datamining &r ett
samlingsbegrepp for ett antal tekniker med syfte att hitta gomd kunskap. Det
finns ingen entydig definition pé vilka dessa tekniker 4r men i litteratur
inom detta omrade férekommer allt frén enkla statistiska analysmetoder som
linjér-och logistisk regression till mer avancerade och kunskapskrivande
tekniker som neurala nitverk, genetiska algoritmer och regelinduktion.
Samma forhallande géller for rapportering/visualisering som kan innefatta
enkla tekniker som tabeller, diagram och kartor till grafiskt avancerade
tekniker dédr anvéndaren kan “fardas” genom virtuella informationsrymder
och se datainnehall i animerad form.

7.2.2 Ostrukturerade och semistrukturerade data

Med ostrukturerade data kan avses olika saker i olika sammanhang. I
relationsdatabaser dr ostrukturerade data sddana data som inte gar att lagra i
rader eller kolumner. Med ostrukturerade data menas hir, textdokument,
PowerPoint presentationer, bilder och videofiler.

En annan term som ibland anvénds dr semistrukturerade data med
betydelsen att det for flera av de ndmnda datatyperna finns en standard som
ger mdjlighet till metadata. Metadata kan innehalla information om t ex
torfattare och tidpunkt for skapande och dven om en bild inte passar att
lagra i rader och kolumner s& gor dess metadata det. Ytterligare anledning
att kalla det for semi-strukturerade data dr att &ven om informationen &r
ostrukturerad kan den folja ett vildefinierat format. Sa &r ju t ex fallet med
Réddningstjénstens insatsrapportering dér de delar som innehaller
ostrukturerad information (fritext) i nagon mening dnda dr strukturerad
genom de rubriker som f6ljs.

% O’brian, 1997
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7.2.2.1 Sokning

Ett grundldggande krav vid arbete med ostrukturerade data ér att de dr
sokbara. Innan utbredningen av webben var fulltext och andra tekniker for
textsokning tekniker med bred anvéndning inom bibliotek,
dokumenthantering och databassystem. I och med den snabba tillvixten pa
webben blev web-browsern snabbt ett standardverktyg for
informationsstkning.

Effektiviteten vid s6kning med hjélp av web-browsers har dock visat sig
ganska dalig, speciellt eftersom de flesta s6kningar sker utan att man
anvénder sig av de booleska operatorerna (som and, or och not). Ménga
tillverkare av s6kmotorer har pa grund av dessa svagheter fortsatt att
utveckla sina produkter med hjilp av andra tekniker t ex
stavningskorrigering, ordbdjning och liknande tekniker. Vad
stavningskorrigering dr behover kanske inte forklaras djupare, det har vi alla
sett nér vi sokt med hjélp av ndgon s6kmotor pa Internet (t ex Google).
Ordbdjning, sa kallad stemming, dr en metod for att forhindra att relevanta
data inte hittas pé grund av anvéndaren har angivet en annan béjning pé ett
sokord dn den som finns i dokumentet.

Ett annat problem med sékmotorerna &r att de generellt sett behandlar varje
sokning oberoende av varandra. Vilket betyder att alla som soker med ett
visst ord kommer att f4 samma resultat 4ven om sammanhangen skiljer sig
at. Det har framkommit att det &r m&jligt att uppna betydligt effektivare
sokning om s6kmotorn tar hénsyn till sammanhang. Information som i dessa
fall vanligtvis lagras som metadata.

7.2.2.2 Klassifikation

P& motsvarande sitt som strukturerade data samlas i relationsdatabaser vilka
organiserar data i rader och kolumner kan ostrukturerade data samlas i
system som organiserar data i en hierarkisk struktur (s kallad taxonomi).
En taxonomi fungerar som en dators katalogstruktur och hjdlper anvédndaren
att navigera och hitta rétt information. Istéllet f6r att s6ka med hjilp av
fragor som stélls i sokmotorer kan anvéndaren sjdlv soka sig fram genom
kategorier och underkategorier tills man hittar relevanta dokument. Arbetet
med att placera in dokument i taxonomin kallas klassifikation. Det dr dven
vanligt att man klassificerar ett dokument enligt flera olika taxonomier. Den
stora svarigheten med detta angreppssétt &r att skapa och underhalla en
taxonomi. Det krévs en person som dels har verksamhetskunskap, dels har
utbildning i biblioteksvetenskap. Nar saker fordndras méste taxonomin
forédndras, vilket innebér att uppdatering och underhall &r tidskrdvande.

En ny generation produkter har kommit fram som erbjuder automatiserade
verktyg for att skapa och underhalla taxonomier. Dessa bygger pa att
uppticka viktiga &mnen i dokumenten, samt hitta samband mellan dessa
dmnen, skapa hierarkier och underhélla dessa. De allra senaste produkterna
inom detta omrade har f6rbéttrat prestanda genom att anvénda flera olika
klassificeringsmetoder samt genom mdjligheter att anpassa metoderna for
att béttre passa den specifika uppséttning dokument som ska klassificeras.
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7.2.2.3 Innehéllsintelligens

Flera tillverkare har borjat anviinda termen “innehéllsintelligens™ for att
beskriva produkter f6r sékning och klassificering. Utvecklingen gar mot att
inkludera fler funktioner &n sékning och klassificering och for att pa sa sitt
skapa mer kompletta applikationer. Omradet héller pa att mogna till en stor
och viktig teknologi jamforbar med den for relationsdatabaser.

7.2.2.4 Textmining

Textmining 4r pd motsvarande sétt som datamining ett samlingsbegrepp for
flera olika tekniker. Syftet med textmining dr att hitta monster i
ostrukturerade data. Metoderna ovan kan alla dérfor ségas vara
komponenter vid textmining. Textmining kan delas in i manuella
angreppssétt eller automatiserade datorbaserade angreppssitt. Vid det
manuella angreppsséttet dr det ménniskor som lidser dokument, beskriver
innehall och bestdmmer vilka nyckelord som ska anvéndas. Férdelen med
det manuella angreppsséttet &r att ménniskor &r bra pa att forsta text, vilket
gor metoden tillforlitlig. Nackdelen dr framforallt att det &r tidskrdvande.
Det automatiserade angreppsséttet delas ofta in i 16sningar som ar
statistikbaserade (statistik, neurala nédtverk mm) och i 16sningar som dr
sprakbaserade (synonymer, innehéllsintelligens mm). Ganska nyligen har
det dykt upp ord som duo-mining som r ett angreppsétt med syftet att
uppné mervirde genom att kombinera tekniker for textmining och
datamining.

7.2.2.5 Case-Based Reasoning

Case-Based Reasoning (CBR) 4r en problemldsningsmetod som bygger pé
att ateranvinda l6sningar till tidigare liknande problem i 16sningen av ett
nytt problem. Inom vért omrade finns exempel pd hur CBR kan anvéndas
for insamlade olycksundersokningar.®

7.3 Anvéndarvanlighet och flexibilitet »

Begreppen anvédndarvénlighet och flexibilitet representerar egentligen
onsketidnkande snarare dn vildefinierade koncept. Det kan vara svart f6r den
som har behov av ett informationssystem att konkretisera krav och
onskemal och dirfér maste konstruktoren hjélpa till genom att stélla ratt
fragor for att pa sa sétt operationalisera begreppen.

Aven om olika anviindare ofta har vildigt olika 6nskemal sa 4r malet att alla
anvindare ska kidnna det som om informationssystemet 4r skrdddarsytt just
fér dem och deras speciella behov. Nar det géller begrepp som
anvéndarvianlighet och flexibilitet méste den som skapar ett
informationssystem ha i dtanke att systemet forhoppningsvis ska ha en
livsldngd pa méanga ar och att anvéndarens behov savél som teknisk

%9 Chris Johnson, Department of Computing Science, University of Glasgow, “Using Case-
Based Reasoning to support the indexing and retrieval of incident reports”

7 Sundgren, 1996
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utveckling i omgivningen hdgst sannolikt kommer att genomga férindringar
under denna tidsperiod. Alla krav och 6nskemal pé informationssystemet
kan inte forutses med samma sikerhet och precision nér systemet planeras
och utvecklas. Vissa anvéndare och viss anvindning dr kénda under
utvecklingen men i framtiden kan det tillkomma nya anvéndaregrupper och
dven ny anvindning.

Béde nir det giller persondatorer (Windows) och nir det giller Internet har
det utvecklats de fakto standard avseende grénssnitt. En viktig del i
utveckling av anvéndarvinliga och flexibla informationssystem ir att s&
ldngt som mojligt systematiskt anvinda dessa standardiserade grinssnitt
inom och mellan olika delsystem.

7.4 Koppling till SUUS

En viktig del i systemet till stéd vid uppf6ljning och utvirdering &r
utveckling av ett informationssystem. Informationssystemet ska ge stéd vid
uppf6ljning och utvdrdering men dven utgéra ett stod vid planering och val
av dtgérder 1 ett systematiskt sidkerhetsarbete.(se kapitel 2)

Lite speciellt for det informationssystem som vi foreslar &r att det kommer
att innehalla flera olika informationstyper/delsystem (data/statistik,
indikatorer och fallbeskrivningar/analyser). Respektive del stiiller helt olika
krav pd utvecklingsarbetet. Nir det géller data-och statistikdelen respektive
indikatordelen &r uppbyggande av ett datalager en mycket central del, se
avsnitt 7.2.1 Strukturerade data ovan. Nir det giller fallbeskrivningar och
analyser kommer begrepp som klassifikation och stkning som beskrivs i
avsnitt 7.2.2 Ostrukturerade och semistrukturerade data att bli viktiga.

Ett annat faktum som ocksa stéller speciella krav vid systemutvecklingen #r
att vi ser ménga olika anvindargrupper med skilda behov av bide innehall
och funktionalitet. Beroende pa anvéndargrupp kan det ocksa finnas
avsevérda skillnader ndr det géller krav pa informationssystemets
anvéindarvinlighet och flexibilitet.

Det informationssystem som vi foreslar dr ett direktivt informationssystem,
ett beslutsstodsystem. Systemutveckling av denna typ system bedrivs bist
iterativt. Det betyder att anvindare och systemkonstuktérer har néra
samarbete under utvecklingsarbetet. Det kan ske pa olika sétt t ex genom
prototyping. Prototyping &r ett sétt att snabbt ta fram ett gréanssnitt f6r att
anvéndare tidigt ska fa en bild 6ver hur systemet kan se ut och ddrigenom
kunna ge bra aterkoppling till systemkonstuktorer.

Mot bakgrund av det som beskrivits i avsnitt 7.3 Anvindarvinlighet och
Slexibilitet ovan dr det alltsa viktigt att utvecklingen av informationssystemet
dels sker i dialog med anvéndare, dels att systemkonstruktdrerna sa langt
som mdjligt anvander standardiserade grinssnitt bade inom olika delsystem
som mellan dem.
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I kapitel 9 presenteras vart forslag till informationssystem mer i detalj
avseende innehall, granssnitt och funktionalitet. Forslag hur arbetet kan
bedrivas beskrivs mer utforligt i kapitel 10.

Forfattare kapitel 7, Anders Jonsson
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8 Indikatorer, en forsta version

8.1 Valda indikatorer, version 1.1

Som beskrivet i kapitel 6 har SUUS tagit fram ett 50-tal indikatorer som
sammantaget bedoms ge en bild av skyddet mot olyckor i Sverige.
Indikatorerna ar framst framtagna ur det kommunala perspektivet. Under
hosten 2006 pagér arbete med att komplettera dessa indikatorer med
indikatorer relevanta for den nationella nivan. De allra flesta indikatorerna
torde vara desamma. Huvudindelning av indikatorerna speglas av
programteorin och som andra skérning har valts olyckstyp for utfall och
plats i produktionskedjan for produktion.

Olyckstyperna som finns f6r sortering dr: brand, trafik, drunkning, fall,
farliga &mnen och naturolyckor.

[ bilden pa nésta sida redovisas indikatorerna insorterade efter den generella
programteorin (dock endast for den kommunala nivén i produktionskedjan).
En mer detaljerad beskrivning av varje indikator finns i bilaga 4, vilken
bifogats som separat bilaga.

141






vl

1oybbAno pasiddn

J0X2Aj0 |ejuy peujsoyelo |

ebeuugysiesu Jopeysofjiy

)suefisbujuppel peubbAigddnax)iAlg Jopeysswopuaby

J8UAS||} BlRUNWWOY 10394[0 Jsuefisbuiuppel BuiuyoenA apepeys 16upul| jeluy

Bjuanyal) 1g} souboid SpEPENS UBAS [BJUY

18||0.U0YSpPANSPUERI] BPIQJUIOUSD) Bujuisnunyoe|g | JeSpRUAS| SPEIOJIQ) [BJUY
(Buugbuai )1eBuiujos epiopuiouss | (ygS) aleqiesppAyspuelq pisnewslsAg Buiupjapan aleusenpuelg BULIOYWO |BIUY
uonynpoad jeunwuioyf uelpays[epn eay 1 ueyId A evIej/10H IEHNINSHIAIO SUIANISUOY
pueiyqg

‘uelpaxsuonynpoid efeunuwwoy usp 1 Ie[ap eY10ads BSSIA IQJ YOO UI[OPS|[EJIN 10} disyoA]0 4od SPRIFLIOS BUIDIONENIPUI BP[EA O SESIA uepaN

uelpaysuoipinpoud | sjejd yoo dAjsyoAjo Jad spelaios Jaloieyipu] zZ'L°8




124!

peunapisys sis|baispob 161

JOMDAJ0

BJuanyal} 19} souboliy

JONDAI0 |RlUY

ebeuwgjsiesu|

Jsuefsbuiuppe.
peubbAgddnayiAig

Jsuehsbuiuppes BujuxoenA

YoybbAi0 pasiddn

peusoy|elo |

Jopeysoliiy
Jopeysswopusbz
apepeys 16upul| [eluy

apEpPEYS LBAs [ejuy

JoyepAwy el | wielyledAo Jespeuns| opeiofIQ) [ejuy
pJepuejsbep JoybnseH Buiupueauesayeq|ig BUWOYWO |Bluy
uonynpoad [eunwruoy] uelpays[[eIn B[oy I UBHJIIA BIBJ/JOH IEHIISHIAIO SUIAYISUOY

yeay




94!

) N-rexi4

uonuanaldie} 19} weiboid

1030A|0

ejuanyaly g} souboid

Jowway | JopJgble|ey

JOMDA|0 [BlUY

1oybbAn0 pagiddn

peulsoy|e1o |

apepeys 16upul| [ejuy
apepeys LeAs jejuy
JeSpBUAS| 8peIoQ) [ejuy

BULLOYWO [BjuY

Buiuysninsbuiuppela

BIUSAYD) 10} soubold

Buiupueauelsenlf|4

uonynpo.ad [eunwwoyf ue _.ﬁov_m__«.ﬁz B[ I UBY.ID A BIB]/10H ABHIDSHLIO SUIAYISUOY]
J0¥d410[1e

66 dd
IOXY2A|0 [eluY 1ubbAsO prsiddn
ebewlgjsiesuy| pEUISOA[EIOL

ysuefisbuiuppel

peubbAqddnaxiAlg apepeys 15upul| [eluy
Jsuelisbuiuppel Buiuoen s apepejs LegAs [eluy
1030A[0 JesSpeUAS| 9peIoLQ) [eluy

BULLOYWO |ejuy

uonynpoad [eunwwoyf

uelpays[iepn e[y I ueN19A

BIR}/JOH

AMEHIISHIAIO

SUIANISUOY

sunnjunaq




!

peuas|isys siajbaispob 16ipey

10)04A|0
BJUSANS.Y 1) soubolid

Joyuwesyan biuey

10X2A]0 [BJUY

ebewlgjsiesu|

Jsuefisbuiuppe.

YaybBAno pasiddn
peujsoyielo L

ueyganedoljin
apepeys }6upu| jejuy

apepeys LeAs [eluy

. peubbAqddnaxifig JBSpBUAS| SPEIOHQ) [BJUY

'z 087 Jswway |
Bulsue|d ysisA} 1 uAsueyysly | JeBuiubbejue ebijiey pin JoppAys 1 1s)sug | usuwe ebie; jow Jopigbly | 1suelisBuiuppes BuiuxoenA BULIOYLUO [BUY
uonynpoad [eunwmoyf uelpays[epn B[y I UBYIIA vIE]/JOH IAMBHIMSAAIO SUIANISUOY

wuwe esiaeq




L1

Buuaueld ysisAy | uAsueyysiy

JoxoA0

BluaANal) 10} souboliy

J0X2A[0 jejuy

ebeuwlgysiesu|

1sughsbujuppel
peubbAgddnaxifAig

Jsughisbuiuppe. Buiusoep A

19yb6A10 pasiddn

peujsoxelo |

Jopeysuwopuabg
uexsanedoliiy

apepeys 16Lpul| [ejuy
apepeys LeAs [ejuy
JespeuAs| apeIolIQ} |ejuy

BULLOYWO [BlUY

uonynpoad [eunwwoyf

uelpays[iejin ey 1 ueyIIA

vIe)/10

IEHIDSHIAIO

SUIANISUOY

I0YIA[0an)eN




8.1.3 Indikatorer under utveckling

Under hdsten 2006 har indikatorbehovet for den nationella nivén bérjat
kartlaggas pa Réaddningsverket. Féljande omraden &r hittills inventerade,
fritidsmiljon, farliga &mnen, hemmiljon, dversvimning och brand i
vegetation.

Programteorier har nedtecknats och idéer till indikatorer har tagits fram. De
flesta finns redan i ndgon form i version 1.1. Dock finns en del intressanta
uppldgg som dr under bearbetning bland annat olika typer av riskmatt,
indikator pa riskmedvetenhet, uppfattning av sdkerhet, egenférmaga till
rdddningsinsats och bebyggelse inom éversvimningskarterat omréde.

8.2 Dataf6rsérjning indikatorer, version 1

Detta avsnitt beskriver datatillgangen for de indikatorer som finns med i
forslaget till forsta indikatoruppsittning. Det &r svart att kategoriskt svara ja
eller nej pa fragan om det finns data for en viss indikator. Data kan finnas
delvis, t e x sd kan data finnas for att skapa en indikator pa nationell niva
men inte for hela eller delar av den kommunala nivan. Omvint kan data
finnas for ndgra kommuner men inte f6r alla och inte for nationell niva.
Vissa indikatorer av typen Andel kommuner ..... dr mest intressanta i
nationell form eftersom kommunal niva representeras genom att nigon
kommunegenskap antingen &r uppfylld eller si dr den inte uppfylld. Vidare
foreslas indikatorer som forutom att redovisas pé total niva ocksa ska ga att
bryta ned pé& undergrupper, olyckstyper. Aven fér dessa kan det vara sa att
data finns delvis och samma typ av férhallande uppstar nér vi diskuterar
tidsserier for en indikator. (Det kan ocksa vara s att data finns fo6r 6nskad
tdljare men inte for 6nskad ndmnare, eller att data inte finns for att korrigera
for onskade lokala forhdllanden)

Nedan kommer en kortfattad beskrivning av viktiga datakillor samt vilka
indikatorer som dr kopplade till respektive killa. Beroende pa vilket matt
som ska representera en viss indikator kan det finnas olika killor till en och
samma indikator. (I de fall dér indikatorn bestar av bade tiljare och ndmnare
samt i de fall dér ytterligare korrigeringsfaktorer kravs for att ta hdnsyn till
lokala férhallanden.) De kopplingar som gors nedan beskriver den
huvudsakliga kéllan. For en mer detaljerad beskrivning med utgédngspunkt i
respektive indikator hénvisas till bilaga 4.

8.2.1 Dataunderlag som finns

De datakillor som kan anvéndas for att himta statistik till indikatorer kan

delas in i tre grupper:

1. Officiell statistik: Statistik som enligt Lag (2001:99) om den officiella
statistiken ska finnas for allméin information, utredningsverksamhet och
forskning.

2. Allmaén statistik: Statistik som produceras och presenteras av
myndigheter och organisationer men som inte styrs av lag.
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3. Potentiell statistik: Statistik som inte har tagits fram men som &r méjlig
och relativt enkel att framstilla fran befintliga register/undersékningar,

8.2.2 Sveriges officiella statistik

25 myndigheter ansvarar for Sveriges officiella statistik inom 22 olika
dmnesomrdden. Statistiska centralbyran (SCB) dr ansvarig for
sektorsovergripande statistik medan andra myndigheter dr ansvariga for den
statistik som ligger inom deras avgridnsade sektorsomrade.

Det &r endast tre av de foreslagna indikatorerna som baseras pa denna
statistik ddremot kommer den officiella statistiken vara av stor nytta nir det
handlar om att gora indikatorer jimforbara mellan kommuner och det
tydligaste exemplet pa det 4r befolkningsuppgifter fran Registret 6ver rikets
totalbefolkning RTB.

Dodsorsaksregister och patientregister (Socialstyrelsen)

P& Socialstyrelsen finns tva nationellt heltickande register som dr av
speciellt intresse for oss. Dessa register, Dodsorsaksregistret och
Patientregistret, beskriver alla avlida (folkbokf6rda i Sverige) respektive alla
vérdade i slutenvard i Sverige med mojlighet att redovisa uppdelat pa
kommun. For bégge registren finns goda mojligheter till langa tidsserier
samt uppdelning pa olyckstyp.

| Nr I Indikator l Matt
4 Antal omkomna Antal omkomna i olyckor, Antal omkomna per 100", Antal omkomna-aldersstandardiserat
5 Antal forlorade levnadsar Antal omkomna végt med férlorade levnadsar (YLL)
6 Antal svart skadade Antal svart skadade i olyckor, Antal svart skadade per 100', Antal svért skadade-aldersstandardiserat

8.2.3 Allman statistik

Insatsdatabasen (Rdaddningsverket, NCO)

Sedan 1996 samlar Rdddningsverket med hjélp av SCB in uppgifter fran
kommunala rdddningstjansten om vilka insatser som gjorts (insatsrapporter).
Statistiken frén registret gar att redovisa pa kommunnivé samt dela upp pa
olika olyckstyper.

[ e | indikator | Matt

3 Antal raddningsinsatser (kommun) Antal raddningsi utford av k
9 Miljoskador Antal riddningsinsatser med miljopaverkan
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Arsuppfoljningen (Riddningsverket, Tillsyn)
Réddningsverkets tillsynsavdelning samlar arligen in uppgifter frin
kommuner.

[n ] Indikator Mt
13 Vedeldning Andel vedeldade objekt
28 Brister i skyddet vid fartiga anlaggningar (LSO 2:4) Ande LSO 2:4 anldggningar utan tllsynsanmérkning
33 Kommunala tilsyner Antal genomforda tillsyner enligt LSO och LBE, jamfdrt med antalet tillsynsobjekt
35 Genomfrda sotningar {rengéring) Antal genomfdrda rengdmingar (sotningar) jamfort med antal objeit
36 Genomforda brandskyddskontroller Antal genomfdrda brandskyddskontroller jamfort med antal objekt

Skydd i hemmet (Réiddningsverket, OFA/NCO)

Vid tre tillféllen 1997, 2001 och 2005 har Raddningsverket givit SCB i
uppdrag att genomfora nationella unders6kningar av skydd i hemmet.
Undersokningen har skett i form av brevenkiter skickade till hushall i
Sverige. De tvé forsta undersékningarna tickte enbart brandskydd medan
det i den senaste dven stilldes fragor om skydd mot elolyckor och skydd
mot fallolyckor. Vid den senaste unders6kningen gavs méjlighet for
kommuner att delta med tilldggsurval for att f4 uppskattningar for sin
kommun. 50 kommuner deltog.

| Nr | Indikator | Matt
14 Brandvarnare Andel hushéll med fungerande brandvarnare
15 Sléckutrustning Andel hushill med nagon form av slickutrustning
26 Fallatgarder i hemmet Ande! hushill som har vidtagit dtgérder for att hindra fali i hemmet?

FHLASS (Socialstyrelsen)

Socialstyrelsen samlar in uppgifter frén ett antal av akutmottagningar i
Sverige som har skaderegistrering med syftet att tillhandahélla detaljerad
skadestatistik. Det dr mojligt att fa data fran 1998. Registret syftar inte till
att ge data pa kommunal niva (mer 4n f6r de kommuner som ingér) utan ar
till f6r nationella skattningar. Ett problem idag vid dessa skattningar &r att
registret ticker en relativt liten andel av befolkningen i Sverige (6%)
samtidigt som representativiteten kan diskuteras men mélséttningen &r att
registret 1 framtiden ska tédcka en stérre befolkningsandel och vara nationellt
representativt.

I Nr I Indikator I Matt

7 Antal lindrigt skadade Antal lindrigt skadade i olyckor

8.2.3.1 Potentiell statistik
Register 6ver farliga verksamheter (Rdddningsverket, Tillsyn)

| Nr I Indikator | Matt

12 Farlig verksamhet Exempel: Seveso, antal objekt, ytor, industrikategor, antal anstélida
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Oként

| Nr I Indikator Matt
17 Vagstandard Andel sdker vag
18 Trafiknykterhet Andel onyklra forare i trafiken
19 Hastighet Andel som Gverskrider hastigheten
20 Bilbalte Andel fordon med hilbéltesanvéndning
21 Cykelhjaim Ande! cyKlister som anvénder hjalm
22 Fiytvastanvandning Andel som anvénder fiytvast i mindre bat
24 Program for fallprevention Har kommunen program fdr fallprevention inom sldrevérden?
25 Fixar-Maltetjanst Har kommunen inréttat nagon fixar-Maltetjanst?
27 Farligt godsreglers efterlevnad Andel ADR-godkénda ekipage

8.2.4 Nar dataunderlag saknas

I de fall ddr data saknas kan man gora pa tre sitt:
1. Péverka befintliga undersékningar

2. Genomfora nya undersbkningar

3. Berdkna/Simulera fram statistik

8.2.4.1 Paverka befintliga undersékningar

Det dr ibland mgjligt att paverka ansvariga for redan befintliga
undersékningar att modifiera (4ndra variabeldefinitioner eller lagga till
variabler) sin undersokning. Denna strategi 4r sannolikt enklare om det dr
Réddningsverket som &r ansvarig f6r en undersokning 4n om det dr ndgon
annan myndighet eller organisation.

Arsundersokningen (Raddningsverket, Tillsyn)
Antingen genom att hitta motiv till att inga i det ordinariefragebatteriet
alternativt som en tillaggsdel efter att man fyllt i de obligatoriska fragorna.

I Nr ! Indikator | Matt
16 Systematiskt brandskyddsarbete (SBA) Andel objekt med skalig SBA
23 Livraddningsutrustning Har kommunen rutin for livraddni ing vid hamn, bad- och batplatser?
30 Riskhansyn i fysisk planering O amnil ing samt lys anvands i ke fysiska planering?
32 Kommunal sakert ildning (t ex b ildning) Antal utbildade sakerhetsutbildade per ar
37 Olycksundersdkningar Andel av alla raddningsinsatser dar fordjupad olycksundersdkning har genomforts
49 Kommunala resurser for olycksforebyggande arbete Antal &rsarbetare
50 Kommunala resurser for raddningstjanst Antal arsarbetare, uppdelal pa helideltid
51 Kommunal bruttokostnad skydd mot olyckar Kronor totalt, uppdelat pa raddningstjanst {ent LSO) och Gvrigt

Skydd i hemmet (Réddningsverket, OFA/NCO)

Nr | Indikator | Matt

29 Atgérder mot farliga amnen i hemmet Ande! hushall dér ndgon atgérd vidtagits mot farliga amen.

8.2.4.2 Genomféra nya undersékningar

En strategi &r naturligtvis att initiera helt nya undersdkningar (antingen att
Réddningsverket gor nya undersdkningar eller att paverka andra att gora
undersokningar). Beroende pa antalet objekt (egentligen beroende pé
kostnad/nytta) i den population man vill undersoka viljs om det ska
genomforas en stickprovsundersékning eller en totalundersékning samt
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vilken undersékningsmetod som ska anviindas (brevenkit, webbenkiit,
avtappning lokala register, osv.)

Trygghetsmdtning (Rdddningsverket, Projekt SUUS)

Réaddningsverket planerar att, med stod av Forvarshégskolan och SCB,
under vintern 2006/2007 genomféra en enkétundersdkning. Syftet med
undersdkningen &r att ta reda pa hur olika individer upplever sin vardag med
avseende pé skydd och sdkerhet. Detta innebér att undersdkningen kommer
att goras pa individniva. Den specifika grupp varifran urvalet kommer att
dras dr personer bosatta i Sverige i dldern 18 till 79 ar (vilket & samma
malgrupp som i enkdtundersokningen Skydd i hemmet). Undersékningen
vill finga hur ménniskor ser pé skydd och sikerhet i vardagen i ett brett
perspektiv.

I Nr I Indikator I Métt

1 Upplevd otrygghet Andel som kanner sig otrygga nar det gélter skydd mot olyckor

8.2.4.3 Berikning/Simulering

Den sista strategin 4r att med hjélp av befintlig data berdkna/simulera fram
den statistik som saknas. Denna strategi skulle kunna sorteras in under
avsnitt 8.1.2 ovan om potentiell statistik men ofta handlar det i praktiken om
ganska omfattande arbete dér delar av statistikunderlagen finns och andra
delar saknas och maste tas fram. Dessa typer av arbeten innehaller nédstan
alltid en fas med modellutveckling.

Sambhdillsekonomisk belastning (Rdddningsverket, Projekt pa NCO)
Réddningsverket, NCO, bedriver ett projekt med syftet att ta reda pa vilken
samhéllsekonomisk belastning som olyckor innebér for samhéllet.

| v | ndikator | Mt

8 Egendomsskador Kronor
10 Totalkostnad Olyckors totala samhalfskostnad i kronor

BeRADD (Rdddningsverket, Projekt pc SRA)
Ett utvecklingsprojekt som syftar till att skapa en modell for att stodja
planering av kommunal rdddningstjinst.

| Nr | Indikator ' Mitt
11 Prognos for frekventa olyckor Forvantat antal olyckor
38 Yttackning raddningstianst Medianinsatstiden ti!l boende
39 Styrkeuppbyggnad réddningstjanst Minuter tills 30 man
40 Insatsfémaga a. Beddmning av standardinsatser b, Utveckling av brand efter ankomst

Skattning antal olyckor (Raddningsverket)

Om vi ska ha en indikator f6r totala antalet olyckor s& maste ett arbete
startas som definierar vad som ingér. Arbetet bestar av flera delar, definiera
vilka olyckstyper som ska ingd, ta reda p& dverlappningar mellan register
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samt kartldgga morkertal.

Totala antalet olyckor

1: Register |
2: Register 2
3: Register 3
4: Morkertal

Datakéllor, 6verlappning och mérkertal

[ ] indikator Mat
2 Antal olyckor Uppskattat antal olyckor

Handlingsprogram (Rdddningsverket, Tillsyn)

Initiera ett arbete med att 14sa igenom kommunala handlingsprogram for att
pé sé sitt {4 svar pa ett antal fragor.

[ ] ndikator I Mitt
31 Naturolyckor Finns beredskap mot och anges férebyggande arbete mot naturolyckor i kommunens handlingsprogram LSQ?
34 Kommunait program fér information/radgivning Finns program for i ion ochveller radgivning?
41 Kommunalt program fér brett skadeférebyggande arbete Finns program for brett skadeforebyggande arbete?
42 Kommunal samordning av skadeforebyggande arbete Sker kommunal samordning av skadeforebyggande arbete?
43 Kommunal riskanalys Finns aktuell riskanalys?
44 Kommunalt handlingsprogram raddningstjanst Finns aktuellt handlingsprogram vad géller raddningstjanst?
45 Kommunalt handlingsprogram olycksférebyggande Finns aktuelft handlingsprog vad géller olycksférebyggande ?
46 Systematiskt sdkerhetsarbete i kommunen Kan sy i £} indil ?

8.2.5 Skillnader i sarbarhet avseende dataf6rsérjning

Den stora férdelen med att anvinda indikatorer skapade av officiell statistik
jamfort med Ovrig statistik dr den ldngsiktighet som finns inbyggd i denna
statistikproduktion. Léngsiktigheten vid framstillning av &vrig statistik
beror, till syvende och sist, pa den bedémning som sker hos den som
finansierar métningen. Det finns i huvudsak tre olika strategier att samla in
data: Man kan fraga (bygger pé frivillighet), man kan tvinga(genom lagar
och foreskrifter) och man kan kdpa. Dessa tre strategier giller oavsett om
det redan finns statistik eller inte. Vilken strategi man véljer beror pa vem
som dr uppgiftsldmnare.

8.2.6 Kostnadsberakning dataférsérjning

Det &r naturligtvis mycket svart att géra en kostnadsuppskattning dver
dataforsorjning till valda och framtida indikatorerna i systemet for
uppfoljning. Vi vet dnnu ganska lite om hur den firdiga
indikatoruppséttningen kommer att se ut.
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For indikatorer som finns i officiell, allmén och potentiell statistik kan man i
princip séga att data till indikatorerna inte kostar nigot alls. En del i
poéngen med Sveriges officiella statistik 4r den kostnadsbedémning som
regeringen gjort och att marginalkostnaden for ytterligare anvéindning
nidrmar sig noll. Nar det giller allmén statistik sa forhéller det sig pa samma
sdtt och for register dér 6nskad statistik gar att framstilla s& bestar
kostnaden i princip enbart av kostnaden for den tid det tar att skriva fragan
mot databasen.

Den stora kostnaden uppstar i de fall data saknas. Foréndringar i befintliga
undersokningar behdver inte innebéra nigra direkta merkostnader for den
som &r ansvarig for undersdkningen men det gar inte att generellt bortse frin
den dkade bordan for uppgiftslimnare. Féljande fragor bér stéllas innan en
ny undersokning initieras: Hur stor 4r kostnaden for den som genomfor
undersokningen? Hur stor 4r kostnaden for den som limnar uppgifter?
Motsvarar den totala kostnaden den tidnkta nyttan med informationen? I
annat fall f&r man forsoka indikera det 6nskade genom att anvénda billigare
information som kanske néstan lika bra indikerar det som dnskas méitas,
eller helt enkelt avsta.

Nar vi ska beskriva kostnaden for att genomf6ra nya undersékningar dr vi
darfor skyldiga att beskriva kostnaden ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv
och inte enbart ta med de kostnadsposter som belastar Rdddningsverket.

Exempel individundersokning

En undersdkning som t ex ”Skydd i hemmet” innebar férutom férlorad fritid
for uppgiftslamnaren dven stora kostnader for sjdlva undersékningen. Ett
nationellt urval, beroende pa hur manga undergrupper materialet med god
precision ska ga att sdrredovisa pa, kostar ungefir 500 000 kr och om det for
varje kommun kostar 25 000 kr och 50 kommuner deltar s blir den
sammanlagda kostnaden ca 1,7 miljoner kronor. Tar man dessutom med
forlorad fritid for uppgiftslimnaren blir den totala samhéllsekonomiska
kostnaden ca 3 miljoner kronor. (se tabell 1). Till det tillkommer var egen
kostnad for tid att bearbeta datamaterialet. Att det blir sa stora belopp beror
pé att redovisningsgrupperna dr s minga.

Individ
SRV Kommun  kostnad Total
Exempel brevenkdt kostnad  kostnad (UL) kostnad
Antal i nationellt urval 10 000 500 000 0 300000 800 000
Antal i kommunalt urval 600 0 25000 18 000 43 000
Antal deltagande kommuner 50 50
Summa kostnad 500 000 1250000 1200000 2950000

Tabell 1. Exempel samhiillsekonomisk belastning brevenkit individer,
50 kommuner
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Lyckas vi fa alla kommuner att delta i undersékningen sa faller kostnaden
for Raddningsverket bort. Den totala samhiillsekonomiska kostnaden blir
dock hela 12 miljoner kronor. (se tabell 2).

Individ
SRV Kommun Kkostnad Total
Exempel brevenkit kostnad kostnad (UL) kostnad
Antal i nationellt urval 10 000 0 0 0 0
Antal i kommunalt urval 600 0 25 000 18 000 43 000
Antal deltagande kommuner 290 290
Summa kostnad 0 7250000 5220000 12470000

Tabell 2. Exempel samhiillsekonomisk belastning brevenkiit individer,
290 kommuner

Exempel kommunundersokning/ foretagsundersokning

Samma principer for kostnadsberdkning géller nér uppgiftsldmnaren &r en
kommun eller ett foretag. Det som egentligen 4r intressant, oavsett om
uppgiftsldmnaren dr en tjdnsteman i kommunen, pa ett foretag eller ndgon
privatperson, &r vardet pa den alternativa anvindningen av tiden for
respektive uppgiftsldmnare. Nér det giller privatpersoner dr det detsamma
som virdet for den enskildes virdering av sin fritid och for en tjansteman dr
den bista skattningen oftast dennes 16n. Om vi t ex belastar en tjdnsteman i
varje kommun med 10 extra fragor som sammanlagt tar en arbetsdag att
samla uppgifter till s& betyder det ungefir en miljon kronor i total
samhillskostnad. (Se tabell 3)

Kommun
SRV kostnad Total
Exempel brevenkiit kostnad (UL) kostnad
Till kommunen 290 enkater 25000 1000000 1025 000

Tabell 3. Exempel samhillsekonomisk belastning brevenkiit
kommuner, 290 kommuner

Det finns naturligtvis andra sétt att samla in data &n via brevenkéter t ex via
telefonintervjuer, besoksintervjuer, webbenkater eller kombinationer av
flera metoder. Man far dock vara observant pa vilka man nar, speciellt nér
det géller webbenkdater. For understkningar som syftar till att ge svar pa
fragor om forhéllanden hos hela populationer dr webbenkiter inte ndgon
tillforlitlig metod. Daremot kan det fungera bra mot kommuner eller foretag
men dven om det dr mojligt att minska kostnaden for sjdlva undersékningen
drastiskt (kuvert, porto, inregistrering mm) sd kommer uppgiftsldmnarens
insats att vara ungefir densamma och for denna typ av undersékningen
utgor ju det den storsta delen.

Nir det giller projekten, samhillsekonomisk belastning och BeRADD, som
genomfors oavsett arbetet med indikatorer finns det ingen anledning att
knyta négra kostnader till indikatorernas dataférsérjning. Innebér
indikatorarbetet att speciella krav stélls pd projekten som innebér
merkostnader ska dessa dock tas upp. Det blir skillnad med arbetet om att fa
en indikator for det totala antalet olyckor eftersom det arbetet kan beskrivas
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som ett initiativ som uppkommit efter ett behov fran indikatorarbetet. I de
fall arbetet genomfors av egen personal dr ska kostnaden beskrivas genom
virdet for den alternativa anvédndningen av personal och de prioriteringar
(vad dr det som inte blir gjort) i arbetet det innebér. Samma synsétt méste
rada nér det géller arbetet med strukturerad genomlésning av
handlingsprogram och arbetet med att ta de nddvindiga kontakter med
andra myndigheter som vissa av de valda indikatorerna kriver.

8.3 Exempel pa hur indikatorerna kan
anvandas

De framtagna indikatorerna som presenteras i 8.1 kan anvindas for att folja
upp olika mél och intentioner. I tre olika exempel visas hur indikatorerna
kan anvindas.

8.3.1 LSO:s intentioner

Den av Regeringen angivna intentionen till LSO “firre skall do, firre skall
skadas och mindre skall forstéras” kan till stora delar direkt indikeras med
systemets indikatorer:

¢ Antal omkomna

Antal forlorade levnadsar

Antal svéart skadade

Antal lindrigt skadade

Egendomsskador

Miljoskador

Trender 6ver aren kan analyseras och man kan med hjélp av systemets
statistiska funktioner fa underlag for att analysera om en eventuell
minskning verkligen beror pa ett 6kat skydd eller om en fordndringen
kanske beror pé yttre faktorer. Vidare kommer det gé att {4 ut geografiska
skillnader, skillnader mellan olyckstyper eller andra intressanta avvikelser.
Kanske har skadorna till £61jd av fallolyckor minskat i Norrland, medan
trafikolyckorna kar i Skdne? Kanske kan man se att i kommuner med
systematiskt sdkerhetsarbete har skadorna minskat eller sa verkar ett
uppdaterat handlingsprogram vara den viktigaste forklaringen.

Eftersom indikatorerna hinger samman i en programteori sa kan man fa
underlag inte bara till om intentionerna nétts om man vill f6lja upp dem,
utan dven underlag till att kunna svara pé fragan varfor.

8.3.2 Tillampad programteori fér sdkerhet i boendemiljén

De framtagna indikatorerna kan anvéndas om man vill f61ja upp hur centrala
direktiv omsitts via mellanhénder for att till slut nd den enskilde i termer av
okat skydd. Hér ett exempel fran en nedtecknad programteori for sédkerhet i
boendet sitt fran Raddningsverkets perspektiv.
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Figur 4

Det borde saledes vara intressant att studera vad som skiljer Boras och
Malmg fran andra kommuner och om mdgjligt finna indikationer pé att visst
forebyggande arbete ger det positiva utfallet, eller om det kan forklaras av
helt andra skil. Om det nu gar att beldgga ett vissa forebyggande
prestationer verkligen lett till den positiva avvikelsen sa har evidens hittas
som kan spridas till fler kommuner, vilket pa sikt bor leda till farre brénder
och ddrmed fidrre skador.

Forfattare kapitel 8; Henrik Jaldell, Fredric Jonsson, Anders Jonsson,
Thomas Degeryd
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spridda pé olika platser i landet vilket innebér att den bista I6sningen Ar att
systemet utvecklas i webbmiljé med &tkomst via Internet.

9.1 Forutsattningar, presentationsverktyg

Ekonomistyrmingsverket (ESV) har tecknat tre ramavtal géllande system for
integrerad verksamhetsstyrning med olika leverantorer. Avtalen omfattar tre
systemkategorier med varierande innehéll for att kunna tillgodose olika
myndigheters behov. Kategorierna ir:

1. System for balanserade styrkort, Balanced Scorecard (BSC-system).
Leverantor: Prodacapo AB for systemet Prodacapo Balanced Scorecard.

2. System for interaktiv rapportering (BAS). Verktyg som kan anviindas
for rapportering av information som hémtats ur olika system och gjorts
tillgéinglig i en databas. Utvirderingen har gjorts med tyngdpunkt pa
pris. Leverantor: Infotool Applications AB for systemfran Dimensional
Insight (DI-diver).

3. System for interaktiv rapportering (PLUS). Verktyg som kan anvindas
for rapportering av information som hamtats ur olika system och gjorts
tillgénglig i en databas samt verktyg for extrahering, transformering och
laddning av data (ETL-verktyg). Utvirderingen har gjorts med
tyngdpunkt pa funktionalitet. Leverantor: WM-data Sverige AB f6r
system frdn Cognos.

Réaddningsverket har avropat systemet under punkt tvd ovan, IVS-BAS, f6r
utveckling av system inom detta omrade. Informationssystemets olika delar
stiller helt olika krav avseende systemutveckling. Var bedomning 4r att det
system som avropats av Rdddningsverket motsvarar och mojliggor
utveckling av ett informationssystem som det vi foresléar.

9.2 Presentation av data och statistik

Anvdndaren ska ldtt kunna utnyttja statistik fran Réiddningsverkets
datakdllor

Data - och statistikdelen i informationssystemet bestér av ett datalager med
ett datainnehall baserat pa statistik som produceras av Rdddningsverket
kompletterat med data fran andra kéllor som berikar datalagrets varde ur ett
analys- och beslutsstodsperspektiv. Det ska vara enkelt att séka och
presentera statistik pa det sdtt som anvdndaren 6nskar. Statistiken ska
kunna nés via ett anvindargrinssnitt med hég anvéndarvénlighet utan att
flexibiliteten blir lidande. Med anvindarvénlighet menas i detta
sammanhang framst att anvéndaren inte ska vara tvungen att kunna nigot
fragesprak (SQL) med flexibilitet avses att merparten av informationen i
kdlldatabasen ska kunna nas. Huvudsakliga anvéndare dr medarbetare pa
Riddningsverkets olika avdelningar som behover statistik i sitt arbete,
tjanstemén pad kommunerna som t ex behdver information fran datalagret i
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arbetet med handlingsprogram eller tjanstemén pa lansstyrelser som
anvénder informationen i tillsynsarbete gentemot kommunerna.

Strévan ska hela tiden vara att utveckla datalagret och dess miljo, ett arbete
som madste ske i ndra samverkan med olika anvidndargrupper. P4 lite lingre
sikt kan fler funktioner/verktyg inféras mot datalagret for att hantera olika
typer av statistisk analys. Intressenter for detta arbete &r troligtvis ett mindre
antal utredare pa Réddningsverket men det skulle dven vara mojligt for
externa anvindare, till exempel forskare, att komma till oss (virtuellt eller
fysiskt) och arbeta med Raddningsverkets data och verktyg.

Ett arbete bestér i att identifiera datakallor och innehall samt vilja vilken
information som ska foras Gver till datalagret. For att veta hur data ska
lagras i datalagret méste datamodellering och liknande aktiviteter
genomforas. Nedan féljer exempel pa datakillor som kan fungera som
startomraden:

Insatsdata

Dédsbrandsdata

Tillsynsdata

Enkétdata ”Skydd i hemmet”, 1997, 2001, 2006

Enkatdata "Upplevd sdkerhet”, 2007

Systemet for olycks— och tillbudsrapportering (SOOT) enligt Lagen om
skydd mot olyckor, lagen om brandfarliga och explosiva varor samt
lagen om transporter av farligt gods.

e Basfakta om samhaillet, t ex antal ldgenheter, antal villor, antal industrier
av olika typer, befolkning i olika &ldersklasser.

Under arbetets gdng méste innehall med mera dokumenteras som metadata.
Metadata kan besté av all information forutom sjédlva datainnehallet. Det &r
véldigt viktigt att datalagret inte blir beroende av nagon enskild person utan
att innehall, termbetydelser, rutiner for 6verforing och sé vidare
dokumenteras vil.

Presentation i data-/statistikdelen gérs med hjélp av online analytical
processing tools (OLAP). Det mesta av det man kan utféra med OLAP &r
dven mojligt med SQL. Den storsta fordelen med OLAP ér att det kréver
betydligt mindre kunskap om databasens uppbyggnad och att svarstider ar
korta. Till f6ljd av detta behdver man inte veta i forvidg hur data &r tinkt att
analyseras utan idéer till det kan f&s under bearbetningen.
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istillet i att skapa ett enkelt anvéndargrinssnitt for att vilja ut indikatorer
och att anvéinda pedagogiska presentationssitt som hjilper anvindaren att
tolka informationen.

Det ska vara ldtt att hitta, vélja och presentera data pa indikatorer
Huvudstrukturen i indikatordelen foresls besté av fyra steg:

Att vilj indikator/er

Att vélja ar

Att vilj region/er

Presentera data for indikatorer

B

Exempel pa arbetsgang

Steg 1: Att vélja indikator

Troligtvis &r det allra enklaste séttet att hitta indikatorer att anvinda nigon
form av hierarkisk struktur. Det kan t ex se ut som utforskaren i Windows,
men med detta som med allt annat gér det att klassificera indikatorer pa
vildigt ménga olika sétt. Det ér inte sjélvklart vilken klassifikation som ska
viljas for att det ska bli bést for anvéndaren. Olika anvindare har sikert
ocksd olika syn pa hur strukturen borde vara. Ett annat alternativ 4r anvinda
flera olika klassificeringar med den nackdelen att anviindaren da forst méste
vilja struktur. Att klassificera indikatorer péa flera olika sitt innebér dven
den nackdelen att underhallet 6kar med varje ny klassifikation. I den fas vi
befinner oss i utvecklingen, med relativt fa indikatorer, foreslér vi att det i
systemet inledningsvis ska finnas en hierarkisk struktur f6r indikatorer och
att systemutvecklare tillsammans med anvéndare tittar pd behoven av fler
strukturer i framtiden allt eftersom bade anvindning av systemet och antalet
indikatorer okar.

For en indikator kan det finnas flera olika métt och anvindaren maste i detta
steg vélja vilket eller vilka matt som ska presenteras. T ex, om anvindaren
valt indikatorn Antal svart skadade kan det finnas métt p4 antal skadade
(faktisk niva), antal skadade per tusen invanare (hinsyn till ett lokalt
foérhallande), antal skadade per tusen invénare - &ldersstandardiserat (hiinsyn
till tvd lokala forhallanden) och sa vidare. Ytterligare ett exempel, om
anviindaren valt indikatorn Andel brandvarnare kan det finnas matt pa andel
brandvarnare (faktisk niva), andel brandvarnare korrigerat for andel smahus
(hénsyn till ett lokalt forhallande) eller andel brandvarnare korrigerat for
lokala forhéllanden (hénsyn till manga lokala forhallanden dér vilka lokala
forhallanden som modellen tar hinsyn till specificeras pé sirskild lista, som
metadata).

Steg 2: Att vélja ar

Genom att vilja flera ar finns det mojlighet att skapa tidsserier.
Inledningsvis kommer endast de indikatorer dér datakillan ger den
mojligheten att vara f6rsérjda med historiska data. Mojligheten, att titta pa
tidsserier, kommer att bli béttre ju ldngre systemet varit 1 drift.
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Steg 3: Att vélja region/er

Det ska finnas mojlighet att forutom att vilja sin egen kommun dven g4 att
vilja objekt for jamf6relser. Det kan vara genomsnitt for riket, genomsnitt
for olika kommungrupper (kommungruppsgruppering enligt Sveriges
kommuner och landsting), genomsnitt for olika lin och/eller andra
kommuner. Eventuellt, om behov finns, kan man 14ta systemet hjélpa till
med att utse vilka andra kommuner som ldmpligen anvénds som
jamforelseobjekt.

Steg 4: Presentera data for indikatorer

Beroende pé de val som gjorts under steg 1-3 finns det logiskt sett ett antal
mojligheter att presentera informationen. Bild 3 visar ett exempel dér
anvéndaren har valt en indikator, Antal skadade, och vill se den genom
mattet antal skadade per 1000 invanare. Anvéndaren har valt ett specifikt ar,
12 kommuner samt ett genomsnitt for riket. Vidare har anvéindaren valt att
presentera informationen i en tabell.

Konumun Antal skadade per
1000 ixvanare
Totals 1,50
Ale 1,70
Alingsds 1,84
Alvesta 1,28
Aneby 2,38
Athoga 1,39
Arjeplog 2,10
Arvidsjaur 1,9
Arvika 1,64
Askersund 1,57
Avesta 1,41
Bengtsfors 1,55
Betg 1,40

Bild 3. Presentera tabeller, Prototyp 1, 2006

Med samma information skulle anvéndaren kunna valt att presentera en
temakarta istéllet for en tabell, bild 4.
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Avgorande for om RIB-plattformen kommer att kunna anvindas i ”vart
system” ar den planerade utvecklingen av RIB for web-miljo.

9.4.1 Fallbeskrivningar

Statistik och indikatorer beskriver data i aggregerad form. I vissa fall behovs
kompletterande information av mer kvalitativ karaktdr. Man vill t ex kunna
se information fran enskilda hiandelser och pa sa sitt fa fordjupad kunskap.
Réddningsverket har information om enskilda hindelser i flera olika
register, se punktlista nedan. Nir dessa visas dppet stélls dock sekretesskrav
och informationen kan inte visas utan ndgon form av avidentifiering.

Utokade olycksundersékningar (Pagéende utveckling)
Brandutredningar (Finns i RIB bibliotek)
Dédsbrandsutredningar (Finns i RIB bibliotek)

Olycks - och tillbudsrapporteringar fran verksamheter
Observatorsrapporter (Finns i RIB bibliotek)

Databasen 6ver stora olyckor (Finns pd SRV webbplats)
e Insatsrapporter (Finns inte utvecklad)

9.4.2 Analyser

Genom en biblioteksfunktion vill vi ge anvéndarna en samlad till gang till
rapporter om utvirderade dtgérder/arbetssitt, rapporter om belastning pa
sambhdllet till f6ljd av olyckor samt andra rapporter till stéd for ett
systematiskt sikerhetsarbete. For att fylla innehallet till en dylik
“rapportbank” krivs en systematisk insamling och av rapporter samt for att
anvéindaren l4tt ska hitta det den s6ker utveckling rutiner for klassificering
och funktioner for s6kning.

9.5 Kostnader f6ér systemet

Vid beskrivning av systemets kostnader maste man skilja p& vad som ér
kostnader under utvecklingstiden och vad som é&r kostnader nér systemet &r i
drift. Vi bedomer att utvecklingstiden fran forslag till fardigt system till tvé
ar. Fardigt system betyder inte att systemet inte kommer att fortsétta
utvecklas utan att det dr firdigt att nd anvidndare med alla de tre féreslagna
delar data/statistik, indikatorer och analyser/fallbeskrivningar inklusive
hjélpfunktioner, supportorganisation, utbildningsmajligheter etc. Systemet
maéste kontinuerligt forbéttras i dialog med anvandare. Vidare &r de
kostnader som tas upp nedan systemets merkostnader, det vill sédga vi tar
endast upp kostnader som uppsta som en foljd av systemutvecklingen.

Utvecklingskostnader

Vi bedomer att externa kostnader under utvecklingstiden kommer att uppgé
till 3 miljoner kronor per &r. Den storsta enskilda posten, cirka 1/3, &r
kostnaden f6r att genom enkiter och andra undersdkningar, samla in ny data
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till systemet. Ovriga kostnader utgérs av utveckling av utbildningar, stod
vid utveckling av systemet samt stod vid genomforande av behovsanalys.

Utvecklingen kommer att belasta Rdddningsverkets interna organisation. Vi
bedomer arbetet till minst 8 000 timmar per r. Cirka hilften av timmarna
utgdrs av systemuppbyggnad i form av: utveckling av databaser och
gréinssnitt, utveckling av supportfunktion, utveckling av rutiner for
datafingst och kvalitetssikring. Den andra hilften utgérs av arbete i
projektet med att: utveckla systemmodellen samt arbete med att fAinga behov
frén anvéndare.

Drifiskostnader for systemet i framtiden

Det &r betydligt svérare att uppskatta vilka kostnader systemet kommer att
innebéra nér det &r i drift. Det &r framforallt kostnaden for
informationsforsorjning som dr svér att bedéma pa grund av att vi i
dagsldget inte vet vad behovsanalysen resulterar i. Men det kan dven handla
om informationssystemets funktionalitet eller annat stéd som vi i dagsldget
inte vet nagot om.

Arlig kostnad for drift och forvaltning

Nir det géller kostnad for hard- och mjukvara gér vi beddémningen att
Réiddningsverket redan idag har den utrustning och de licenser som kréivs
och att det darfor inte behovs nagra nya investeringar. Det kommer att
uppsta en intern kostnad till IT-avdelningen for att skdta backup,
tillgdnglighet pa servrar mm. For NCO kommer det att innebéra arbete med
att skota bade manuella och datoriserade rutiner fér dverforing av data till
informationssystemet. En stor del av arbetet dr dven kvalitetssikring av den
information som finns i systemet. Till systemet maste det finnas resurser
avsatta att bemanna en support-/helpdeskorganisation. Med support menas
hér bade frdgor som ror hantering av informationssystemet men ocksa
frdgor som ror dess tillimpning i olika situationer.

Arlig kostnad informationsforsorjning

Vi bedomer att det for R4ddningsverkets del kommer att innebéra en extern
kostnad pa mellan 1-2 miljoner kronor per &r. Till det kommer arbetstid f6r
att utveckla, hantera och analysera datamaterialet innan det kommer till
informationssystemet. Det nimndes ovan att kostnaden {6r
informationsf6rsérjning &r svar att bedéma. Ur Rdddningsverkets perspektiv
kommer inte alla behov att kunna tillgodoses. I alla fall inte pé s4 stt att
Réiddningsverket betalar all informationsf6érsérjning till systemet. Vi
kommer att bli tvungna att prioritera och beskriva olika ambitionsnivaer.

Ovriga drliga kostnader

Det dr som sagt svirt att i forvég uppskatta i vilken omfattning anvéndares
onskemal pé informationssystemet kommer att pdverka utvecklingen. Det
maste dock finnas beredskap att kontinuerligt vidareutveckla och forbittra
grinssnitt, datainnehall och funktionalitet. P4 samma sitt méste vi vara
lyhorda for anviandarnas behov av stod vid sidan av informationssystemet

173



och ha mdjlighet att fordndra och forbittra support/helpdesk och annat stéd
béde 1 informationssystemet och utanfor det.

Vidare kommer Raddningsverket att ha kostnader for att utbilda anvindare i
systemet. Det dr viktigt att s& mycket som mojligt av utbildningen sker i
Réddningsverkets befintliga utbildningsorganisation och integreras i
befintliga utbildningar. Det géller savil utbildning i mélstyrning,
uppfoljning och utvirdering som utbildning i att hantera
informationssystemet. Det kommer troligtvis att behévas utbildningar som
enbart &r inriktade pa att hantera informationssystemet
“knapptryckarutbildningar”. Dessa kan genomféras pa véara skolor men
ocksa pé andra platser. Mycket av kostnaden for utbildningar kan sikert
finansieras av att eleven betalar for att delta. (Uppdragsutbildningar pa
Réddningsverkets skolor eller p& universitet)

Moéten med anvindare och marknadsf6ring av systemet mot nya anvéndare
maste fortsétta dven efter utvecklingstiden. Det kan t ex ske genom négon

form av arliga anvindartriffar.

Forfattare kapitel 9, Anders Jonsson
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10 Forslag till strategi for fortsatt
utveckling och implementering

10.1 Inledning

Under konferensen Brand 2006 ldt Rdddningsverkets 6verdirektor, Ivar
Rénnbick, meddela att det nya systemet till stéd for uppfoljning och
utvirdering for skydd mot olyckor ska vara utbyggt och klart att anviinda ar
2009. Med 2009 i siktet har vi lagt fram ett forslag pa hur man kan bygga
upp samt implementera det nya systemet till stéd for uppf6ljning och
utvérdering av skydd mot olyckor for olika méalgrupper.

[ borjan av hosten 2006 bildades en undergrupp i SUUS-projektet, kallad
implementeringsgruppen, med syftet att identifiera och beskriva de
aktiviteter som vi sdg som nédvéndiga for att kunna vidareutveckla och
installera systemet till stod for uppf6ljning och utvérdering av skydd och
sdkerhet. Implementeringsgruppen har regelbundet triffats under hésten for
att arbeta fram det forslag till fortsattning, vilket beskrivs i detta kapitel.
Implementeringsgruppen upphdr att existera i samband med att nuvarande
SUUS-projektet avslutas, det vill séga i januari 2007.

10.2 Riktlinjer fér implementeringen

[ underlagsrapporten Implementering av system i organisationer (Bilaga 3)
pekas pé savil problem som framgangsfaktorer vid implementering av
system som &r vil virda att beakta.

Grundférutsittningarna for att ett system ska anvindas &r att det &r logiskt
uppbyggt, fungerar tekniskt och att ett gott anvandarstod finns att tillga.
Men enbart detta dr inte tillrdckligt eftersom det ar forst nér ett system
anvénds som man kan pasta att det fungerar. For att anvéndarna ska anvdnda
sig av systemet behover de forstd systemet och vad dess syfte dr. De maste
dven uppleva att det tillfér ndgot till verksamheten for att det ska kénnas
meningsfullt att anvénda sig av det och att det gar att applicera pa den
verklighet som de befinner sig i. Men det krdvs dven att anvidndarna kdnner
sig motiverade till att ldmna data till systemet.

De problem som man kan st infor vid en implementering av ett nytt system

1 en organisation &r alltsa:

e Det upplevs otydligt vad systemet syftar till, hur det ska anvéndas och
hur resultaten tas om hand

e Anvindarna upplever att de far ut for lite av systemet. Det 4r inte virt
besviret att sitta sig in i hur det fungerar.

e Overldamning fran projekt till fortsdttningsprojekt/linjeorganisation
fororsakar att systemet tappar fart och kunskap.

e Mingden av arbete som aterstar underskattas av
fortséttningsprojekt/linjeorganisationen.
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e Presentation och inséljning vid starten missas eller skapar fel
forvintningar

e Svérigheter att bibehalla intresset for systemet medan innehéllet i
systemet byggs upp

For att undvika de farhdgor som ovan beskrivits bor man i ett systems
utvecklings- och implementeringsskede dirfor beakta att:

e Systemets syfte och mél skall vara tydliga liksom hur anviindarna kan
anvénda systemet for egna dndamal

e Systemet och dess innehéll kvalitetssikras

o Tydlig 6verlamning av projektet till den som ska vidareutveckla,
implementera och eller férvalta systemet

e Forberedda informationsinsatser som bir systemet dver den tysta fasen

e Fortsatt information, marknadsféring, utbildning och support i takt med
implementeringen (nya versioner och anvéndare)

e De blivande anvéndarna engageras i systemets utveckling och fir
mdjligt att anpassa systemet och dess innehall till egna behov
(forsoksverksamhet)

Utdver ovanstaende punkter vill vi dven framhalla
implementeringsforskningens kanske viktigaste resultat: implementeringen
bor starta redan i samband med att systemet utvecklas. Det har nimligen
visat sig att ingenting underléttar implementering sa mycket som att de som
senare skall implementera systemet deltar i sjédlva utformningen av
systemet. (Vedung 1998: 173). Denna ldrdom har SUUS-projektet forsokt
leva efter, d& vi har under hela tillkomstforloppet for forslaget till system till
stdd for uppfoljning och utvirdering av skydd mot olyckor dragit in de
blivande anvindarna t.ex. via konferenser och genom att halla dem
informerade och genom att lata dem delta i utvecklandet av indikatorer.

10.3 Projekt

Med anledning av att aktiviteterna blir ménga och omfattande och kréver
sdvil personella som materiella resurser ser vi det ldmpligt att arbetet drivs
vidare i projektform. Ett verksévergripande projekt for perioden 2007-2009
med tillhérande styrgrupp samt referensgrupp med externa intressenter bor
darfor skapas.

Nationellt centrum f6r larande fran olyckor, NCO, féreslas svara for
projektledningen av fortséttningsprojektet och under oktober 2006 foreslog
styrgruppen for SUUS en projektledare, Karoline Sj6lander. Projektledaren
har f6ljt nuvarande projekts arbete under dess slutskede. Ett forslag till
projektgrupp har tagits fram och flertalet projektmedlemmar har setts ut
med hjilp av nuvarande projekts styrgrupp. I storsta mojliga méan har vi
forsokt efterstrava att projektmedlemmar i nuvarande projekt f6ljer med in i
det nya projektet. Allt for att sdkra kontinuiteten i det framskridande arbetet
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och forhindra att viktig kunskap faller bort i 6verféringen fran det gamla till
det nya projektet.

Forslag till projektgrupp

Projektledare Nationellt centrum for ldarande fran olyckor,
NCO (1 person)

Forsoksverksamhet och  Tillsynsavdelningen, TA (1 person)
systemuppbyggnad Avdelningen for st6d till riddningsinsats, SRA
(1 person)

Olycksforebyggande avdelningen, OFA (1
person) Nationellt centrum for ldrande fran olyckor,
NCO (2 personer)

Karlstad universitet, KAU (1 person)

Representanter fran kommun och ldnsstyrelse (3

personer)

Kommunikation Informationssekretariatet, IS (1 person)
Utbildning Centrum for risk och sdkerhetsutbildning, CRS
(1 person)

(Forslaget anges hér inte 1 &rsarbetskraft)

Projektet bor ocksd under vissa tidsperioder forstirkas med kompetens inom
féljande omraden:

utvirdering

implementering av system

utbildningsresurser fran Centrum for risk och sdkerhetsutbildning, CRS

10.4 Vad skall implementeras?

SUUS-projektet har arbetat fram ett forslag till ett system till stod for
uppfoljning och utvérdering av skydd mot olyckor. Systemet ser olika ut
beroende pé vems perspektiv vi utgar ifrdn som tidigare ndmnts ( kapitel 2
Utgangspunkter) och som visas i bild 1.

I den del av systemet som vénder sig till anvdndarna — informationssystemet
(kap 9) — har vi valt att presentera ett system till stéd f6r uppf6éljning och
utvirdering av skydd mot olyckor tillsammans med uppgifter om statistik
inom omradet skydd mot olyckor samt uppgifter om genomforda
utvirderingar, metoder, effektsamband, analyser etc.

NCO, Nationellt centrum for ldrande fran olyckor, har parallellt med SUUS-
projektet, arbetat med att samla in och beskriva olycks- och skadestatistik
mm samt bedriva projekt med syfte att kartldgga och tillgéngliggtra
utvirderade dtgérder och arbetssétt. Det finns en samsyn mellan SUUS-
projektet och NCO om vilka delar som &r viktiga att inkludera i
informationssystemet. Det finns i fortsdttning déarfor ingen anledning att
hélla dessa olika delar atskilda. Delarna bidrar pa olika sétt och utgér alla
viktiga delar i det totala stidet till uppf6ljning och utvardering.
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samarbete med systemets ténkta anvéindare. Som anvindare ser vi frimst
tjdnsteman inom kommuner, ldnsstyrelser och myndigheter sdsom
Réddningsverket samt enskilda.

Syfte med forsoksverksamheten ér:

e Ett gemensamt ldrande vid utveckling av indikatorer for att forbittra
verksamheten och ddrmed mdjligheter att minska antalet déda och
antalet skador fran olyckor.

e Att bidra till systemutvecklingsprocessen genom behovsbeskrivning
avseende informationssystemets innehall, funktionalitet, grinssnitt,
anvéndarvénlighet och datakvalitet.

Vi tror det basta arbetssittet dr att bedriva forssksverksamhet med olika
arbetsgrupper. Det finns flera sitt att organisera de olika grupperna. Det vi
forordar dr med utgangspunkt i ssmmanhang/situation. Andra mojliga sétt
att organisera arbetsgrupper &r t ex utifran méalgrupp, typ av information
eller del i informationssystemet.

[ en arbetsgrupp samlas pilotanvindare, som representerar olika tilltéinkta
anvéndare. Sammanséttningen av de olika anvidndargrupperna varierar
beroende pd sammanhang/situation men bor alla besta av representanter fran
kommuner, lansstyrelser, Rdddningsverket och enskilda. Befintliga nitverk
bor anvéndas sa lang det dr mojligt Har foreslas ett utdkat samarbete med
Sveriges kommuner och landsting, SKL géllande forséksverksamheten.

Till nuvarande SUUS-projekt har tio pilotkommuner knutits.
Pilotkommunerna har fungerat som test- och referensgrupp for projektet.
Inf6r den kommande forsoksverksamheten, ser vi ett behov av att utdka
antalet pilotkommuner. Detta bor ske i samverkan med Sveriges kommuner
och landsting, SKL. Det finns dven behov av att knyta l4nsstyrelser och
Réddningsverkets huvudprocesser till férsoksverksamheten.

Som ovan ndmnts finns tva syften med verksamheten i utvecklingsfasen
2007-2009. Forsoksverksamheten foreslés vara input for den vidare
utvecklingen av indikatorer kring omradet skydd mot olyckor pa olika
samhéllsnivéer samt kring uppfoljningen av lagen om skydd mot olyckor,
LSO och dess mélstyrning. Forsoksverksamheten kan formulera tydliga
behov som input till utvecklingen av informationssystemet och ge en snabb
fungerande aterkoppling. Detta 4r mycket viktigt for projektets framgéng.
Det dr dven viktigt att parallellt utveckla efterfragat stod avseende olika
typer av hjélpfunktioner som t.ex support, helpdesk och utbildning.

Forsoksverksamheten avgor nar olika anviandare kommer att f4 tillgéng till
systemet eller till delar av systemet.

Nar det géller tillgang till raddningsverksproducerad statistik finns stora
delar av innehallet redan utvecklad i den nya IT-miljon och har dven testats
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mot olika anvéndare vid ett flertal tillfillen (Pilotkommuner, Brand 2006,
Réddningsverket m.m.). For dessa delar av systemet finns ingen anledning
att viinta med att ge anvindarna tillgang till systemet tills hela det ténkta
systeminnehéllet dr utvecklat och testat. Det som saknas for statistik-
/datadelen &r framforallt olika typer av metadata och mojligheter att fa hjilp
i systemet eller av en supportorganisation. Det finns idag inte heller ndgon
organiserad mojlighet att utbilda sig i systemet.

Nir det géller 6vriga delar sdsom indikatorer, analyser, utvdrderingar m.m.
far som tidigare ndmnts forsoksverksamheten avgora nér olika anvindare féar
tillgang till systemet eller till delar av systemet.

10.5.2 Utveckling av indikatorer

SUUS-projektet har som tidigare ndmnts tagit fram ett 50-tal indikatorer
som en version 1.1. Det fortsatta projektet har ett sdrskilt ansvar att fora
utvecklingen av indikatorer vidare.

Strategin for den vidare utvecklingen &r att anvinda forsksverksamheten
som verkstad och for att ge input tillbaka till systemet. En arbetsgrupp inom
det nya projektet skall bearbeta forslag samt utveckla och filtrera indikatorer
utifran en framtagen kvalitetsdeklaration (se kapitel 6). Dessa kompletterar
de tidigare framtagna indikatorerna eller kan komma att ersétta vissa av
dessa.

10.5.3 Omvarldsbevakning

Under SUUS-projektets ging har en studie gjorts 6ver hur uppfoljnings- och
utvirderingssystem utformats inom andra omraden ( se kapitel 4). Fokus har
varit nationella uppféljnings- och utvérderingssystem, men en sdkning av
motsvarande system internationellt inom omradet skydd mot olyckor har
ocksa gjorts via Internet. Likvil finns behov av att géra djupare studier sdvil
nationellt som internationellt for att lara under konstruktionsfasen.

10.5.4 Systemuppbyggnad av informationssystemet
Sjélva informationssystemet kommer att byggas upp i linjen av NCO i
samarbete med nista projekt. Féljande delar har identifierats:
e Systemdesign
e Systemsupport/kundtjdnst/helpdesk
e Kuvalitetssikring av system och innehall
e Anvindarutvirdering
o Testlaboratorium
o Anvindarenkiter
o Etc.

I takt med att informationssystemet byggs upp, utvecklas och kvalitetssékras
i samarbete med arbetsgrupperna i forsoksverksamheten kommer det att
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viixa avseende innehéll och funktionalitet till anvindarnas fordel.
Utdkningen kommer att ske successivt under forséksperioden 2007-2009.

10.5.5 Informationsforsérjning

Den huvudsakliga strategin &r att anvéiinda data som redan finns insamlade i
olika datoriserade informationssystem. Nér inte detta 4r mojligt 4r nésta
strategi att forsoka paverka befintliga undersékningar till foréandring. 1 bada
dessa fall betraktar vi kostnaden som lag.

Det som kan innebéra stora kostnader nér det géller informationsforsorjning
ar 1 de fall data saknas helt och maste samlas in via t ex brevenkiter. Som
statlig myndighet har vi underforstétt ett ansvar att forséka minimera bérdan
for uppgiftsldimnare. Det kan gilla savil individer och kommuner som
foretag. Nar vi ska beskriva kostnaden for att genomféra nya
undersokningar dr vi dérfor skyldiga att beskriva kostnaden ur ett
samhillsckonomiskt perspektiv och inte enbart ta med de kostnadsposter
som belastar Raddningsverket (se kapitel 8 i den langa versionen).

10.5.6 Utbildning

For att forslaget till system till stod for uppfoljning och utvirdering av
skydd mot olyckor skall bli anvint av olika malgrupper finns ett behov av
utbildning. Har har tva inriktningar for utbildning identifierats. Dels att
bedriva utbildning i att l4ra sig att f5lja upp och utvirdera, dels att lira sig
hantera informationssystemet.

Att lara sig folja upp och utvirdera

e Karlstads universitet utvecklar en uppdragsutbildning i utvérdering och
effektsamband.

e CRS utvecklar tillsammans med projektet en kurs i tillimpad
uppfoljning och utvirdering.

Att ldira sig hantera informationssystemet
e En grundkurs och fordjupningskurs riktad till interna medarbetare.
e En grundkurs riktad till externa anvéndare.

For de anvéandare som sé dnskar bor dven en variant av grundkurs ( och ev.
fordjupningskurs) tas fram i form av en CD- och webbutbildning.

Kurserna foreslas bli utvecklade och genomférda som pilotutbildningar
inom projektet. Det bor dven utredas vilka kurser som skall in i CRS
ordinarie kursutbud. Under perioden 2007-2009 bor dven ldrare pd CRS
utbildas for att sékerstilla viss ldrarkompetens.

En ndrmare diskussion behdver ske med CRS om hur ovan nimnda
kursmoment berdr och paverkar befintliga kursplaner och ev.
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utbildningsplaner for de befintliga anslagsfinansierade utbildningarna i
grund- och vidareutbildningssystemet.

10.5.7 Kommunikationsinsatser

Forankringsverksamheten kommer att bli en viktig del i nésta projekt. Den
kommer bl.a. vara en del av forséksverksamheten.
Forankringsverksamheten i nésta projekt handlar om att sdlja in
informationssystemet och det bakomliggande systemet till stod for
uppfoljning och utvirdering av skydd mot olyckor hos anvéndare och
beslutsfattare. Syftet med denna verksamhet &r att bl.a. att fa acceptans for
informationssystemet och dess innehall. Befintliga ndtverk pé olika
samhillsnivéer, konferenser, utbildningar och seminarier kommer i forsta
hand att anvéindas. En kommunikationsplan for 2007-2009, bor darfor tas
fram inom nésta projekt.

For att bland annat informera om nuléget, da nuvarande projekt avslutas, har
implementeringsgruppen i SUUS tagit fram ett antal
kommunikationsaktiviteter fér olika mélgrupper som man avser att
kommunicera fram tills det att Riddningsverkets Generaldirektor har fattat
beslut om forslag till SUUS och om fortséttning for projektet.

Forfattare kapitel 10, Jenny Selrot, Peter Ronnlund, Karoline Sjélander,
Anders Jonsson
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Bilaga 1 Projektbeskrivning SUUS

RADDNINGS
PROJEKTBESKRIVNING 1(216
A VE R I(ET Datum Dossié/Diarienr ( )

2005-04-26 100-280-2005

Handldggare/Direkttelefon
Sven-Erik Frédin, OF As

Beslutande: Elisabeth S6derberg, OFA
Foredragande: Sven-Erik Frodin, OF As

Samrédd: Lars Ekberg, TA (enligt e-mail 050509)
Ake Lindstrom, FAS (enligt e-mail 050426)
Thomas Gell, NCO (enligt e-mail 050502)
Hékan Axelsson, SRA (enligt e-mail 050426)
Anna Walldén, OFAs (enligt e-mail 050504)

Projektdata

Titel: SUUS - System f6r uppfoljning och utvirdering av skyddet/sikerheten
Projektansvarig: Sven-Erik Frodin

Organisatorisk enhet: OFAs

Aktivitetsnummer: 4121800

Programomréde: Olycksforebyggande

Delomrade:

Planerad start: 2005

Planerat slut: 2007

Ar1

Kostnader: 1 500 tkr
Ar2

Kostnader: 1 500 tkr

2005-05-09 E.S
Datum och namnteckning




Bakgrund

I propositionen till lagen om skydd mot olyckor (prop. 2002/03:119) séger
regeringen att nuvarande olycks- och skadeléige inte 4r acceptabelt. *Det
maste bli firre som dor, firre som skadas och mindre som forstors.”

Regeringen anser att den nya lagen skall skapa en bittre formaga i samhéllet
att forebygga och hantera situationer som kan leda till riddningsinsatser.
Minskad detaljstyrning och nationella mél ger f6r kommunernas del, enligt
principen om kommunal sjélvstyrelse 6kade mojligheter till lokal
anpassning av organisation och dimensionering av
raddningstjidnstverksamheten.

Det nationella mélet 4r riktningsgivande och syftar till att i hela landet
bereda ménniskors liv och hilsa samt egendom och milj6 ett med héinsyn till
de lokala forhédllandena tillfredsstillande och likvirdigt skydd mot olyckor.
Det nationella malet skall kunna brytas ned, konkretiseras, och fortydligas
till — f6r kommunernas del - lokalt anpassade verksamhetsmal. Dessa skall
tillsammans med det nationella malet utgora grunden for den nddvindiga
uppféljningen och utvérderingen.

Véren 2004 startade pa initiativ av Elisabeth S6derberg ett arbete avseende
uppfoljning och utvédrdering av lagen om skydd mot olyckor. Vid ett méte
ddr dven ovriga avdelningschefer var nérvarande beslutades att en
arbetsgrupp skulle bildas och arbetsgruppens arbete skulle inriktas av
cheferna for OFA , SRA, TA och FAS, som ocksa skulle ha representanter i
arbetsgruppen.

Under hosten 2004 och borjan av ar 2005 har ett sédant arbete skett. Arbetet
har i detta skede inriktats pa att finna viktiga utgéngspunkter for ett System
for Uppfoljning och Utvérdering av Skyddet mot olyckor (SUUS) och att
skissa systemets principiella inriktning och innehall. Arbetet finns
dokumenterat i ett antal PM som kontinuerligt uppdateras. Det
hittillsvarande arbetet utgér grunden for projektbeskrivningen.

Syfte
Syftet med projektet &r att ge forslag till system fo6r uppfoljning och
utvérdering av skyddet och sikerheten mot olyckor.

Systemet for uppf6ljning och utvirdering syftar till att

- stodja den statliga verksamheten pa olika nivéer avseende skyddet
mot olyckor

- stodja kommunernas verksamhet avseende skydd och sikerhet mot
olyckor

- 0ka medborgarens inflytande pé skyddet genom uppfoljande
information

- stddja den fortsatta utvecklingen och forskningen



Projektmal
Lamna forslag till uppfoljnings- och utvdrderingssystem.

Forslaget skall innehalla olika ambitionsnivaer. Olika intressenters
mojligheter att fa sina behov tillfredsstiillda i de olika ambitionsnivéerna
skall redovisas liksom nivéernas behov av resurser, kostnader och
realiserbarhet.

Kopplingar
Réiddningsverkets arbete med tillsynsvigledning och dess uppféljning

utifrdn LSO har stark koppling till detta projekt. Likasa finns kopplingar till
arbete med metodstéd till handlingsprogram (OFA och SRA)

NCO:s arbete med statistikinsamling kommer att fa stor vikt f6r projektet.
Projektet kan ses som en kravstéllare pa statistiken med hinsyn till
uppf6ljning och utvirdering av skyddet mot olyckor.

Aven andra lagstiftningsomraden som Riddningsverket hanterar kan i vissa
delar ha kopplingar till lagen om skydd mot olyckor. Exempel pa detta kan
vara Sevesolagen, LBE och LFG.

Viss koppling finns till forskningsprojektet Kommunikation och dialog i den
kommunala rdddningstjdnstens verksamhetsutveckling. Projektet syftar till
att studera och stédja den kommunikation och dialog som berér skydds- och
sékerhetsfragorna i kommunerna.

Med hénsyn till att kommuner kan vélja att i sina handlingsprogram utgé
fran hela risk- och skadespektrat och med hinsyn till Riddningsverkets
vérdskap for verksamheter som Nationella skadeforebyggande programmet
och vissa delegationer bor dven deras intressen tillvaratas i systemet for
uppfoljning och utvardering.

Kopplingar finns &ven till kommunernas krishanteringsf6rméga och lag om
extraordindra héndelser i fredstid.

Avgransning

Precisera och avgrénsa problemstillningen. Vilka problem skall just detta
projekt 16sa och vad kommer inte att behandlas?

Det ar lagen om skydd mot olyckor som i f6rsta hand &dr féremal for
uppfoljning och utvirdering. Kommuner kan dock vilja att i sina
handlingsprogram utga fran hela risk- och skadespektrat. Detta bor beaktas
vid utformningen av systemet. Likasd bor med hénsyn till Rdddningsverkets
vérdskap for verksamheter som Nationella skadeférebyggande programmet
och vissa delegationer dven detta beaktas. Begreppet ”Skydd mot olyckor”
kommer ddrigenom i uppféljningssammanhang att fa en vidare betydelse dn
det som beskrivs i lagen om skydd mot olyckor.



Uppféljningssystemet omfattar inte den uppféljning som sker av andra
centrala myndigheter inom deras respektive ansvarsomrade. Detta giller
t.ex. lagen om extraordinéra hindelser, miljobalken, arbetsmiljélagen, plan
och bygglagen och de lagrum som reglerar sékerheten i trafiken och vid
transporter. Didremot kan information fran andra myndigheters
uppfoljningssystem anvindas i de fall det 4r 6nskvirt f6r uppféljning och
utvérdering av lagen om skydd mot olyckor.

Intressenter

Systemet avses ge stod till savil uppféljande verksamheten och tillsynen
som den normerande och rddgivande verksamheten for bade stat och
kommun. Med den statliga verksamheten avses riksdag, regering, centrala
och regionala myndigheter.

For arbetet har forutsatts att kommunernas med fleras tillimpning av den
nya lagen &r en fortgdende process. I denna process dr syftet med
uppfoljning och utvirdering i férsta hand att stédja processen och bidra till
att den blir en ldrande process. Enligt propositionen skall kommunerna
genom egenkontroll f6lja upp och utvdrdera den egna verksamheten.
Kommunerna kommer i detta hdnseende att vara beroende av det nationella
uppt6ljningssystemet for att fa en referens var de befinner sig sett till det
nationella malets krav pé likvirdigt och tillfredsstéllande skydd sett till de
lokala forhallandena. Dessutom kan kommunerna behéva viss vigledning
for sin uppf6ljning och utvirdering med koppling till nationella systemet.

Lénsstyrelserna skall enligt propositionen granska kommunernas
uppfoljning och se till att en utvirdering gors. Léansstyrelserna kommer
liksom kommunerna att vara beroende av det nationella
upptoljningssystemet for att f& en referens om vart ldnets kommuner
befinner sig sett till det nationella mélets krav pa likvirdigt och
tillfredsstéllande skydd.

Systemet avses bli ett 6ppet webbaserat system dér den enskilde har tillgéng
till systemet.

Genom att systemet bidrar till att visa nuldge avseende skyddet, brister och
skyddets utveckling kan det bidra till fortsatt utveckling och forskning.
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Arbetsgruppen triffas en gdng i ménaden. Mé6ten med cheferna for berérda
avdelningar sker en gang per halvar for att stimma av och inrikta arbetet.
For val av indikatorer viljs vissa intressenter som referensgrupp.

For att underlitta arbetet for alla parter kommer tidredovisning att ske pé
egen aktivitet. Ovriga kostnader som resor, képta tjinster, seminarier etc.
laggs pa projektet.

Aktiviteter

Systemet for uppfoljning och utvirdering frutsitts omfatta nationell,
regional, lokal och enskild niva. Arbetet syftar till att ge forslag till
uppfoljnings- och utvarderingssystemet i sin helhet och pé de tre nivaerna.
Forslaget forutsétts innehalla en beskrivning av systemets struktur och
innehéll i form av indikatorer. Indikatorer skall viljas med hinsyn till
systemets syfte och intressenter. Detta innebir att projektet har tva
huvudaktiviteter

ge forslag till uppfoljnings- och utvirderingssystem

ge forslag till systemets innehall i form av indikatorer

Tidplan

2005

- Skiss av uppfoljnings- och utvirderingssystemet

- Testsystem for att illustrera systemets funktionssitt

- Framtagning av indikatorer paborjas i samarbete med olika
anvéndare bl. a genom seminarier och workshops.

- Utkast till idéhandbok for kommunernas egenkontroll enligt LSO.

- Enkét avseende skyddsfaktorer hos allménheten

- Framtagning av indikatorer fortsétter och avslutas
- Upptoljningssystemet kostnadsberdknas i olika ambitionsnivéer

2007

- Forslag till uppf6ljnings- och utvarderingssystem i olika
ambitionsnivaer utarbetas






Bilaga 2 — Integrerad politik
Evert Vedung

Alltfler frigor identifieras idag som sektorsdvergripande. Detta innebr att
malen for ett sdrskilt omrade av den forda politiken inte kan uppnéas utan
insatser inom andra omraden. Att integrera dessa sektorsdvergripande fragor
1 andra omraden blir dé en allt viktigare strategi. De skall ing som en
naturlig del i den helhet som utgérs av andra omraden i politiken.

En sektorsovergripande fréga inom den offentliga politiken och
statsforvaltningen kan definieras som

ett omrade inom politiken som till dvervigande del inte kan uppna sina
malsittningar utan insatser inom andra delar av politiken ... Dessa politikomraden
anvinder sig i mer eller mindre utstriickning av en strategi som kan kallas for
integrerering, vilken innebdr att en sektorsdvergripande fraga ska inga som en
naturlig del i andra delar av politiken.” (Ivarsson 2005: 8 f).

Exempelvis ska mél for jamstéilldheten, integrationen och mangfalden,
ungdomspolitiken, miljopolitiken och folkhélsopolitiken uppnés genom att
sddana frigor integreras i andra delar av den ordinarie politiken sdsom
transportpolitiken eller utbildningspolitiken. Det kan exempelvis innebiira
att man inom utbildningspolitiken stéller krav pa vissa myndigheter att
arbeta med genuspedagogik eller att man inom transportpolitiken ger i
uppdrag till Vigverket att minska koldioxidutsldppen for att férbéttra
miljon.

I svensk statlig politik &r miljéfragor och héllbar utveckling
sektorsovergripande fragor. Andra sektorsdvergripande fragor i svensk
politik dr barnpolitik, folkhélsa, global utveckling, handikappolitik,
integrationspolitik och ménskliga réttigheter, jamstilldhetspolitik, insatser
mot ekonomisk brottslighet, totalforsvar och beredskap samt
ungdomspolitik. (Ivarsson 2005: 7).

Andreas Ivarsson anfor (2005: 9) jamstilldhet som exempel for att illustrera
att integrerad politik kan bli ganska svar att 6verskada. “Ett exempel, som
kan illustrera problemet med 6verskadlighet, kan vara att det inom
jamstélldhetspolitiken i regleringsbreven for ar 2004 finns 164 myndigheter
med ndgon form av mal, aterrapporteringskrav eller uppdrag som dr
formulerade sa att de berdr jamstélldhetsfragor. Ménga myndigheter har
ocksa flera olika mal, dterrapporteringskrav eller uppdrag, vilket innebir att
det i regleringsbreven for bara aret 2004 finns ungefir 500
aterrapporteringskrav som uttryckligen berér jamstélldhet.

I svenskt sammanhang kallas det fenomen vi dr ute efter
sektorsovergripande politik eller sektorsansvar. Det kallas ocksé integrerad



politik eller kanske horisontella prioriteringar eller horisontell styrning. P&
engelska talas om “mainstreaming” (huvudstrdmmande), vilket syftar p4 att
politiken i fraga skall integreras i ”huvudstrémmen” eller
“huvudstrémmarna” och huvudstrémmen det #r de traditionella
politiksektorerna.

I Sverige talar vi ockséd, mer skidimtsamt, om att en viss typ av politik inte
skall bilda en ny egen sektor utan integreras i de gamla sektorerna. Det skall
inte bildas ndgot nytt stuprér, sdger man, utan den nya politiken skall
integreras i de befintliga stuprdren.

Referenser

Ivarsson, Andreas, 2005, Pd vig mot paradoxala resultat? En studie av
moyjligheter till okad handlingskraft genom resultatstyrning av
sektorsovergripande fragor inom statsforvaltningen med
Jamstilldhetspolitiken som exempel. Géteborg: Férvaltningshtgskolans
rapporter nummer 69.

Mickwitz, Per, 2006, Environmental Policy Evaluation: Concepts and
Practices, Helsingfors: Finnish Society of Sciences and Letters.



Bilaga 3 Implementering av
system i organisationer.

Implementering av system i organisationer.

Problem och framgangsfaktorer.

Rapport framtagen for Raddningsverkets projekt SUUS, ett

informationssystem fér gemensamt ldrande och ett sidkrare
samhdlle.

Peter R6nnlund

Ardea Management AB






Inledning

Tanken att kontinuerligt samla data for analys och sammanstillning ar i sig
inte nytt. Det har gjorts inom miljéomradet, trafikolyckor, folkhélsa etc.,
dvs. insamling och bearbetning som ofta berdr flera organisationer. For
andra typer av system berérs bara en och samma organisation eller mojligen
foretagsgrupp. Oavsett vilken typ av system vi talar om finns likheter niir
det giller utveckling, inférande och anvindandet som kan vara av intresse
vid utformning av SUUS.

Begreppet ’system” kan uppfattas relativt brett. Vi kan tala om interna
delar, externa delar, teknik, ménniskan i systemet dess innehdll och
anvéndning. For ett fungerande system krévs en bred ansats. Vissa system
saknar totalt en “teknisk” [6sning. Om vi infor ett kvalitetssystem i en
organisation kan det vara en bred implementering i hela organisationen, ett
system, men arbetet hanteras med rutiner, dokument och via gemensamma
synsétt i olika fragor. System kan alltsé helt sakna tekniska I6sningar men
fortfarande vara ett system.

”System” tolkas alltsa ofta som synonymt med ett tekniskt databaserat
system. Det &r sd vi 1 manga fall ser det firdiga resultatet. System kan dven
ses som helheten dvs. idén och tanken, anvandandet, analysen och slutligen
registrering och presentation av data. Med ett bredare synsitt inses att for att
lyckas och fa ett fungerande system handlar det bade om att 3 till det rent
tekniska, men kanske i dnnu storre grad att skapa acceptans, forstaelse och
engagemang kring den tdnkta tillimpningen. Det handlar om hur vi kan fa
med oss potentiella inmatare, analytiker, anvdndare av systemet. Ett hur
tekniskt intelligent utformat system som helst kan marginaliseras och
slutligen férsvinna om vi inte hanterar implementering och utveckling pa ett
korrekt sitt. A andra sidan kan vi aldrig motivera fram anvindandet av
system som inte fungerar tekniskt, ndr vi valt en teknisk 16sning.

Nir systemet omfattar dven en teknisk del, finns en uppfattning att systemet
ar “klart” nér vi har den tekniska delen fardig. Den éterstaende delen med
anvindandet och acceptans dr dock oftast betydligt stérre. Manga “ldgger
av” efter att det tekniska underlaget ar framme. Generellt underskattar
organisationer arbetet “efter” sjdlva modellen tagits fram. Att fa ett
fungerande system &r oftast en betydligt stérre uppgift 4n att ta fram
systemets tekniska 16sning och utformning. Ett vdl utformat system kanske
ar 20% av arbetsinsatsen. Att {4 ett bra system att fungera i helt vanliga
organisationer dr kanske 80% av insatsen. Om “organisationen” dessutom &r
komplex kan férhallandet vara &nnu storre.

SUUS kommer att ha en startstricka innan dataunderlaget 4r s omfattande
att vi kan borja ”fa ut” analyser med innehéll. Hur sdkrar man systemet bade
nér det géller inmatning och fokus med &terbetalningstider pa kanske tre ar?
Den “humana” delen ligger alltsé pé tva horisonter, insiljning nu f6r att
skapa forstaelse och engagemang kring modellen men dven ett arbete under



kanske tre ar for att bibehalla fokus trots att kvaliteten i utbytet kan komma
att vara relativt 1ag.

En jaimforelse med redan existerande system fran ex. SNV, BRA,
Socialstyrelsen etc. visar att det finns olika praktiska vigar nir det giller att
presentera utdata. Hér kan valen std mellan helt 6ppna system for bade alla
anvéndare, privatpersoner, tidningar, myndigheter etc. till att begrinsa
urvalet till speciella intresseorganisationer. Aven sjilva presentationsformen
av insamlad data skiljer sig relativt mycket mellan olika systemen. Ibland
sker redovisning i efterhand och arligen, ibland kontinuerligt. Aven formen
av hur data presenteras dr olika. Ibland i pdf format, Excel eller direkt frén
databaser.

Syfte

Utformning och framtagning av organisationsévergripande
styr/uppfoljningssystem &r en del. En lyckad implementering en helt annan.
Erfarenheter fran inférande av olika system i och mellan organisationer kan
ge oss vardefull kunskap om hur vi kan sikra inférandet men dnnu viktigare
anvandningen av SUUS.

“Problemet” som kan uppsta bestar av flera delar, dels presentation och
inséljning av systemet vid start men dven att bibehélla intresset f6r systemet
under uppbyggnadsfasen, dvs. innan flodet i systemet svédnger tydligt fran
inmatning till utmatning och analys. For ett system med lang responstid kan
det vara fragan om en tid av 3-5 ar.

Genom att studera olika egenskaper av lyckade implementeringar kan vi fa
indikationer pé olika delar och moment vid implementering av SUUS som
vi bor beakta. System vi kan studera &r dels liknande system vid andra
myndigheter exempelvis Naturvardsverket eller Skolstyrelsen, men
storskaliga system finns d&ven inom manga andra organisationer utanfor
myndighetsvirlden. P4 samma sitt som ett myndighetssystem kan beréra
flera olika organisationer kan foretagssystem berora det egna men dven
andra organisationer inom exempelvis samma koncern. Hér talar vi om
Kvalitetssystem, Affarssystem Ledningssystem etc.

Maénga system 4r excellent utforda och kan alla de tjénster de &r satta att
utfora, rent tekniskt. Erfarenheterna visar dock att manga organisationer
upplever att de “far f6r lite ut” av sina system eller att de helt enkelt ldmnar
systemen efter en viss tid. For SUUS del kan det alltsd vara av intresse att
studera vilka mekanismer som medverkar till att bra system antingen blir
lyckosamma eller inte tas till vara och marginaliseras.



System
Generellt vid implementering

Ett gemensamt problem é&r att system inte ger den effekt som var tinkt fran
borjan. Ibland p.g.a. att sjdlva systemet dr svarhanterat men lika ofta att
syftet och malet med systemet varit oklart fran bérjan. Anvéndarna forstar
inte vad de ska ha systemet till och hur det paverkar den egna verksamheten.
I manga fall kan arbetsuppgifter fortsétta som vanligt &ven om man véljer
att inte anvénda systemet, det ligger utanfor den ordinarie verksamheten.
Det finns en upplevelse av att systemet dr ndgot man “fyller i” men dér
nyttan av detta dr oklar. Om systemet inte anvénds dr dven “péafoljderna”
inga eller minimala.

Den forsta svarigheten dr att f4 anvindare till systemet som dessutom forstar
vad det dr bra for och hur det kan anvindas.

Om systemet vél &r ”sdlt” anvandarmaissigt behdver anvindarna kunskap om
hur det fungerar. Manga system pekar pa dels behovet av
hanteringsutbildning, tryck pa ritt knapp, men dven behovet av ett utbyte
kring anvéndandet av systemet, anvéndare lir av varandra. For att denna
kunskap ska kunna komma tillbaka till systemet behdver
erfarenhetsaterforing hanteras av systemégaren. Anordna anvindartriffar
dér systemet diskuteras, nya funktioner som kommer presenteras och
erfarenheter kring hantering fors tillbaka till systemdesignen. Affarssystem
anvéinder exempel som finns i systemet fran borjan for att visa vad som kan
utforas, idag eller framat.

Varfor ska polismannen i Jukkasjdrvi registrera sin olycka? Vad ér nyttan
for honom? Det krévs en forstaelse for att systemet gagnar oss alla, om vi
alla hjélper till. Din registrering &r viktig for att systemet ska kunna ge ett
sdkrare samhille.

De system som lyckats forefaller ha lagt ner mycket tid pa att forklara vad
systemet &r och hur det kopplar samman med redan existerande verksamhet.
Oklarheter har leder till oro och férdr6jning av accepterande av systemet.

[ en del fall har arbetet avstannat efter att projektet tagit fram
grundmaterialet eller systemet. Hér har oklarheter kring vem som dger
resultatet, vad som forvintas av dgaren och hur resursfragor ska 16sas. Att
vara tydlig med vad som 6verldmnas frén projektet till linjen och hur
forvaltning och utveckling maste organiseras dr visentligt. Det finns en
utbredd missforestéllning om att allt 4r klart nér projektet avslutas. Inget kan
vara mer fel, det dr nu jobbet botjar.

Nir linjen tar 6ver bor det finnas informationsaktiviteter planerade for de
forsta sex ménaderna. Det hér &r ofta en “tyst fas” och innebir tappat
moment. Férberedda informationsinsatser kan hélla intresset uppe tills den



nya organisationen hittat sina former. Det ger #iven organisationen lite
lugnare start.

Nér forvaltningsorganisationen etablerats kan det vara bra att hantera de
organisationer som finns som exempelvis datalimnare till systemet. Lite
med tanke pd att de mojligen kan uppleva att de inte syns eller t.o.m.
ifrdgasitts med systemet.

Hur motiverar implementerar man system dér nyttan inte kan ses forrdn om
nagra dr framat? Hur skapar man medvetenhet och uthéllighet till systemet i
sig? Vad motiverar system med lang dterbetalning? Hur undviker man att
“kunden” tréttnar? “Care for the user or the system?”

Att forsta behovet.

Forstaelse for nyttan och behovet av ett SUUS system kan vara litt att ta till
sig intellektuellt. Att faktiskt veta hur “trygg” min omgivning &r, att veta hur
min kommun eller landsdel ligger till och vad som genomfors for att det ska
ske en fordndring. Uppbyggnaden av ett system som kan svara pa dessa
fragor dr dock komplext. Att hitta analytiska angreppssitt, samband och
bakomliggande teorier 4r en mycket stor utmaning. Ett antal aktérer maste
ddrefter samarbeta, data sammanstillas fran ett antal killor, och modeller
och utformning av interfacet i systemet utvecklas. Det innebér att det finns
bade rent tekniska problem med att fa systemet att fungera, analytiska att fa
till sasmmanstéllningar och statistik och tillgédnglighet for anvéndare. Inte
minst att definiera vilka de senare ar.

I lénder med jordbavningar, tsunami, vulkaner etc. forstar man mycket vil
vérdet av 1angsiktig kunskapsuppbyggnad. De vet att det kommer att hdnda
igen, ddrfor dr det naturligt att kontinuerligt samla pa sig information om det
som hénder. Vi ser normalt inte olyckor och tillbud ur samma perspektiv.
Vara olyckor handlar mer om frekvens och med mindre dramatiska
kortsiktiga effekter. Ddrmed inte sagt att den totala omfattningen dr mindre,
fler personer, en och en eller férre personer pé en gang. Otydligheten i
nyttan dr dven ett problem for beslutsfattare pd ménga nivaer. Ska systemet
stodjas, ska vi ldgga ner tid pd inmatning, ska vi anvénda systemet osv.

Overldmning projektet-projekt eller projekt-

linjeorganisation

Manga system antingen utvecklas eller anpassas genom att ett sarskilt
projekt bildas som hanterar detta. Projektet kan ligga antingen inom den
egna organisationen eller utanfor. Kidnnetecknande for projekt ér att de inte
dr agare av det underlag de tar fram och att en projektorganisation 4r en
tillfarllig organisation som enbart finns under projektets egen livstid
(Jansson och Ljung 2004).

Det hér innebdr att det finns tva interna inslag som &r viktiga for systemets
hantering. Det ena &r att projektet vid en viss tidpunkt ldmnar ifrén sig ett



system till ndgon intern enhet som dérefter ér dgare av systemet. Det andra
dr att ndr 6verldmningen &r avslutad finns ingen projektorganisation att ga
tillbaka till for att stélla fragor fa delar utvecklade etc.

For att f4 dessa delar att fungera effektivt dr 6verlamningen mellan projektet
och organisationen, eller ett kommande projekt, mycket viktig.

Att verldmna ett projektresultat till den egna organisationen innebér att ga
fran en utvecklande till en mer forvaltande fas. Projektet utvecklas i en
tillfdllig organisation och resultatet forvaltas i en bestdende
linjeorganisation. Den &verlimnande delen ger ifréan sig ett resultat och den
mottagande parten tar emot. I manga fall sker ett s.k. ”dip” vid 6vergéngen,
dvs. vi tappar fart. Det tar tid att f& igang i den befintliga verksamheten
samtidigt som kompetensen pa sjilva systemet, den tillfdlliga
projektorganisationen splittras. Det gor att information som inte férdes ver
vid dverldamningen kan vara svar att fa tag pa igen redan efter en relativt
kort tid. Det finns helt enkelt ingen att fraga. Det hér &r en insikt som &r
viktig att férmedla till mottagarorganisationen.

Ett skl till dippen &r att projektet saktar in mot slutet eftersom de “snart &r
klara” och att projektgruppen blir mindre mot slutet av projektet d&
produktionen &r 6ver. Detta samtidigt som en mottagande del ofta star helt
stilla och invéntar att fa resultatet “presenterat”. Mottagardelen borjar inte
rora sig forrdn mottagandet dr fardigt och startar darfor med en lag
intensitet nér det géller fortsatt hantering i linjen eller fortsatt utveckling i
projektform.. En fas som mest karaktdriseras av véntan. Att helt undgé
ndgon form av dip” vid dverldmningen &r svirt men kan undvikas genom
att tillsammans bestdmma egenskaper, form, volym, férg etc. pa det som
levereras. Ett 6verlapp mellan projekt och organisation under de sista
ménaderna gor att organisationen tvingas att starta sitt mottagande tidigare.
De tar da &ver underlaget i farten”.

For att minimera “dip” kan alltsa 6verlappande aktiviteter planeras infor
overldmningen. Antingen s att den mottagande parten involveras i slutet av
projektet eller att delar av projektet behalls intakta en viss tid efter
overldmningen genomforts.

For effektiv overlamning dr det viktigt att bida parter s tidigt som méjligt
ar 6verens om innehéllet i leveransen. Vad 4r det som projektet levererar
och vilka krav har mottagaren pa resultatet. Det hér &r, vid ett
produktutvecklingsprojekt, oftast reglerat i det som kallas kravanalys som
sker tidigt i projektet ofta redan vid bestéllningen. I ett mer
forskningsbetonat projekt, som SUUS kan klassas som, &r resultatet mer
osdkert och innehallet i Gverldmningen méste di preciseras vid ett senare
tillfalle. Fortfarande sa tidigt som mgjligt sé att mottagande parten kan och
hinner ha synpunkter pa innehallet.

Den interna 6verlamningen av projekt karaktériseras av att den sker pa en
mycket begrinsad tidsperiod. Ordet dverlamning later ndstan som att ge bort



en present eller julklapp men ska inte férviixlas med en engdngshéindelse.
Overldmning 4r en process dir projektet och den mottagande parten ska vara
dverens om att det som levereras dr mojligt att ta emot, har den form och
funktionalitet som forvéntades. For att underlétta dverlimning frén projekt
specificeras ofta acceptanskriterier i form av mitbara variabler, ex antal CD
skivor, h6jd pa bordet etc. I vissa fall dr acceptanskriterier ndgot oklara. De
maste di kompletteras genom att specificera en acceptansprocedur som
visar hur vi ska visa att kriteriet & mott. Om firgen ska vara grén kan
acceptansproceduren vara att vid 6verlimningen visa med en firgkarta att
férgen 6verensstimmer med den valda firgkoden. Om bilen ska g i 300
km/h (acceptanskriterier) sa ska testet av detta ske genom att méta
genomsnittet av tio korningar pa ett flygfilt nidr temperaturen ligger mellan
20-30 C (acceptansprocedurer).

Att lamna &ver ett forskningsrelaterat projekt, SUUS, &r formodligen dnnu
mer komplicerat. Har handlar det mindre om direkt métbarhet och antal utan
mer om att fora §ver tankar, diskussioner och teorier som ligger som grund
for det som levereras. Att féra dver kunskap mer dn produkter. Nér
overldmningen &r accepterad av mottagaren avslutas projektet och
projektorganisationen upploses. Att da aterskapa information fran en
splittrad projektgrupp om hur projektet “tinkte” ar vildigt svart.

Externt erbjuda systemet
Om projektet framgangsrikt 1dmnat Gver till en intern mottagare 4r nista
steg att fa systemet att anvéndas och bli framgangsrikt.

Den andra delen ér till stora delar externt riktad och innebér ett
inséljningsarbete dér forstaelse for mottagarens behov och krav 4r viktiga
delar (Askends, 2004) . Hér dr inriktningen att 6vertyga och fa personer,
internt och externt, och organisationer att bade acceptera och anvinda
systemet. ”Forséljningen” av systemet ligger till storsta delen pa den
mottagande delen i organisationen och efter 6verldmning frén projektet.
Projektet kan inte bortse helt frdn externa kontakter. Utan dessa kan vi inte
arbeta in externa intressenters krav i projektet, ndgot som &dr nodvandigt for
ett lyckat resultat.

Supportorganisation for tekniska och anvéndarerfarenheter beh6ver
etableras, dgandeskap i organisationen klargoras, ténkt utveckling av
systemet framdt definieras och hur systemet ska fa aktiva anvédndare ar
viktiga inslag. Tanken att systemet utvecklas genom ett gemensamt ldrande
bor styra de externa kontakterna.

Overlamning sker under en kort tidsperiod. Att ta 6ver ett ansvar gar alltsa
relativt fort. Erbjudande till anvéndare, forvaltning och utveckling av
systemet sker ddremot under en lang tid framat. Hér géller att bade bygga
upp en organisation kring systemet och att samtidigt marknadsféra dess
existens.



Eftersom tiden ofta dr lang for att f& systemen att bli bade integrerade i den
¢gna men dven i externa organisationer och produktiva d.v.s. generera
utdata Gmf. SUUS: att dels fa tillrdckligt med indata och dels att bibehalla
intresset externt trots att data saknas eller #r bristfilliga under ett antal ar)
maste det finnas en planerad forvaltning och utveckling av systemet for
manga ar framat,

For att detta ska bli tydligt bor ett antal roller och dess innehall specificeras.
Vem &ger systemet, det tomma skalet som vi ligger data i, vem 4ger data
som laggs in i systemet och vem &ger analys och utdata som genereras. Vem
ansvarar for systemets utveckling, marknadsforing och hantering? Resurser
och kostnader?

Paverkan pé andra organisationers verksamhet?
Eftersom systemen ber6r flera olika organisationer bdde som innehéllsigare
och datakallor finns en aspekt géllande hur systemen fordndrar dessa
organisationers arbete. Har lyfts enbart sjdlva fragestillningen, inga dirckta
svar eller behov av svar kommenteras, negativ, neutral eller positiv
péverkan.

Grundidén med en organisation, eller en organisatorisk enhet, ar att ett mal
kan uppnés effektivare genom samarbete mellan individer én genom
individuell anstringning. Det som definierar en organisation &r:

Vilka uppgifter ska utforas inom organisationen?
Hur skall ansvar och arbetsuppgifter fordelas?
Hur ska ledning, samordning och styrning utformas?

Kan vi se att en forskjutning av ansvar kan bli f6ljden av SUUS och att det i
sin tur kan innebéra en fordndring i de uppgifter som den andra
organisationen har idag. En foréndring kan leda till att ndr nya uppgifter
kommer pd tal frdn en uppdragsgivare kan de hamna pé en annan
organisation efter inférandet av SUUS 4n de skulle ha gjort innan?

Om vi ser pa kraven for en organisations existens kan de sammanfattas
enligt foljande:

Legitimitet
Effektivitet
Fordndringsformaga

Kan SUUS paverka andra organisationers legitimitet? Om SUUS pekar pa
resultat som inte gagnar en annan myndighet kan den myndighetens
legitimitet som organisation forsvagas. Hur troligt 4r det att SUUS medfor
att synligheten hos andra organisationer minskas sa att det indirekt paverkar
legitimiteten?



Anvéndning och ldrande kopplat till system

Efter att projektet tagit fram systemet, den interna organisationen tagit emot
resultatet, ”forsdljning” genomforts aterstar att fa systemet till ett anvéint
system. Det sista later trivialt och l4tt att forsta. ”Litt att forsta” ska inte
forvixlas med latt att genomfora.

For att forstd systemet kravs dven nagon form av utbildning. Lirande av
system leder till anvdndande men dven till fortsatt utveckling.
Organisationsinterna systemimplementeringar pekar pa att lrandet kring
systemet dr en avgorande faktor.

Allwood (1998) delar upp inldrning i en mer formell del hur systemet i sig
ar uppbyggt och fungerar, “utbildningsfasen”, och en efterféljande
“anvéndningsfasen” som &r nér anvindarna sjélva arbetar med systemet och
hittar nya mojligheter, forstar hur systemet fungerar i praktiken och dess
begriansningar. Det sista steget kallas f6r “fullindningsfasen” och ar nér
anvindaren sjdlv utvecklar sitt tillvigagéngssitt i systemet och fullstindigt
lart sig hur systemet fungerar.

Kock (2002 i Ekholm 2004) beskriver pa liknande sétt tre 14raktiviteter dar
den forsta dr “formella l4raktiviteter” som vid exempelvis organiserad
utbildning, “informella ldraktiviteter” i vardagssituationer samt “icke-
formella ldraktiviteter”, ad hoc ldrande. Enligt detta har studier visat att en
blandning mellan de tre ger bést resultat.

Det finns fyra viktiga aspekter i en utbildningssituation i anknytning till
affarssystem och det &dr: anvéndarna, datorprogram, informationstexter och
undervisningssétt. Det dr viktigt att studera anvéndarna for att anpassa
utbildningen efter deras férkunskaper. Intellektuell formaga, motivation,
sjdlvfortroende och tidigare utbildningsniva &r aspekter som man bér ta
hénsyn till. (Tengberg, 2000)

For affirssystem handlar ldrandet om nivéer. Den forsta &dr systemets
uppbyggnad och logik, teorietiska modeller och rent “knapptryckande”. Den
andra 4r att testa vad systemet kan ge, diskutera med andra anvéndare,
erfarenhetsldrande. I de fall anvéndare upplever brister handlar det ofta om
den egna forstaelsen for hur verksamheten hénger ihop med systemet.

Sammantaget innebér ldrande kring system att dels forsté logiken i systemet,
systemets bakomliggande teorier samt att forstd min egen eller min
organisations del i processen. Eftersom ldrandet av system &r en langsiktig
verksamhet maste den paga sa ldnge som systemet finns i drift. Initialt
utbildningsinsatser p& “knapp niva” for att sedan g dver pa mer
utvecklande utbildning. Den sista fasen innebér dven ett ldrande tillbaka till
processdgarna av SUUS, anvidndarsynpunkter som fors in i utvecklingen av
systemet. Det hér innebér att utbildning, i ndgon form, alltid maste finnas
tillgénglig. Detta kan innebéra att exempelvis support kan besta av dels en
teknisk inriktning men #ven av en “pedagogisk” del.
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For affiirssystem, men éven for andra organisatoriska system, ir
forstielsen och liirandet av systemen en lingsiktig verksamhet som
maste planeras for flera ar framéit. Det som kan ingi i detta ér dels
forstielse av systemet och dess bidrag, integrering med den egna
verksamheten och utveckling av bade systemet i sig, dess

analysmdéjligheter och dess utdata.

Organisationsdvergripande system

Systemen anvinds antingen internt i en organisation eller inom flera
organisationer inom exempelvis en koncern. Kédnnetecknande for dessa ér
att vi sjélva dger hela kedjan, systemet i sig, indata baserar sig p4 den egna
verksamheten och analysen berér féretaget eller koncernen. Det finns m.a.o.
en skillnad mot system som &gs av en organisation men riktar indata och
anvindandet utanf6ér den egna organisationen.

Eftersom de hér systemen 4r baserade pa den egna verksamheten finns skiil
att tro att de ddrmed skulle vara enkla att ta fram, hantera och anvinda.
Manga organisationer kan intyga om att s inte 4r fallet. Flera av de hér
systemen har efter framtagandet totalt misslyckats med implementeringen
som f6ljts av dyra och langa improduktiva faser.

Vid implementering av systemen kan man skilja mellan:

A.) Implementering i en organisation.
B.) Implementering pa koncernniva, flera organisationer av samma karaktér.
C.) Implementering av system med flera organisationer av olika karaktér

Med olika syften, exempelvis:

A-system styr/foljer upp
B-system styr /f6ljer upp
C-system informerar om léget?

Affarssystem

Idag anvénder de flesta organisationer nagon form av informationssystem
for styrning och administration. Tidigare skedde en stor del av utvecklingen
av de hér systemen internt inom organisationen. Idag anvinds allt fler
fardiga kommersiella 16sningar med ett stort antal olika funktioner inbyggda
dér organisationerna sjélva viljer vilka delar de aktiverar samt anpassning
av dessa. Antalet tillgdngliga kommersiella system &r stort. Vanliga system
ar frén stora system som SAP R/3 till de som passar mindre organisationer
béttre, Movex eller SPCS system. Tillgangen pa kommersiella system &r
dven paradoxalt nog en av stétestenarna vid implementering. Flera
anvéndare av systemen pekar pa att anskaffningen gick f6r fort och att den
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nodvéndiga forstudien ddr den egna organisationens behov analyserades var
bristfillig. Systemet som koptes in passade inte verksamheten eller krivde
stora anpassningar for att gora det. Fel system som kan komma att kriva ar
av anpassning och utveckling.

Innehéllet handlar ofta om ekonomisk redovisning, lagerhantering,
kundorderbehandling, fakturahantering, produktionsplanering och
personaladministration. Principen &r att fran en gemensam databas, for att
undvika lagring pa flera hall med risk att informationen divergerar, kunna fa
fram aktuell och enhetlig information.

Affdrssystem berdr hela organisationen och dr ddrmed relativt komplexa.
Det innebir att det kan ta flera ar innan de finns fullt ut och fungerande i
organisationen. Bengtsson, Eriksson, Hjalmarsson 2004 uppskattade
inldrningstiden till flera ar. Med inldrning omfattas bade att forsta systemet
och de nya processer som uppstér samt den egna verksamheten for att kunna
gora en meningsfull anpassning mellan dem, Robey et al (2002).

Systemen medfor nya sitt att arbeta i organisationerna. Inte bara rutiner utan
dven nya analyser som kan leda till nya eller att vi tar bort gamla
arbetsuppgifter. Systemen i sig paverkar alltsd manniskor som arbetar i
organisationen, bdde som hot och som mgjlighet. Att organisationen i sig
paverkas positivt kan framsta eller nervirderas om mitt eget arbete/position
hotas. Aven oklarheter om s4 ir fallet eller inte récker for att bromsa en
implementering.

Att detta dr vdsentligt ndmns dven i Bengtsson et. al.2004 dér de citerar en
amerikansk studie av affdrssystemsimplementeringar som visar att ldrandet
men dven medarbetar-forankringen dr kritiska moment. Det kan vara
skillnaden mellan succé och fiasko (Robey, Ross & Boudreau, 2002).

Tekniken i sig paverkar anvindarna av ett system. Askenés har pekat pé att
tekniken ger effekter pa oss méanniskor, skapar “emotions” som i sint tur
péverkar anvédndandet, att vi tar det till oss. Vi dndrar arbetssétt och
beteenden.

Vid studier av affirssystem har noterats att:

... technology is not just a tool to make excellent use of; it becomes
something more — an actor with different roles. The main contribution is the
development of a language and an approach to how to understand the use
and implementation of enterprise systems”

“ ...the study explores why emotions appear and what they affect, and

identifies patterns of emotions and emotional transitions that appear during
implementation and use of an enterprise system” (Linda Askenés, LiTH).

12



Styrsystem

Idag anvénds system for hantering av styrinformation vilket inkluderar
strategier, framgéngsfaktorer, mal och métningar. Ett vanligt styrsystem &r
idag Balanserade Styrkort (BSC).

En implementering av BSC i en organisation kan ta flera ar att genomf6ra
fullt ut. Systemen i sig stéller d& organisationen infor att dels forstd vad som
férvéntas och att dessutom forsté fordndringar i sitt eget arbetssétt i kanske
storre grad dn de hos affdrssystemen mer uppfoljande delarna. Detta
uppmiérksammades av bl.a. Robey et al (2002) som i en studie av tretton
organisationer identifierade tva typer av kunskapsbarridrer som behover
dvervinnas: en konfigurationsbarridr och en assimilationsbarridr. Fa det att
fungera och fa organisationen att ta det till sig som en del av arbetet.

Kaplan och Norton, som tagit fram konceptet med BSC, uttryckte hinder i
organisationer pé ett annat sétt. De talade istéllet om fem barridrer som
gjorde att den strategiska styrningen inte fungera i en organisation;
”Visionsbarridr”, bara 5% av personalen forstod vad strategierna var,
“Bonusbarridren” bara 25% av chefernas bonus baserad sig pa strategisk
framgang, "Ledarskapsbarridren” 85% av cheferna anvidnd mindre 4n en
timme per manad till strategidiskussioner och ”Resursbarridren” dér 60% av
organisationerna inte kopplade budget till strategierna.

Béde Robey och K&N beskriver, utifran lite olika utgangspunkt, problem
och hinder i organisationer mot anviandning av regler, metoder och system,
dven om det 4r av strategisk vikt och for deras egen &verlevnad. Ar folk
korkade? Forstar de inte att det hér &r bra for deras egen del? De kan bade
forstd att det ér bra och dven halla med om riktigheten i det som sdgs. Anda
kan deras agerande ske i en annan riktning. Faktorer som péaverkar ett
negativt mottagande &r bl.a. brist pa information om vad systemet syftar till,
hur det egna arbetet paverkas samt min egen paverkan pa systemet. Ar man
inte medveten om att dessa underliggande strukturer finns och om man inte
tar hiansyn till och bearbetar dessa kommer vi potentiellt att forsvéra
implementeringen.

Omedvetenhet eller forringande av dessa gor att styrprojekten riskerar att
misslyckas direkt eller marginaliseras i en eller samtliga berérda
organisationer.

City of Charlotte

City of Charlotte &r en stadsregion i dstra USA som ofta lyfts fram som ett
exempel pé organisationer som lyckats vdnda en negativ trend till en for
regionen positiv utveckling pa kort tid. De klarade av att ga fran ett system
for planering som var omfattande och oklart nér det géller ansvar och
befogenheter till ett dér organisationen fick ett battre fokus och klarare mal,
roller och ansvar.
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Erfarenheter

City of Charlotte, en organisation med 6000 anstéllda, hade under tio ar haft
en svag utveckling som region. For att viinda pa trenden ville de f6rsdka
nagot nytt. Den modell de anvint {or styrning var relativt gammalmodig och
gav inte det resultat de forvintade. De blev bl.a. av det skilet intresserade
och dven bland de forsta non-profit organisationerna som valde att planera
sin l4ngsiktiga verksamhet med hjilp av Balanserade Styrkort. Systemet var
alltsa helt nytt for den hér typen av verksamhet varfor det fanns en utbredd
skepsis till metoden inom den egna organisationen. De osikerheter som vi
pekat pa i andra sammanhang fanns dven hir. Ett nytt system? Péaverkar det
min anstéllning? Finns min enhet kvar? De hade arbetat med i stort sett
samma typer av mal de senaste tio dren men nu krdvdes négot nytt.

City of Charlotte var tidigt i projektet mycket tydliga nér det géller vad det
nya systemet hade f6r syfte, vilket mél de hade satt upp och hur det skulle
paverka organisationen. De informerade mycket om vilka effekter de
efterstrdvade i organisationen, hur den skulle paverkas och vad de
forvéntade sig fran alla enheter. En tidig misstro vindes istillet till
forstéelse och acceptans i hela organisationen.

Att styra olika organisationer oavsett storlek med styrkort har ven visats
fran framgangsrika implementeringar inom exempelvis U.S. Army en
“organisation” med 1.5-2 miljoner anstillda som anvinder styrkort som
planeringsmodell. Tydlig inledande struktur, syfte och mal med systemet
och effektiv uppfoljning biddade for lyckad implementering.

Kvalitetssystem

Kvalitetssystem anvinds for att hantera en verksamhet, kvalitetssidkra den
och styra via kvalitetsmatt i en organisation. Till skillnad frdn manga andra
system handlar det i forsta hand inte om tekniska system utan mer om
arbetssitt, rutiner och att vi f6ljer dessa. Kvalitetssystem implementeras
ddrmed pé alla nivder med varierande ambitionsnivéer.

I manga organisationer har kvalitetsarbete forsokt inforas vid upprepade
tillfillen. En organisatorisk trétthet har i ménga fall infunnit sig. Kvalitet har
blivit ett f6rstort ord trots att i princip alla forstar nddvandigheten av bra
kvalitet i verksamheten. Manga som arbetar med kvalitetsfrégor kénner sig
isolerade och inte forstddda ens av den organisation de verkar i. Fér andra
organisationer har kvalitetsarbetet fortsatt enligt "gamla banor” dér ingen
ifrdgasatt vad som vi behover kvalitetssdkra eller hur mycket. Kvaliteten har
dé blivit en extern del” i verksamheten och inte en naturlig delméngd av
verksamheten. Vid diskussioner med kvalitetsansvariga har flera ganger
kommit upp att de inte uppfattar att ledningen forstér att kvalitetsarbetet i
sig dr kontinuerligt utan att det ofta uppfattas som “kampanjer” som vi blir
klara med, inte fordndrat arbetssétt frdn nu och framat.
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Processystem

Processystem, inforande av ett processrelaterat arbetssitt tar i manga fall
flera &r att bli fruktbart. Hér finns ofta ett stérre inslag av mjukvara som
anvinds dé en del av processarbetet innebir att visualisera de processer som
finns. Den stora arbetsinsatsen dr dock den teoretiska med kartldggning och
utformning av existerande och icke-existerande processer. Arbetet 4r ofta
mycket resurskridvande och tar lang tid.

Ett problem med inférande av processorienterat arbetssitt har, och som
delas med kvalitetssystem, dr otydligheter kring vad systemet ska anvindas
till och hur resultaten ska tas om hand. I dessa fall, liksom f6r
kvalitetsarbete, handlar det om projekt som startats utan vil definierade mal
och syften, varfor systemet ska existera och vad vi forvintas fa for nytta
med dessa. Eftersom projekten inte har klara mal och syften innebér det ofta
att de resurser som tilldelas &r fér sma. For processystem och
kvalitetssystem giller dven att kostnaderna, arbetsinsatsen inte tar slut i och
med att systemet definierats. Kostnaden f6r implementering rdknas helt
enkelt in i dessa projekt, varfor genomslaget nér vil kartldggningen eller
formuleringen av systemet dr klar, uteblir.

For SUUS del innebér det att mélen med systemet maste vara klara och
tydliga samt hur anvéndare kan anvénda det som kommer ut for egna
dndamal.

Ekonomisystem

Ekonomisystem dr kanske den form av tvérsystem dér anvédndandet inte
ifragasétts, obstrueras, som kan ske i 6vriga system. I de 6vriga finns
mojligheten till “hann inte”, ”f6rstar inte”, 7vill inte”. Nar det giller
ekonomisystem ar de sa pass centrala i en organisations verksamhet att nir
systemen vél &r pd plats finns inget utrymme for att inte anvidnda och
hantera systemen. Den fas som mgjligen kan paverkas dr nir anvdndandet

kan borja men inte om anvédndandet ska ske.

En egenskap som tydligt skiljer ekonomisystem fran 6vriga &r att de i
existerande organisationer néstan alltid ersétter ett tidigare system. Det finns
ddrmed nagot att jimfora med, sétta krav utifran etc. Fungerar inte det nya
sa kor vi med det gamla systemet tills vi uppnatt stabilitet. Det hér
alternativet finns inte f6r “nya” system som SUUS. De maste svara for sin
egen kvalitet direkt.

Nar andra system kan implementeras lite pa halvfart, dr detta i stort sett
omdjligt med ett ekonomisystem. Ett nytt system kan inte "kanske betala ut
16nen den 25:¢”. Hér dr implementeringen mer bindr. En aspekt dr dock att
det &r hanteringen av kronorna i systemet som &r binér, sjdlva redovisningen
av resultatet, anvindargrénssnitt, framtagning av rapporter etc. kan ddremot
slédpa.
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Exempel pa system vid andra myndigheter
Nedan ges kortfattat exempel pa forekomsten av stérre
systemimplementeringar hos andra myndigheter och organisationer.
Informationen ar endast 6vergripande.

Vid Naturvérdsverket finns idag ett system som heter Svenska
Miljérapporterings-portalen, SMP. Systemet r till for de tillstandspliktiga
verksamheter som enligt lag ska 14mna in en miljorapport. Idag sker detta
via rapportering till SNV men fran 2007 rdknar man med att det ska kunna
ske elektroniskt via SMP. Det SMP sedan kan svara pa ér att via portalen
kan tillsynsmyndigheterna granska miljérapporterna, kunna se aktuella
utsldppsdata samt Naturvardsverket himta uppgifter f6r vidare rapportering
internationellt. SMP ar ett system som f6rst och framst riktar sig mot
“professionella” anvéndare. Enskilda personer kan idag inte se information i
systemet.

Vigverket har ett system STRADA, (Swedish TRaffic Accident Data
Acquisition) (Swedish TRaffic Accident Data Acquisition) dér resultat
presenteras pa Vigverkets hemsida. Underlaget presenteras oftast i form av
text med siffror Gver antalet dédade for olika transportslag och for en viss
period, exempelvis senaste manaden. Till detta finns dven
Trafiksdkerhetsbarometern med rullande 12-mén uppgifter pé antalet
dddade i trafiken. Det &r ett enkelt men samtidigt effektivt sétt att presentera
vilket hall utvecklingen dr pa vig. Informationen &r helt Sppen for vem som
helst, inget inloggningsforfarande. Vigverket ger inte access rakt in i
databasen. Méjligheten att sjélv bestimma omrade, inriktning format etc. &r
ddrmed till viss del begrénsat.

Socialstyrelsen ger via sin databas "Hur mér Sverige?”” omfattande
information om sjukdomsléget i Sverige. Har finns mgjlighet att som
privatperson designa en egen sokning i databasen som ger ett stort antal
varianter pa olika samband pa ett relativt anvéndarvénligt sétt. Ingen
registrering som anvéndare behovs.

Brottsférebyggande Radet redovisar brottsstatistik for landet. Systemet
tillater anvéindaren att sjilv konstruera statistik for en méngd olika variabler
med dven grafisk presentation. Systemet krdver ingen registrering och ar
helt 6ppet. Att hitta till sjédlva databasen dr enkelt. Frihetsgraden &r stor med
helt egna kombinationer mgjliga. Det som mdjligen kan vara ett problem é&r
att det inte 4r helt litt som nybdorjare att sammanstélla en egen rapport.

Skolverket redovisar sin skolinspektion pé sin hemsida. Vilka kommuner
som inspekterats visas pa en klickbar Sverigekarta. Ingen information finns
om tider nér inspektion ska genomforas. Enbart om den é&r planerad,
pagéende eller genomford. Resultatet presenteras i enskilda rapporter for
varje inspekterad kommun. Systemet gor det till viss del komplicerat att
exempelvis jimfora olika kommuner med varandra. For att gora det méste
rapporterna jamforas sida for sida. En del rapporter dr dessutom viéldigt
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omfattande, upp till 200 sidor vilket gor jimforelsen problematisk och
tidsddande. Redovisningen f6r de kommuner som granskats 4r Sppen.

Generella iakttagelser
Organisationer forefaller uppleva ungefir samma typer av problem vid
system-implementeringar som vi kan lira oss av.

De tva forsta variablerna 4r:

Systemet i sig — att helt enkelt fa det att fungera som ett logiskt uppbyggt
system.

Tekniken — att fa det logiska systemet att fungera tekniskt, med bra
anvindarstod och stabilitet.

Ett grundkrav for att ha en chans att lyckas dr att bada ovanstdende &r
uppfyllda.
Men, bada kan oavsett hur vil de dr utforda fillas av:

Mottagandet - i organisationen/organisationerna

Hiér &r reaktionerna ofta pa ett véldigt ménskligt plan dér vi funderar dver
vad &r det bra for 6verhuvudtaget och hur paverkar det mig, min enhet, min
avdelning min organisation. Tankar som &terspeglar en annan sorts oro kan
vara att borde vi ha gjort det hér sjilva, tidigare, borde inte vi ha haft
ansvaret for detta och kommer det arbete vi gor idag att synas framét?

De senaste oklarheterna maste hanteras m.h.a. tydlig och upprepad enhetlig
information. Tillgénglig under en léngre tid pa samma sitt som teknisk
support och systemsupport.

Tidsaspekten for dessa mer ”interna” system samt att de 1 de flesta fall
omfattar manga nivéer inom, mellan och organisationer gor att det finns
tydliga likheter med ett system som SUUS. Det motstind” inom en
organisation som ofta ndmns, oftast grundat i oklara malbilder och syften,
gor att systemet motarbetas pa olika sétt. Det beh6ver inte vara att man
officiellt tar avstand fran arbetssittet eller systemet. Att vilja att inte
anvinda systemet dr ett sitt, att inte gora det till en del av verksamheten en
annan, att vélja att man inte forstar, att bygga upp liknande egna strukturer
ett tredje. Detta kan ses vid implementering inom en och samma
organisation p en och samma plats eller pa olika platser.

Alla nimnda system ovan implementeras antingen inom ett féretag, inom en
koncern eller inom ett organisationsomrade, exempelvis idrottsféreningar,
intressentforeningar eller myndigheter. En del som skiljer detta mot SUUS
ar att internt finns oftast inte sa uttalade behov av att synas i systemet. Om
vi har ett system ddr manga andra organisationer bidrar med indata och
analyser finns en méjlighet att dessa vill synas som informationsldmnare.
De kan mojligen uppleva att deras eget bidrag ”gdéms” under en annan
myndighets verksamhet.
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Nir implementeringstiden &r [ang i alla dessa fall har SUUS ytterligare tva
aspekter som gor att implementeringstakten dr intressant. Dels dr systemet
mellan olika organisationer och dels startar de tidigare systemen med ett
tydligt systeminnehall, dven om nyttan i sig inte #r lika tydlig forrdn om ett
par ar framat. SUUS kommer med all sannolikhet att ha flera ar framat dér
vi langsamt fyller systemet med information. Det startar alltsa pa en
betydligt ldgre “innehallsniva”. Inom Affirssystem har man
uppmérksammat samma problem och 16st det genom att ha exempel
inmatade i systemet frén borjan, ”sa hdr kommer det att se ut”.

Sett 1 ett stérre organisationsperspektiv finns problem med att Svergripande
system inf6rskaffas pa ”for lag” organisatorisk niva, dvs. personalenheten
anskaffar sina personalsystem, kvalitetsenheten sina, ekonomienheten sina
osv. ddremot &r ingen ansvarig for den rent processmaéssiga delen av
organisationers totala systeminnehav. Systemen, oavsett hur klokt de ar
utformade, skapar 6ar. Bristen pa detta kan gora att klokt uppbyggda system
inte kan kommunicera med andra system eller till stérre eller mindre del
Overlappar varandra.

Erfarenheter, storre interna systemprojekt.

» Hogsta ledningens support ar kritiskt for att nd framgéng.
Det hdir nédmns ofta for olika aktiviteter i organisationer. Ibland med
lite "klyschvarning”, det dr ldtt att ge en verksambhet status av att
den bara kan lyckas om vi har stodet. I manga av dessa dr det inte
nodvindigt. For system som SUUS dr det formodligen helt
avgorande. Om ndgot system omfattas av detta uttryck sa dr det
SUUS.

« Tydlighet nér det géller resurser.
System kostar pengar. Underhdll och forvaltning och utveckling.
Hur mycket, av vem och hur ldinge?

»  Skapa forstéelse for varfor férandringen infors.
Undvik motstdnd i borjan och tappat tempo genom att vara tydlig
ndr det gdller mal och syfie och den tdnkta hanteringen framdt. Bra
information ger lugnare mottagande och mindre spekulationer.

«  Skapa forstaelse for att det dr ett langsiktigt arbete.
Eftersom systemet kommer att byggas upp under en ldngre tid dr det
viktigt att det stdr helt klart for alla inblandade redan fran forsta
start. Svikna forvintningar, hur grundlosa de dn ma vara, ger daligt
rykte.

e Det ir skillnad mellan processdgare och innehallségare.
Visa tydligt vilka olika roller inblandade organisationer har och vad
som kan forviintas fran dessa.

¢ Vem ir dgare till systemet nér projektet &r avslutat?
Den forsta fasen, overlimningen fran projektet till
linjeorganisationen.
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For SUUS del innebér det att malen med systemet maste vara klara och
tydliga samt hur anvéndare kan anvénda det som kommer ut fér egna
dndamal.

Fran flera hall har det pekats pa att det ofta inte 4r i planeringen eller
detaljutformningen det brister nir ett nytt system/ strategier ska inféras. Det
dr nér systemen ska in i organisationen och anvindas som bristerna finns.
Det hir har uppmérksammats inom bade strategiarbete och inom
kvalitetsarbete. 75% av alla “misslyckanden” aterfinns i implementering,
inte i sjdlva utformningen eller kvaliteten i planeringsunderlaget. Det visar
sig att dven bra genomarbetade och genomtiinkta system inte anviinds eller
inte fir nagon effekt pa verksamheten. Detta talar for att det med ritt
ansatser 1 implementeringen, inte spelar sa stor roll att SUUS systemet
kommer att ha en uppstartsfas med begrinsad tillginglighet och begrinsat
innehall.

Relevans for SUUS projektet

Det forefaller finnas ett antal aktiviteter som tillsammans definierar den
lyckade implementeringen.

Det forsta dr 6verlamningen mellan utvecklingsprojektet och den
forvaltande organisationen.

Det andra 4r definitionen av den forvaltande organisationen och dess uppgift
inkl. exempelvis supportorganisation, fortsatt utveckling, dgare etc.

Det tredje &r "forsdljningen” av det férdiga systemet.

Det fjdrde dr aktivt anvidndande av systemet.

Den hér rapporten definierar inte i detalj vilka delaktiviteter som ligger
under respektive rubrik, exempelvis marknadsféring och insiljning av
systemet.

Nir det géller ldrande vid inforande av system lyfter Robey et al (2002)
fram ett antal framgéngsfaktorer som &ven har bdring pa tidigare aktiviteter.
Négra aterges nedan:
e Noggrant utvalda kdrngrupper med hég motivation och
lag personalomsittning.
Det kan motsvara de pilotkommuner SUUS valt ut.
Stabiliteten viktig.
e Att personalen fick mycket tid att testa och 6va. Kring
20% av budget for larandet.
Mer som en siffra pa att det kommer att kréivas
omfattande utbildningsinsatser bade i ett tidigt skede och
firamat under en Ildngre tid.
o Aftt utbildningen omfattade forstdelse for helheten och
inte bara den egna delen.
Det som brister i manga system dr att de som anviinder
inte har getts forstaelse for helheten. Vi tror ofta att det
rdcker med att forsta en liten del, men det skapar ofta
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bara frustration om vi inte ser var egen del i en storre
helhet.

e Konfigurationen skts av processidgarna.
Det dr viktigt att definiera vilka roller som finns och
vilka uppgifterna och forvantningarna pa dessa dr.

¢  Formell utbildning.
Den utbildning som visar hur systemet fungerar.

e Informell utbildning.
Erbjud "lartillfillen” ddr anvandare kan diskutera
idéer tankar och problem med varandra. Internetforum,
temadagar etc. Gemensamt ldrande i SUUS, inte bara
mellan anvindarna sjdlva utan dven mellan
anvandarna och utvecklingsinsatserna for SUUS.

o Testdatabas.
Affdrssystem innehaller ofta databaser som kan
anvdndas for att visa vad systemet kan anvindas till,
vilka konster det kan. Att anvinda exempelvis innan
egen data dr fullstandig.

I det korta perspektivet dr 6verldimningen av SUUS till NCO en viktig
aktivitet. For att det ska fungera &r forstéelsen hos NCO om vad det kommer
att innebéra nér det géller det 1angsiktiga dgandet och utvecklingen av
systemet, vilken verksamhet som maste etableras och vilka resurser det
kommer att kriiva, viktig. Det &r létt att uppfatta att eftersom projektet 4r
internt s& kommer kompetensen att finnas tillgénglig for frdgor, men i och
med 6verldmningen férsvinner den méjligheten.

I det lingre perspektivet dr inséljningen av systemet under
uppbyggnadsfasen en visentlig del. Har krévs mer renodlade
forsiljningsaktiviteter och att systemet “later”, genererar artiklar,
konferenser, resultat m.m., &ven under perioder med lag output. Detta kréver
planering i god tid.

Slutsatser

System forefaller att uppleva liknande problem vid implementering.
Eftersom dessa ska anvéndas antingen inom en eller av flera organisationer
ar en gemensam forstaelse av behovet av systemet och vad det kan tillfora
olika verksamheter viktig. Nér vél den analytiska delen &r féirdig, dvs. hur
systemet ska byggas upp och hur det genererar underlag méste &ven den
tekniska delen fungera fullt ut. Ett bra system stéller alltsd krav bade pa
bakomliggande teori och hur den teorin omvandlats till ett hanterligt
program.

Livsldngden pa systemen #r ofta vildigt 1dng varfor dgandeskapet och
ansvaret for utvecklingen av systemet, inklusive support och dé tekniskt
savil som analytiskt, maste vara klart tidigt. Kostnaderna for forvaltning
underskattas ofta.

Nirliggande problem for nya system som utvecklas i projektform &r just att
& 6vergangen fran skapandet till férvaltandet att fungera, projekt-linje alt.
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projekt.-projekt att fungera. Problemet kan enklast beskrivas som att all
kunskap fran skapandet, projektet, forsvinner i och med att det upphér. Att
da fora Over detta till en mottagande linje utan att tappa fart”, och ddrmed
trovérdighet externt, &r en viktig del for att lyckas.
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Bilaga 4 — Indikatorer
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