Lean och systemsyn
| stat och kommun

— forutsdttningar, binder och maojligheter

Sekretariatsrapport
Innovationsrddet

Stockholm 2012

vaL8I

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

INNOVATIONSRADET



Rapporten kan képas frén Fritzes kundtjinst.

Bestillningsadress:

Fritzes kundtjinst

106 47 Stockholm
Orderfax: 08-598 191 91
Ordertel: 08-598 191 90
E-post: order.fritzes@nj.se
Internet: www.fritzes.se

Textbearbetning och layout har utférts av Regeringskansliet, FA/kommittéservice.

Tryckt av Elanders Sverige AB
Stockholm 2012

ISBN 978-91-38-23686-4
ISSN 0375-250X



Forord

Innovationsrddet har 1 uppdrag att stddja och stimulera
innovations- och férindringsarbete 1 offentlig verksamhet som kan
resultera 1 betydande forbittringar fér medborgare och foretag.
Ridet ska bla. foresld &tgirder som frimjar innovations- och
forindringsarbete (dir. 2011:42). Av direktivet framgir att ridet
specifikt ska studera offentliga verksamheter som arbetar utifrin
den verksamhetsfilosofi som benimns lean och de erfarenheter
som finns 1 detta arbete. Som en del 1 detta uppdrag har
Innovationsrddets kansli tagit fram denna rapport. Rapporten ir
skriven av kommittésekreterare Jakob Brandt samt Lars Stigendal.

Kan en verksamhetsfilosofi utvecklad fér biltillverkning 1 Japan
bidra till att vi 1 Sverige utvecklar bittre offentliga tjinster? I denna
studie behandlas hur lean kan definieras, forstds och tillimpas i
offentlig tjinsteverksamhet. Ett viktigt underlag f6r studien ir de
intervjuer som genomférdes hosten 2011 med féretridare for
sexton offentliga verksamheter 1 stat och kommun som pi olika
sitt arbetar med lean, systemsyn eller nirliggande synsitt. De
intervjuade ir verksamma i Arbetsférmedlingen, Bolagsverket,
Bromolla kommun, Centrala studiestddsnimnden, Likemedels-
verket, Forsikringskassan, Linsstyrelsen 1 Visterbottens lin, Migra-
tionsverket, Rikspolisstyrelsen och polismyndigheten 1 Uppsala lin,
Skatteverket, Skellefted tingsritt, Sundsvalls kommun, Sodertilje
kommun, Vara kommun, Verket for hogskoleservice och Ostra
Goinge kommun. Studien tar ocksd fasta pd central forsk-
ningsbaserad litteratur pd omrddet och ger dirmed uppslag till for-
djupad lisning.

En viktig slutsats 1 rapporten ir att lean utifrdn en systemsyn
kan vara ett viktigt sitt for statliga myndigheter att 1 allt hogre grad
leva upp till regeringens férvaltningspolitiska mal — en innovativ
och samverkande statsforvaltning som dr rittssikerhet och
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effektivitet och som har vil utvecklad kvalitet, service och tillging-
lighet (prop. 2009/10:175).

Syftet med rapporten ir inte bara att kortfattat beskriva och
diskutera férutsittningar, hinder och méjligheter med lean och
systemsyn 1 offentlig verksamhet. Rapporten dr ocksd tinkt att
bidra till diskussionen om hur offentlig verksamhet bér vidare-
utvecklas. Vi dr dirfér angeligna om synpunkter, kommentarer och
andra organisationers erfarenheter av att arbeta med lean och
systemsyn.

Ett varmt tack riktas till alla medverkande myndigheter for
givande och konstruktiva diskussioner och f6r deras beskrivningar
av intressant utvecklingsarbete samt till alla dem som har limnat
synpunkter pd diverse utkast.

Martin Sparr
Kanslichet
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Sammanfattning

Lean kan bidra till att ytterligare foérbittra och effektivisera olika
verksamheter 1 offentlig sektor. Den slutsatsen drar forfattarna
efter en grundlig genomgdng av litteratur pd omridet och intervjuer
med sexton offentliga verksamheter. Verkningsfulla satsningar pd
lean forutsitter att sittet att arbeta med lean, metoderna och verk-
tygen anpassas till den offentliga sektorns olika typer av tjinste-
verksamhet och till de krav som féljer av att verksamheten inte ir
marknadsstyrd. Vad dessa férutsittningar innebir diskuteras utfér-
ligt 1 rapporten.

I rapporten framhills att lean bor forstds och tillimpas utifrin
en systemsyn pi verksamheten. Detta innebir att olika satsningar
sitts in 1 ett sammanhang dir exempelvis effekter av styrningens
utformning och piverkan pd kvalitet och rittssikerhet analyseras
och beaktas. Satsningen mdste utgd frdn verksamhetens syfte och
berorda medborgares och féretags behov och legitima krav. Det
innebir bl.a. att medarbetarna méste involveras i utvecklingsarbetet
dd det 1 forsta hand dr de som méter dem som verksamheten vin-
der sig till.

For att nd bista effekt bor dirfér olika funktioner och kompe-
tensomrdden 1 myndigheten samverka kring lean-satsningen. Led-
ningen bor inte bara stédja satsningen utan ocksd sjilv utveckla en
god forstielse for sdvil olika sitt att arbeta med lean som for hur
den egna organisationen fungerar ur ett systemperspektiv. D3
skapas samtidigt goda mojligheter f6r medarbetarna att pd ett posi-
tivt sitt bidra till utvecklingen av verksamheten. Det finns en rad
dtgirder som en myndighet kan vidta inom ramen foér en lean-
satsning, t.ex.:

- Identifiera vad som ir virde fér medborgaren sett ur med-
borgarens perspektiv for att f8 en grund for att eliminera vad
som i lean benimns “sléserier”.



Sammanfattning

Mita s.k. verklig och onédig efterfrigan och 1 mojligaste mén
eliminera den onddiga efterfrigan.

Arbeta med att eliminera sloserier genom olika typer av process-
analyser.

Mita variation i processernas prestanda samt arbeta pd att
minska och hantera variationen for att 3 stabila, férutsigbara
och effektiva processer. Redovisa resultat inte enbart som
genomsnittsvirden, utan ocksd redovisa variationen.

Standardisera verksamhetens processer (arbetssitt) s& ldngt det
ir mojligt och rimligt med hinsyn till den variation med-
borgarna fér in 1 processen, men ocksd f6lja upp att standardi-
seringen inte medfér minskad kundanpassning.

Bemyndiga medarbetare att hantera medborgaren utifrin dennes
behov, medarbetarens professionella kunskaper och gillande
regelverk.

Ta fram relevanta och anvindbara mitt och andra indikatorer pd
processernas dndamailsenlighet, effektivitet, anpassningsbarhet
och flexibilitet.

Utveckla planering och styrning (mdl och mitsystem) sd att ett
effektivt virdeskapande 1 processerna stéds samt se dver hur
styrningens utformning och sittet att arbeta med utveckling av
verksamheten ir 1 linje med myndighetens policy och strategier
som ror sivil medborgare som medarbetare.

Analysera hur olika s.k. systemfaktorer, utéver styrningens
utformning, pdverkar verksamhetens processer.

Bygga upp egen férdjupad kompetens kring lean, systemsyn och
andra former av verksamhetsutveckling.

Sammanfattningsvis bor lean ses som en strategisk satsning frin
myndighetens sida dir grunden for ett framgingsrikt forbictrings-
arbete ligger 1 systemférstdelse och gemensamt lirande.
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Inledning

I Innovationsridets uppdrag ingdr att studera offentliga verksam-
heter som arbetar utifrin den verksamhetsfilosofi som benimns
lean, vilka erfarenheter som finns samt att ta del av forsknings-
liget.'

Forskningsliget har ridet belyst genom en separat skrift, Lean 1
kommuner och myndigheter — en dversikt Gver existerande empirisk
forskningslitteratur av Mikael Brinnmark, forskare vid Kungliga
Tekniska hogskolan.

I denna rapport behandlas vad lean och systemsyn ir och hur
lean kan férstds och tillimpas i offentlig tjinsteverksamhet. Rap-
porten bygger pd lisning av central forskningsbaserad litteratur pd
omridet och pd intervjuer med foretridare for sexton olika offent-
liga verksamheter i stat och kommun som alla arbetar med lean
utifrdn olika definitioner av begreppet. Intervjuerna genomfordes
under hosten 2011.

Rapportens forsta del (kapitel 1-2) behandlar frigan om vad
lean ir, varfér Toyotas systemsyn bor ha en central koppling till
lean och hur lean och systemsyn kan tillimpas i tjinsteverksamhet.

Begreppet Lean Production myntades av amerikanska forskare
for att beskriva ett antal grundliggande principer 1 Toyota Pro-
duction System (TPS). Det finns 1 dag en mingd litteratur som
behandlar olika aspekter pd lean. Lean beskrivs som allt frdn en
ledningsfilosofi till en verktygslida. For att kunna diskutera lean i
offentlig sektor ir det dirfér nédvindigt att forst klargdra vad
begreppet stdr for.

Syftet med denna del ir att kortfattat beskriva den filosofi, de
principer och den systemsyn som gjort Toyota till en férebild och
att diskutera hur Toyotas produktionsfilosofi kan forstds och til-
limpas 1 tjinsteverksamhet. De principer som diskuteras i denna
del ligger till grund for strukturen i rapportens andra del.

! Ett nationellt rid f6r innovation och kvalitet i offentlig verksamhet (dir. 2011:42).
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Rapportens andra del (kapitel 3-6) behandlar lean och system-
syn 1 offentlig sektor. Inledningsvis beskrivs nigra visentliga skill-
nader mellan privat och offentlig tjinsteverksamhet och en del av
den forskning som finns kring tillimpningen av lean och systemsyn
1 offentlig sektor.

Mot denna bakgrund berérs mer principiellt hur lean utifrin
Toyotas systemsyn pd olika sitt kan bidra tll utvecklingen av
offentliga verksamheter. Direfter redovisas ett antal exempel pd
utvecklingsinsatser frin svensk offentlig sektor 1 vilka man arbetat
med lean och/eller en systemsyn. Redovisningen av respektive
satsning dr inte fullstindig utan begrinsas till att beskriva vissa
aspekter p& hur man arbetar 1 respektive verksamhet.

Strukturen innebir att rapportens frigestillningar belyses lings
tvd dimensioner. Den ena dimensionen avser dversittningen av lean
frdn industriell produktionslogik till tillimpning i offentlig sektor:

Industriell Tjanste- Offentlig Specifik
produktion E> produktion E> sektor E> verksamhet

Den andra dimensionen bestdr av tvd olika spir. Det férsta spiret
avser hur lean utifrn rotterna 1 TPS har utvecklats och ofta
beskrivs som skilt frdn TPS. Hir diskuteras tvd utvecklingslinjer:
lean som verksamhetsstrategi respektive lean som metoder och
verktyg. Det andra spdret handlar om hur systemsynen och flera
viktiga principer 1 TPS har utgjort grunden fér en modell for
tjansteverksamhet som av sin upphovsman férst kallades ”lean for
services” men nu betecknas som systems thinking”:

)
Systems

thinking
(Systemsyn)

)
Toyota Lean som

Production verksamhets-
System (TPS) strategi

S
Lean som

metod och
verktyg
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Del |: Vad ar lean och systemsyn och
hur tillampa i tjansteverksamhet?

1 Leans utveckling och dess
koppling till Toyotas systemsyn

1.1 Lean — ett svarfangat begrepp

Begreppet lean blev kint inom managementlitteraturen fér drygt
20 4r sedan d3 forskare vid Massachusetts Institute of Technology
(MIT) under ledning av Womack & Jones studerade utvecklingen
inom bilindustrin, bl.a. Toyotas sitt att producera bilar, Toyota
Production System (TPS). De beskrev Toyotas sitt att producera
bilar som ”Lean Production”. Sedan dess har lean fitt ett mycket
stort genomslag inom tillverkningsindustrin och senare dven inom
yjinsteverksamhet och administration. Sedan ndgra &r tillbaka har
dven myndigheter intresserats sig allt mer {6r lean.

Begreppet lean har samtidigt utvecklats av sdvil Womack &
Jones som mainga andra och lever 1 dag ett eget liv, frikopplat frin
sitt ursprung. Som Modig & Ahlstrém (2011) uttrycker det: ”Vil-
kommen till vilda vistern! Plotsligt har allt blivit lean”. Detta ndgot
drastiska uttalande ska ses mot bakgrund av att det inte finns ndgon
entydig och allmint accepterad definition pd vad lean idr. I ménga
fall har det kommit att handla mer om att anvinda vissa metoder
och verktyg (t.ex. virdeflédesanalys och visualiseringstavlor) in
om att bygga pi den bakomliggande filosofin med vidhingande
virderingar och principer (Hines et al. 2004).

Att lean 1 dag stdr for olika ansatser gor det ocksd svirt att vir-
dera de satsningar som gjorts, liksom att bedéma den kritik som
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finns. Avser kritiken de virderingar och principer lean bygger pd
eller avser den de tillimpningar som vuxit fram i en till synes allt
mer vildvuxen ”lean-djungel”?

For att kunna diskutera hur offentlig sektor arbetar utifrin lean
ir det dirfor viktigt att gd igenom vad lean och Toyota Production
System egentligen stdr for. Det ricker inte att redovisa exempel
frén olika myndigheter och férvaltningar.

Vid en beskrivning av helheten bér man hilla i minnet att det
som kinnetecknat Toyota och deras sitt att arbeta ir resultatet av
en utvecklingsprocess over lang tid. Toyota har bedrivit ett l8ng-
siktigt arbete som 1 litteraturen beskrivs som priglat av stindigt
lirande dir filosofin, principerna, metoderna och verktygen har
utvecklats successivt. Syftet har varit att hela tiden 6ka foretagets
forméga att tillverka bilar av hog kvalitet pd ett kostnadseffektivt
sitt.! Nir de metoder och verktyg som tagits fram fér masstillverk-
ning av bilar anvinds 1 offentliga verksamheter utan att den
bakomliggande filosofin och strategin férstds och utan att metoder
och verktyg anpassas ir det inte sjilvklart att resultaten blir de for-
vintade.

Med utgingspunkt i ovanstiende resonemang kan Toyotas sitt
att styra och utveckla sin verksamhet mot det ¢vergripande mailet
beskrivas som bestdende av tva nivier:

1. Ledningsfilosofi och ledningsprinciper, dvs. virderingar, princi-
per och férhillningssitt.

2. Metoder och verktyg.

Detta synsitt ligger i linje med Hines et al. (2004) som beskriver
lean som existerande pd en strategisk och en operativ nivd. Det
strategiska tinkandet kan enligt Hines appliceras 6verallt, medan
“the shop-floor tools” inte kan gora det. Den strategiska nivin

kallar Hines et al. f6r ”Lean thinking”.”

! Toyota pibodrjade sitt lean-arbete pd 1950-talet och lean som verksamhetsstrategi i
kirnverksamheten var fullt utvecklat pg 1960-talet. Sedan dess har utvecklingen fortsatt dels
genom stindiga forbittringar, dels genom att principerna spridits till dvriga delar av
verksamheten.

2 Modig & Ahlstrom skiljer pi tre nivier: 1. Lean som filosofi, kultur, virderingar etc. 2.
Lean som férbittringssitt, kvalitetssystem, produktionssystem etc., och 3. Lean som
metoder, verktyg, eliminering av sléseri etc.
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1.2 "Lean thinking” - ledningsfilosofi och
ledningsprinciper

Womack & Jones (1996) identifierar fem principer som de anser
kinnetecknar lean:

1. Specificera produktens eller tjinstens vdirde ur kundens perspek-
tiv. Vad vill kunden {3 ut av processen?

2. Identifiera vdrdeflodet. Skilj mellan virdehojande respektive icke-
virdehdjande arbete (“sléseri”) ur ett kundperspektiv. Toyota
har definierat sju typer av sloserier. Exempel pd sloserier i
Toyota ir overproduktion, vintan, onédig lagerhillning, fel-
aktiga eller defekta produkter.

3. Skapa maximalt fldde genom processen, genom att eliminera
olika typer av sloserier och hinder i processen (t.ex. flaskhalsar,
lager, vintetider, 6verlimnanden).

4. Skapa ett dragande system, dvs. ett system dir kundens efterfr3-
gan styr produktionen.

5. Striva efter perfektion dvs. en process med noll fel och inga
sloserier.

P4 det sitt som Womack & Jones beskriver dessa fem principer kodi-
fierar de samtidigt en metod, dvs. hur man 1 industriell serie-
produktion bor arbeta f6r att bli en lean” verksamhet.

Toyota beskrev 2001 fem vdrderingar som utgdér grunden for
foretagets sitt att arbeta. I korthet handlar dessa om:

stindiga férbittringar:

o att bilda en l8ngsiktig, utmanande vision foér utveckling och fér-
bittring,

o att arbeta kontinuerligt med stindiga forbittringar, och

o att ansvarig person sjilv gir och ser efter for att skaffa fakta
som underlag fér beslut.

respekt f6r minniskor:

O

att respektera andra och arbeta pd att skapa dmsesidigt f6rtro-
ende, samt

o att stimulera utvecklingen av individer och grupper.

15



Leans utveckling och dess koppling till Toyotas systemsyn

Det ir sliende att ovanstdende “mjuka faktorer”, frimst respekt for
minniskor, men dven den ledningsfilosofi som &terspeglas 1 hur
Toyota vill arbeta med stindiga forbittringar ("gd sjilv och se...”)
inte finns med 1 Womack & Jones beskrivning av principerna i lean.
Deras framstillning ir frimst en teknisk beskrivning, dir den led-
ningsfilosofi och de ledningsprinciper som TPS bygger pd inte har
nigon framtridande plats.” Detta kan férklara varfér lean i minga
sammanhang har kommit att bli synonymt med metoder och
verktyg for att eliminera sloseri.

Liker (2004, i svensk oversittning 2009) beskriver Toyota med
hjilp av 14 principer grupperade i fyra omrdden. De inrymmer ovan
nimnda principer dven om de beskrivs pd ett delvis annat sitt.
Dessutom for Liker in de ledningsprinciper som inte lyfts fram i
Womack & Jones beskrivning. Liker beskriver principerna pd fol-
jande sitt:

L. Langsiktigt tinkande

e Basera besluten pi lingsiktigt tinkande, dven d& det sker pi
bekostnad av kortsiktiga ekonomiska mal.

IL. Ritt process ger ritt resultat

o Skapa kontinuerliga processtléden som fér upp problemen till
ytan.

o L3t efterfrigan styra for att undvika 6verproduktion.
e Jimna ut arbetsbelastningen.

e Om det dr nédvindigt, stoppa processen for att [6sa problem s3
att det blir ritt frin borjan.

e Ligg standardiserade arbetssitt till grund for stindiga forbitt-
ringar och personalens delaktighet.

e Anvind visuell styrning s8 att inga problem f6rblir dolda.

* Ledningsfilosofin var mera framtridande i deras férsta bok om Toyota: The Machine that
changed the world (Womack et al.1990), men det ir de fem principerna i deras senare bok
som forefaller ha fatt kraftigast genomslag.
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Leans utveckling och dess koppling till Toyotas systemsyn

e Anvind bara pélitlig, vil utprovad teknik som stéder personalen
och processerna.

ITI.  Tillfor organisationen virde genom att utveckla personal
och samarbetspartners

o Utveckla ledare som verkligen f6rstir arbetet, lever efter Toyo-
tas filosofi och lir ut den till andra.

o Utveckla enastdende minniskor och team som foljer foretagets
filosofi.

o Respektera det utdkade nitverket av partners och leverantorer
genom att utmana dem och hjilpa dem bli bittre.

IV.  Attstindigt s6ka grundorsaken till problem driver pa
lirandet inom organisationen

e G4 och se med egna 6gon for att verkligen forstd situationen.

o Fatta beslut ldngsamt och 1 konsensus, évervig noga samtliga
alternativ, verkstill snabbt.

e Bli en lirande organisation genom att ofortrottligt reflektera och
stindigt forbittra.

Sammantaget ger ovanstdende en mer komplett bild av den led-
ningsfilosofi och de foérhdllningssitt som Toyota sjilva beskrivit
som “The Toyota Way”, in vad Womack & Jones framstillning
gor. Lean, si som de beskriver lean, fingar snarare centrala aspekter
pa Toyota Produktion System.

Hur Toyota beskrivit sin verksamhet redovisas dven av Modig &
Ahlstrom (2011). De beskriver utéver Toyotas fem virderingar tvd
principer. Den férsta principen, “just-in-time”, handlar om att
skapa fléde genom kundstyrd produktion och genom att eliminera
sloserier, dvs. att leverera det kunden vill ha, nir denne vill ha det.
Den andra principen handlar om synlighet. Produktionen ska ske
s& att alla har 6verblick hela tiden. Om nédgot stor flodet s3 ska det
synas omedelbart. Utifrdn detta har Toyota utvecklat ett antal
metoder och verktyg som hjilper dem att realisera en effektiv verk-
samhet.

17



Leans utveckling och dess koppling till Toyotas systemsyn

Ledningsfilosofi, virderingar, principer, metoder och verktyg
bildar tillsammans en helhet dir allt hinger ihop, dvs. ett system.
Systemet har, som Toyota sjilva beskriver det, samtidigt ett syfte
och ett mil — att producera bilar av hég kvalitet som fullt ut till-
fredsstiller kundernas krav.

1.3 Lean som verksamhetsstrategi

Enligt Modig & Ahlstrém ir lean en verksambetsstrategi. En verk-
samhetsstrategi definierar hur vdrde ska produceras. De skiljer
mellan resurseffektiviserande och flodeseffektiviserande verksamhets-
strategier, dir resurseffektivisering (dvs. att utnyttja befintliga
resurser si effektivt som mojligt) linge varit den dominerande
strategin. En flodeseffektiviserande strategi fokuserar i stillet pd att
dstadkomma vil fungerande fléden som bla. kinnetecknas av
efterfrigestyrning och korta genomloppstider.

De konstaterar att bdda strategierna kan vara framgingsrika men
att det inte gir att samtidigt ha maximal resurseffektivitet och
maximal flodeseffektivitet. En flodeseffektiv verksamhet ir samti-
digt ett idealtillstind, dvs. det gir aldrig helt att uppnd. Detta pd
grund av férekomsten av wvariation. Det blir dirfér centralt att
hantera och minimera variation.

Mer precist ir lean di en verksamhetsstrategi for att realisera en
flodeseffektiv verksamhet utan att ge avkall pa ett effektivt resurs-
utnyttjande. Olika medel (virderingar, principer, metoder och
verktyg) kan bidra till att minska variation (i hur vi ir, hur vi prio-
riterar och fattar beslut, 1 vad vi gor etc.). Medlen miste samtidigt
viljas utifrin de férutsittningar som rider i1 den egna verksam-
heten.

Modig & Ahlstréms framstillning lyfter lean frin metod- och
verktygsnivdn till strategisk nivd. De lyfter ocksd mycket tydligt
fram vikten av att férstd och hantera variation, ndgot som ir viktigt
inte minst i tjinsteverksamheter. Forfattarna visar varfoér det inte
gir att samtidigt f hog resurseffektivitet och hog flodeseffektivitet
— vilket vore det ideala tillstdindet — genom att beskriva tre lagar:
Littles lag om genomloppstid, lagen om flaskhalsar samt lagen om
variationens inverkan. De tre lagarna har det gemensamt att de
anger under vilka omstindigheter genomloppstiden i en process
dkar. Ur detta perspektiv bidrar deras framstillning inte minst till
Okad forstdelse av forutsittningarna for att inféra lean i offentliga
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verksamheter dir fokus i verksamhetens styrning ofta ir pd resurs-
effektivitet.

I Modig & Ahlstréms framstillning ir komponenterna i TPS
(virderingar, principer, metoder och verktyg) medlen for att reali-
sera lean, dvs. den flodeseffektiviserande strategin. De gor dirmed
en 4tskillnad mellan lean och TPS. De understryker ocksd att det
inte dr sjilvklart att Toyotas olika medel passar 1 alla typer av verk-
samheter. Samtidigt kommer systemperspektivet 1 TPS 1 skymun-
dan, dvs. att de olika medlen hos Toyota bildar en samman-
hingande helhet.

Detta ir forstdeligt utifrdn forfattarnas syfte och de gor heller
inte ansprak pd att deras framstillning behandlar annat in begrep-
pet lean. En strategi ir emellertid en del av en storre helhet, ett
ledningssystem, som i sig kan inrymma andra strategier (forfat-
tarna nimner t.ex. affirsstrategi) och for att férstd hur Toyotamo-
dellen pd bista sitt kan tillimpas 1 olika offentliga verksamheter
miste perspektivet breddas och systemsynen i1 Toyota tas in 1 dis-
kussionen. En annan aspekt som kommer i skymundan, men som
ir viktig inte minst vid tillimpning av lean 1 offentlig sektor, ir
Toyotas fokus pd kvalitet.

1.4 Toyotas systemsyn

Det ir sliende att minga beskrivningar av Toyotas produktions-
filosofi lyfter fram att det handlar om en l&ng lirprocess. Utgdngs-
punkter ir virderingar om respekt f6r individen och ett ldngsiktigt
arbete med stindiga forbittringar baserat pd observerbara fakta.
Litteraturen beskriver ett kontinuerligt arbete med att utveckla
metoder och verktyg som stédjer dessa virderingar samtidigt som
de realiserar en effektiv verksamhet och dir allt utvecklats tll ett
sammanhingande system.

Vikten av systemsynen utrycker Toyotas styrelseordférande
Fujio Cho:

Minga dugliga amerikanska foretag respekterar individen och praktise-
rar kaizen [stindiga forbittringar] och andra TPS-verktyg. Men det
viktiga dr att sitta samman delarna i ett system. (refererat i Liker 2009
s. 49)

I likhet med Toyota betonar Liker systemperspektivet, dvs. att
filosofi, principer, strategier och metoder verkar tillsammans och
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forstirker helheten som en viktig grund till Toyotas framgingar.*
Han lyfter bl.a. fram mjuka virden:

Att Toyota fick si stor framging nir de bérjade anvinda sig av de spe-
ciella metoderna beror pd att foretaget frin borjan praktiserade en dju-
pare, affirsbaserad filosofi som grundar sig pd minniskokinnedom och
minsklig motivation. Framgingen bygger ytterst pid formigan att
utveckla ledarskap, skapa team och en fungerande kultur, att ligga upp
strategier, bygga upp ett samarbete med leverantérer och vidmakthélla
en lirande organisation. (Liker 2009 s. 23)

Bicheno (2008) konstaterar att for Toyota handlar TPS om att {6r-
std verksamheten som system. Bicheno betraktar lean och TPS,
vilka f6r honom ir synonyma begrepp, som ett lirande system.

Den enskilde person utanfér Toyota som kanske bidragit mest
till utvecklingen av TPS ir statistikern och systemtinkaren W
Edwards Deming. Vid prisceremonin avseende det japanska
Demingpriset 1991 beskrev Shoichiro Toyoda, tidigare ordférande
1 Toyota Motor Corporation, Demings betydelse for Toyota pd
foljande sitt:

There is not a day I don't think about what Dr. Deming meant to us.
Deming is the core of our management. (Refererat i Glauser 2005
s. 13).

En av Demings viktigaste utgdngspunkter var att betrakta organi-
sationen som ett system, dvs. ett nitverk av dmsesidigt beroende
komponenter som samverkar f6r att uppnd det syfte som systemet
har (Quist 2003).

1.5 Toyotas framgang — ocksa en fraga om
manniskorna i systemet

Systemsyn handlar dock inte enbart om att se verksamheten som
en helhet. Det dr ocks2 en teori om hur ett system fungerar och hur
och varfér resultat uppkommer. Deming (1986) var tydlig med att
defekter, misstag och olyckor inte beror pd enskilda individer utan
pd de forutsittningar som systemet runt medarbetaren ger. Han

* Det finns naturligtvis en rad andra faktorer som bidragit till Toyotas framgingar.
Ambitionen i denna rapport ir dock inte att beskriva Toyota i sig. Ambitionen ér enbart att
finga upp sddana faktorer som forskare och andra som studerat Toyota har framhillit som
viktiga och som samtidigt har generellt intresse nir det giller att styra och utveckla
offentliga verksamheter.
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uppskattade utifrdn sin egen erfarenhet att problem, och dirmed
ocksd mojligheten till forbittringar, nistan uteslutande beror pd
systemet och dirmed ocks3 ir ledningens ansvar. Medarbetarna ska
dirfér enbart hillas ansvariga for det de direkt kan paverka.
Deming menar vidare att det ir kostsamt om ledningen inte forstar
att variation 1 allt visentligt beror pa systemet och inte pd medar-
betarna.

Ovanstiende innebir inte nigon underskattning av med-
arbetarnas centrala roll i verksamheten. Chapman (2004) menar att
den huvudsakliga anledningen att Toyota kan uppvisa bittre resul-
tat dn sina konkurrenter ir att Toyotas medarbetare pa kontinuerlig
basis ir med och utformar och férbittrar systemet.

Liker gir igenom principen att “utveckla enastdende minniskor
och team” och kopplar detta till vad forskningen lirt oss om moti-
vation som drivkraft f6r minniskors beteende i arbetslivet. Han
refererar bl.a. till Hertzbergs forskning kring yttre och inre moti-
vation. Hertzberg (1987) hivdar att externa faktorer som bra
arbetsmilj6, anstillningstrygghet och lon ir s.k. hygienfaktorer.
Nir dessa inte ir pd en tillfredsstillande niva genererar de missngje.
Diremot verkar de i sig inte motiverande. Det som driver minni-
skor att engagera sig och gora ett bra jobb ir den inre motivat-
ionen. Toyota arbetar enligt Liker systematiskt med metoder och
arbetssitt pd ett sddant sitt att de utnyttjar bdde hygienfaktor och
medarbetarnas inre motivation som drivkrafter.

Rother (2010) tar ocksd upp medarbetarnas roll i Toyota. Han
menar att trots att foretag under 15-20 &r har forsokt att kopiera
Toyota gir det fortfarande inte att finna ett enda féretag utanfor
Toyota-gruppen som har lyckats anpassa och férbittra kvalitet och
kostnadseffektivitet lika systematiske, effektivt och kontinuerligt
som Toyota. Man har enligt Rother trott att det dr produktions-
metoder, verktyg och principer som gett Toyota en konkurrens-
fordel, men den viktigaste faktorn ir enligt honom alla anstilldas
firdigheter och handlingar. Rother menar att Toyotas framgingar
ir en friga om minskligt beteende.

Utifrin nirmare 20 &rs studier av Toyota hivdar han att bakom
framgingen med TPS ligger tvd faktorer som inte ir synliga och
inte tidigare beskrivna och som han kallar rutinmissiga beteende-
monster. Det ena beteendeménstret styr hur Toyota arbetar med
stindiga forbittringar 1 verksamhetens alla delar. Det andra beteen-
demoénstret styr hur chefer och ledare pd alla nivder lir ut och
sikerstiller arbetet med stindiga forbittringar.

21



Leans utveckling och dess koppling till Toyotas systemsyn

Detta leder Rother fram till att det dr en avsevird skillnad
mellan ”traditionellt” ledarskap och ledarskapet 1 Toyota, dir det
senare kinnetecknas av mentorskap, lirande, problemlésning och
egen forstdelse av problem och av hur verksamheten fungerar. Han
konstaterar att team- och gruppledare, f6rmin samt produktions-
ingenjérer pd olika nivier (under ledningsnivierna) svarar for
90 procent av produktivitets- och kostnadsforbittringarna 1 Toyota.
De ignar samtidigt mer in 50 procent av sin tid it process-
forbittringsaktiviteter.

Liker & Rother (2011) citerar en enkit som visar att enbart
tvd procent av alla satsningar pa lean 1 industrin nir sina mil. Orsa-
ken till detta stir enligt forfattarna att finna i avsaknaden av forsta-
else fér de bakomliggande beteendeménstren:

We mistook lean solutions for the process that leads to what we see in
a Toyota plant. We need to look more deeply at the human thinking
and processes that underlie specific practices that we observe. (s. 2)

De pekar hir pd en faktor som skiljer Toyota frén de flesta andra
foretag och dven offentliga verksamheter, nimligen betydelsen av
en 6ver tiden stabil kultur priglad av stindigt lirande.

Deras konstateranden pekar ocksd pd en annan intressant faktor.
Det ir litt att anamma Toyotas ledn1ngspr1nc1per rorande ledare
och medarbetare och minga organisationer har sannolikt liknande
formuleringar i sina chefs- och medarbetarpolicys. Nir Rother
hivdar att han ”gitt bakom” Toyotas principer s handlar det
kanske snarare om att han upptickt att dessa principer faktiskt
tillimpas och uppritthills i den dagliga verksamheten.” Annorlunda
uttryckt visar han kanske bara att Toyota, till skillnad frin minga
andra organisationer, har genomtinka metoder fér hur principerna
omsitts 1 konkret handling. Detta pd samma sitt som féretaget har
metoder for att t.ex. eliminera slgserier.

Rothers resonemang pekar pi att det inte ir tillrickligt att
beskriva vad Toyota gor i termer av metoder, en strategi eller ett
system bestiende av virderingar, principer, metoder och verktyg.
Det ir ocksd nodvindigt att ta med de minniskor som arbetar i
systemet, deras kompetens, motivation och engagemang i verk-
samheten. De flesta beskrivningar av lean saknar helt denna grund-
liggande aspekt.

* Det finns samtidigt kritisk forskning som ifrdgasitter denna positiva bild av hur Toyota
arbetar (se avsnitt 1.7).
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1.6 Styrningen i Toyota ur ett systemperspektiv

Forstdelsen av variationens och systemets pdverkan pd verksam-
hetens resultat var en viktig anledning till Demings (1986) kritik av
mélstyrning. En kritik som gillde sivil forutsigbara och stabila
processer, som icke stabila processer som per definition inte kan ge
forutsigbara resultat:

If you have a stable system, then there is no use to specify a goal. You
will get whatever the system will deliver. A goal beyond the capability
of the system will not be reached. If you have not a stable system, then
there is no point in setting a goal. There is no way to know what the
system will produce: it has no capability. (Deming 1986 5.76 )

Johnsons & Broms (2000) analyserar Toyota och Scania ur bland
annat ett styrningsperspektiv. De tar delvis sin utgingspunkt i
Demings kritik av mélstyrning och hivdar att foretags gingse
anvindande av "Management by results” (MBR) omojliggér l8ng-
siktig tillvixt. De konstaterar bl. a. att minga féretag tror att det
bista sittet att uppnd vergripande finansiella ml 4r att varje del av
verksamheten ndr sina egna kvantitativa mil. Som kontrast beskrivs
hur Toyota och Scania har byggt upp sina framgingar pd en mot-
satt styrfilosofi som forfattarna benimner “Management by
means” (MBM). Detta fir enligt Peter Senge betydande konse-
kvenser f6r styrningen av det l6pande operativa arbetet:

Perhaps the most surprising feature of both Toyota's and Scania's
management is the approach to measurement and goal setting. It has
become almost unquestioned tenet of contemporary management that
bosses set quantitative targets and then create control systems (incen-
tives, internal metrics, individual and group performance reviews, and
budgeting) to assure that management goals are met. [...] Toyota's
management uses neither overall cost nor productivity targets to influ-
ence day-to-day operations. (Férordet till Johnsons & Bréms 2000)

De flesta mitsystem uppmirksammar problem 1 efterhand genom
att det som mits dr utfallsdata. Systemen verkar dessutom fri-
kopplade frdn dem som utfér arbetet, dvs. mitdata tas fram for
ledningens uppféljning snarare in for att medarbetarna ska kunna
ha nytta av dem. Johnson & Bréms hivdar att kontrollen 1 stillet
ska ligga hos medarbetarna, sd att de kan identifiera och avhyjilpa
problem nir och var de uppstér i processen.
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1.7 Ifragasattande av den dominerande bilden av
Toyota

Det bor klargoras att det dven finns viss forskning och annan litte-
ratur om Toyota som ger en annan bild in den som kommer fram i
ovan redovisad litteratur. I dessa mer kritiska framstillningar besk-
rivs att féretaget inte lever upp till principerna i The Toyota Way.
De menar att den dominerande beskrivningen av Toyota ger en
idealbild snarare 4n en verklig bild av féretaget.®

Detta kan vara korrekt dven om merparten av litteraturen pa
omridet 6verensstimmer med den bild som redovisas 1 denna rap-
port. Det kan samtidigt vara s att de virderingar och principer
som The Toyota Way ger uttryck for mycket vil kan ha varit
dominerande 1 bérjan av Toyotas utveckling till ett virldsforetag
och di ha bidragit till foretagets framgdngar. Den kritiska forsk-
ningen kanske dirmed frimst &terspeglar svirigheterna att {3
genomslag foér en ledningsfilosofi 1 en stor och snabbt expan-
derande organisation si att alla olika delar omfattas och alla chefer
lever efter denna filosofi.

Om Toyota lever upp till sina egna principer eller inte har sjilv-
fallet stor relevans for att férstd Toyota och borde dirfor f8 storre
utrymme 1 den forskningsbaserade litteraturen. Diskussion har
dock mindre relevans for denna rapport di syftet hir inte ir att
diskutera Toyota. Syftet dr i stillet att utifrdn idéerna bakom
Toyota Production System diskutera lean och systemsynens til-
limpbarhet inom offentlig sektor.

1.8 Sammanfattande analys och slutsatser

De 14 principer Liker (2004) beskriver definierar “The Toyota Way”,
dvs. Toyotas ledningsfilosofi och ledningsprinciper. Dessa ligger 1
sin tur till grund fér Toyota Production System (TPS). TPS ir
sjilva produktionssystemet dir alla delar samverkar till en helhet.
Principerna 1 The Toyota Way ir, siger Liker, generella. De
utvecklades visserligen frdn bérjan for verkstadsgolvet men kan
tillimpas dven pd t.ex. tjinster.

Lean som begrepp anvinds av Womack & Jones (1996) for att
beskriva flodesperspektivet 1 TPS. Det ir dirmed inte helt syno-

¢ Se bl.a. Mehri (2006) som bade refererar till egna observationer och gir igenom mer kritisk
litteratur pi omridet.
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nymt med TPS och omfattar inte alla de 14 principerna 1 The
Toyota Way. Begreppet lean har dessutom efter hand, som Modig
& Ahlstréom (2011) visar, fitt en annan innebord in den som Womack
& Jones lade 1 begreppet.

Denna utveckling av lean frdn rotterna 1 Toyota dr pd flera sitt
olycklig eftersom systemperspektivet dirmed kommit helt 1 skym-
undan. Nir Likers beskriver Toyota som en lirande organisation sd
ir detta bara ett annat sitt att siga att principerna 1 The Toyota
Way gor TPS till ett lirande system.

For att finga helheten och samtidigt anamma Modig & Ahl-
stroms beskrivning av lean som en strategi kan relationen mellan
The Toyota Way, TPS, lean och systemperspektivet beskrivas pd
nedanstdende sitt (figur 1).

Figur 1 Relationen mellan The Toyota Way, TPS, lean
och systemperspektivet

Utgangspunkt:
SYSTEMSYN

U

The Toyota Way
(Likers 14 principer)

Strategi for
flodeseffektivitet:
LEAN

Strategi for
sténdigt ldrande

Toyota Production System (TPS)

Figuren beskriver att dven om det ir skillnad pd TPS och lean s&
bor lean forstds utifrdn en systemsyn. Figuren beskriver vidare att
metoder och verktyg inte ir synonymt med lean.
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I enlighet med figur 1 ir systemsyn den évergripande utgdngs-
punkten for att forstd TPS olika delar. Systemsynen ska prigla
Toyotas agerande i bdde tid och rum:

- I tidsdimensionen kommer systemsynen till uttryck i att man
agerar langsiktigt och inte fér att nd kortsiktiga ekonomiska
mal. Den kommer ocks8 till uttryck 1 hur man utvecklar ledare
och medarbetare och 1 att man inte driver medarbetarna f6r hért
for att klara kortsiktiga mal, di detta kan fi lingsiktigt negativa

effekter.

- I den rumsliga dimensionen kommer systemsynen till uttryck
bl.a. 1 fokuseringen pd flodeseffektivitet och hur verksamheten
styrs for att bli flodeseffektiv men ocksd hur olika principer
samverkar och bildar en integrerad helhet.

Utifrén denna systemsyn och utifrin Likers sitt att beskriva Toyota
kan dtminstone tvd huvudstrategier hirledas: en strategi for flodes-
effektivitet, dvs. lean, och en strategi for stindigt lirande.

Strategin for flodeseffektivitet 4r beskriven av Modig & Ahl-
strom. Strategin f6r lirande ir mihinda inte formulerad pd samma
stringenta sitt, men den kommer till uttryck i1 vad Rother kallar
rutinmissiga beteendeménster. Den kommer ocks3 till uttryck i ett
flertal av de principer Liker beskriver som kinnetecknande for
Toyota: att fora upp problem till ytan, att anvinda visuell styrning,
att bygga team, att se med egna 6gon for att verkligen férstd och
att bli en lirande organisation.

Det ir sliende hur systemsynen gor att dessa strategier samspe-
lar, nigot som kan illustreras med Likers andra princip dvs. att
skapa kontinuerliga processfléden som f6r upp problemen till ytan.
I denna princip forenas strategierna for lean respektive lirande. P3
detta sdtt dr systemsynen och den genomtinkta strategin for
lirande en forutsittning for att strategin for flodeseffektivitet ska
bli framgdngsrik.

Lean utifrdn en systemsyn, grundad pi den filosofi som Toyota
sdvil som Deming, Johnson, Chapman, Rother m.fl. ger uttryck
for, tar bla. f6ljande konsekvenser for var fokus bor ligga 1 verk-
samheten:

o Fokus pd helheten snarare dn pd delarna. Rother (2010) anser att
det ir en forenklad syn att hivda att lean handlar om att elimi-
nera sloserier. Detta kan leda till att effektiviteten maximeras
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inom ett omrdde pd bekostnad av ett annat — och dirmed bara
skiftar sloseriet frin en del till en annan — i stillet f6r att opti-
mera helheten. Systemsynen lyfter med andra ord fram beroen-
det mellan delarna 1 en process eller mellan olika processer 1 ett
system. Dirtill pekar den p& behovet av helhetssyn och ¢kad
kunskap om hur styrningens utformning paverkar effektiviteten
1 systemet som helhet.

e Fokus pd samverkan mellan delarna och att olika delar (led-
ningsfilosofi, tillimpningen av olika metoder, olika delsystem
etc.) stodjer varandra. I sin artikel refererar Liker & Rother (2011)
erfarenheter den senare gjort:

In an organization Professor Liker observed the COO decided to hold
plant managers accountable for running a certain number kaizen
events to achieve a certain level of productivity improvement. It
became slash-and-burn lean with no sustainability and no continuous
improvement, i.e., old school, outcome focused, carrot and stick moti-
vation. (s. 3)

e Fokus pd lirande och utveckling i samverkan mellan ledning och
medarbetare. Aven detta fir konsekvenser fér styrningens
utformning. Bl.a. behéver kunskapen 6ka om vikten av att mita
och hantera variation, liksom vikten av att ha en mera transpa-
rent styrning dir medarbetarna sjilva kan mita och f6lja upp sitt
arbete. Styrning och uppféljning som syftar frimst till att kon-
trollera medarbetarna och deras prestationer riskerar att bli
kontraproduktiv ur ett helhetsperspektiv och leda till att medar-
betarnas kompetens inte utnyttjas effektivt.

e Fokus mer pd kundvirde och kvalitet in pd produktivitet och
kostnader. Detta utan att de senare frigorna férsummas. I verk-
samheter med fléden kan det handla om att tillimpa en strategi
for flodeseffektivitet 1 stillet for resurseffektivitet. Det handlar
ocksd om att syftet med verksamheten ska vara den primira
grunden fér styrningens utformning, samtidigt som kraven pd
verksamheten, t.ex. 1 form av kostnadseffektivitet, sjilvfallet
midste f6ljas upp och analyseras.

Mot denna bakgrund kommer figur 2 utgora referensram f6r den
fortsatta diskussionen i denna rapport av lean i offentlig sektor.
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Figur 2 Relationen mellan systemsyn, lean och standig larande i férhallande
till offentlig sektor

Utgangspunkt:
SYSTEMSYN

Strategi for
standigt
larande

Strategi for
flodeseffektivitet:
LEAN

Offentlig tjansteverksamhet

I rapportens inledning nimndes ”systems thinking” som ett andra
spar nir det giller ansatser som utgdr frin Toyotas produktions-
filosofi. ”Systems thinking” ir ett generellt begrepp, men den spe-
ciella tillimpning som tas upp i nistféljande kapitel avser en ansats
som helt bygger pd systemsyn och i vilken ett antal av Toyotas
principer omsatts till tjinsteverksamhet. Aven en diskussion om
verksamhetens styrning ur ett systemperspektiv tas upp 1 kapitel 2.
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2 Lean och systemsyn |
tiansteverksamhet

2.1 Skillnaden mellan varuproduktion och
tjansteverksamhet

S&vil Toyota som andra har efter hand utvecklat TPS principer och
metoder for att dven passa 1 tjinsteverksamhet. Tillimpning av lean
1 ginsteverksamhet midste utgd frin de skillnader som féreligger
mellan tillverknings- och tjinsteprocesser. Tjinsteforskningen brukar
lyfta fram vissa generella karaktiristika hos tjinster (Edvardsson
1996, Vargo & Lusch 2004 samt Johanzon 2006):

1. En egenskap som kinnetecknar tjanster, och som ir viktig 1 sam-
manhanget, ir att kunden ofta 1 stérre eller mindre utstrickning
medverkar 1 sjilva processen. Denna medverkan kan ske p3 olika
satt:

e Ibland ir kunden det objekt som direkt eller indirekt hanteras 1
processen. S3 ir t.ex. fallet betriffande en patient pd ett sjukhus.

e Ibland medverkar kunden aktivt 1 processen och tjinstens utfo-
rande. Det giller t.ex. nir man fyller i en ansékan eller kommer
till en virdcentral med ett sjukdomstillstdnd och ska beskriva
sina symptom. I vissa fall sker ocksd produktion och kon-
sumtion av tjinsten delvis 6verlappande och i direkt samverkan.
S4 ir t.ex. fallet i utbildning och i rehabilitering.

Eftersom minniskor dr olika f6r kunden 1 samtliga fall in varzation i
processen. Somliga fyller t.ex. 1 en ansdkan noggrant och korrekt,
andra ofullstindigt och &ter andra férstdr inte blanketterna och
behéver hjilp. Vissa personer ir mer motiverade att genomgd
arbetstrining vid rehabilitering 4n andra. Triningen méste dessu-
tom anpassas efter individens férutsittningar 1 form av tdigare
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arbete, typ av arbetsskada etc. Den variation som kunden pd detta
sitt for in 1 processen sitter grinser fér hur lingt tjinsterna och de
processer som levererar tjinsterna kan standardiseras.

2. Tjinster dr ofta abstrakta och svira att bedéma. De stiller krav
pd information som gor att kunden ritt kan bedéma tjinstens
kvalitet och innehall, s3 att ritt forvintningar skapas pd tjinsten.
Detta ir inte minst viktigt 1 offentlig verksamhet dir de tjinster
som erbjuds styrs av myndighetens eller férvaltningens uppdrag.

3. M&nga tjinster levereras i ett mote mellan tjinsteleverantdr och
kund dir tjinsten ir nira kopplad till tjinsteleverantéren som
person. Viktiga kvalitetsfaktorer ur kundens perspektiv blir d&
medarbetarnas (tjinsteleverantdrernas) kunskaper, engagemang
och bemétande. Bemétande framhills ofta som en av de viktig-
aste egenskaperna hos tjinster. Detta gor att behovet av att
decentralisera ansvar och befogenheter ir stérre i manga tjinste-
verksamheter in i varutillverkning.

4. En niraliggande aspekt ir att minga tjinster dels bestdr av en
kirntjinst (t.ex. en middag) och kringtjinster (t.ex. upplevelsen
av middagen). Ahlstrém (2004) diskuterar vikten av att skilja
mellan grundservice (kirntjinst) och sekundirservice (kring-
tjdnst): vad som kan forefalla vara sloseri 1 en tjinsteprocess kan
av vissa kunder snarare uppfattas som en extra upplevelse och
dirmed nigot som adderar virde till tjinsten. Detta gor frigan
om att eliminera slgserier svirare att hantera 1 mnga tjinstepro-
cesser.

5. Inflodet i processen kan vara svdrare att styra och oftast varierar
inflddet mer i1 tjinsteverksamhet 4n i tillverkande processer.
Tjinster gir heller inte alltid att lagra. Bida dessa férhdllanden
kan illustreras med sjukvirden. Medan man i industrin kan styra
inflédet (av komponenter) i tillverkningsprocessen och hantera
efterfrigan bl.a. genom att tillverka pd lager, s3 kan en akut-
mottagning inte styra hur minga olycksfall som kommer in till
mottagningen. Inte heller kan en mottagning som har ett antal
lediga besokstider lagra en outnyttjad tid och anvinda den en
annan dag.

Att minska variation 1 processerna ir en central friga i lean. Samti-

digt har ett kinnetecken f6r Toyota varit att inte minska utan i
stillet tillita och effektivt hantera en stor variation i kunders speci-
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fika 6nskemdl gillande val av bilmodell och den kopta bilens
utrustning och prestanda. Det innebir dock inte att kunden med-
verkar i sjilva processen varfor de specifika problem som kan upp-
std genom kundens medverkan inte foreligger 1 tillverkningsproces-
ser.

De speciella forhillanden som kinnetecknar tjanster gor att
behovet av att forstd och hantera variation ofta ir stérre och mer
komplext vid tjinsteverksamhet jimfért med tillverkning av varor.
Frigan diskuteras ocksd i litteraturen, men di i allminhet med
exempel frin privat sektor (se t.ex. Frei 2006, Kosuge 2010).

Tjinsteverksamhet inrymmer samtidigt tjinster med mycket
varierande egenskaper. Det saknas dock en 1 det hir sammanhanget
indamdlsenlig klassificering av olika tjinster. En sidan klassifice-
ring skulle kunna 6ka forstdelsen for vilka typer av tjinster lean
frimst ir tillimpbart och vilka anpassningar som krivs av metoder
och verktyg.

Nigra av de faktorer som piverkar tillimpningen av lean 1
tjinsteverksamhet ir:

¢ Grad av kundmedverkan
Graden av kundmedverkan 1 tjinsten skiljer sig avsevirt mellan
yjansterna bilbesiktning, hemtjinst 1 kommunal ildreomsorg
och grundskoleutbildning. Skillnaderna i kundmedverkan paver-
kar mojligheten att standardisera tjinsterna, men ocksi t.ex.
medarbetarnas roll som utférare av tjinsten och systemets inre
effektivitet (Chase & Tansik 1983 ref. i Johanzon 2006).

Ur detta perspektiv har Chase & Tansik delat in tjinster 1
kvasi-tillverkning (kunden ir avskild frin producerandet), blan-
dade tjinster (kunden har kontakt med frontpersonal) och rena
ginster ("produktionen” sker i samverkan med kunden).

o Tjinstens komplexitet

Det ir en betydande skillnad i produktionen av mat mellan en
hamburgerrestaurang och en lyxrestaurang. Att laga till och ser-
vera hamburgare ir en relativt sett enkel process som heller inte
stiller speciellt héga krav pd kompetens hos personalen. Motsat-
sen giller lyxrestaurangen, som dels har ett mera varierat utbud
av matritter, dels serverar ritter som kriver hég professionell
kompetens. Aven pa servicen stills hogre krav.

Ibland blandas enkla tjinster med komplexa i samma verk-
samhet. P4 en akutmottagning p4 ett sjukhus blandas fall som ir
enkla och fall som ir komplicerade dir de senare bide kriver
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hégre professionell kompetens och kan ta betydligt lingre tid dn
rutinfallen.

En indelning som har koppling till ovanstdende resonemang
och som redovisas av Johanzon (2006) ir den i professionella
yjdnster, masstjinster och ”service shops” som ir ett mellanting
mellan professionella tjinster och masstjinster. Masstjinster
karaktiriseras av manga kundtransaktioner, kort kontakttid med
kund, 1g grad av kundanpassning, fokus pd produkten snarare
in pd processen och att virdeskapandet sker ”back-office”.
Hamburgerrestaurangen kan ses som ett typexempel pd mass-
tjanster.

e Grad av upprepning
Tjinsterna produceras likartat vid upprepade och dter-
kommande tillfillen 1 stort antal. Servering av hamburgare och
masshantering av rutinirenden i en myndighet ir exempel pd
sddana tjinster medan konsultverksamhet och brottsfore-
byggande arbete inte ir det.

I en verksamhet som kinnetecknas av masshantering av likartade
irenden kan ett flodesperspektiv kinnas sjilvklart att tillimpa. Det
finns dock fléden i alla verksamheter och kostnaderna ligger i
ineffektiva fléden. Detta giller dven verksamheter som inte innebir
masshantering. Graden av upprepning paverkar dirfor inte mojlig-
heten att arbeta med de principer som lean bygger pi. Den kan
diremot pdverka vilka metoder och verktyg som kan vara limplig-
ast att anvinda for att eliminera sldserier och fi effektiva processer.

2.2 Metoder och verktyg — anvédnda eller anpassa?

Flera av de metoder och verktyg inom lean som har utvecklats av
Toyota eller av andra féretag for att tillimpas 1 industriell verksam-
het ir vanligt forekommande dven 1 tjinsteverksamhet. Som ofta
pipekats dr det emellertid inte sjilvklart att dessa metoder och
verktyg utan vidare ir limpliga att anvinda i alla typer av tjinste-
verksamheter. Det ligger utanfér ramen f6r denna rapport att g
igenom alla metoder och verktyg som foérknippas med lean. Hir
ska dock redovisas ett par exempel som illustrerar behovet av
anpassning till tjinsteverksamhet.
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Standardisering som metod

Inom varuproduktion hanteras variation genom att standardisera
processerna. Syftet dr att f& ligre produktionskostnader samt
enhetligare utfall, dvs. jimnare kvalitet 1 de produkter som produ-
ceras.

Standardisering som metod ir utan tvivel tillimpbar dven i
tjinsteverksamhet vilket inte minst det 6kade antalet e-tjinster och
automatiserade tjinsteprocesser vittnar om. Samtidigt ir en alltfor
langtgiende standardisering inte alltid limplig 1 tjinsteverksamhet.
Detta bl.a. genom att kunden {6r in variation i processen. All vari-
ation kan och bér inte elimineras - den méste 1 stillet hanteras.
Detta kan ske t.ex. genom en flexibel organisation och profes-
sionella medarbetare. Avvigningen mellan att standardisera och
andra sitt att hantera variationen beror pd bla. typ av tjinst,
ginstens komplexitet och graden av kundmedverkan i tjinsteutfs-
randet.

Standardisering 1 tjinsteprocesser handlar oftast om att ta fram
ett bista arbetssitt som uppfyller stillda krav. Rentzhog (1998)
diskuterar det han kallar f6r processens f6rmiga, dvs. hur bra en
process ir. Det viktigaste kriteriet f6r en process dr dess forméiga
till indamélsenlighet, dvs. att processen utfor det den ir avsedd for.

Detta krav anknyter dels till syftet med processen, dels till det
virde den skapar fér kunderna. Det senare kan enligt Rentzhog
enbart virderas av processens kunder. Kravet pd dndamélsenlighet
har dirmed stark koppling till tjinstens kvalitet. Ar processen inte
indamadlsenlig blir 6vriga kriterier av sekundir betydelse.

Ovriga kriterier p& processens formiga ir anpassningsbarhet,
flexibilitet och effektivitet. En process med hog anpassningsbarhet
forindras med indrade férutsittningar, s att den hela tiden ir
indamilsenlig och effektiv. Flexibilitet avser processens férméga
att hantera speciella behov och situationer, t.ex. den variation kunden
for in 1 processen.

Effektivitet avser processens férmdga att vara indamilsenlig
med s liten resursférbrukning som méjligt. En standardiserad
process forutsitts bli mer effektiv genom att alla foljer ett bista
arbetssitt. Detta ir inte sjilvklart. Saknas analys av och mitt pd
indamadlsenlighet riskerar effektivitet att 1 praktiken bli detsamma
som ldg/ligre stycke- eller totalkostnad. Uppnds detta genom att
flexibiliteten forsvinner eller att tjinstens kvalitet forsimras dr det
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inte en effektivisering, utan enbart en kostnadsminskning som nis
genom sinkt ambitionsnivi.

Bristen pd kvalitetsindikatorer, som visar om t.ex. korta genom-
loppstider eller starkt standardiserade arbetssitt uppnds pad bekost-
nad av gjdnsternas kvalitet, forefaller 1 sjilva verket vara ett vanligt
forkommande problem. En illustration till detta 3terfinns 1 en
forskningsoversikt avseende lean inom akutsjukvirden (Holden
2011). Holden redogér for 18 vetenskapliga artiklar som studerat
utvecklingen vid ett antal akutsjukhus. Hilften av artiklarna visar
kortare genomloppstider, men ingen har mitt om patienten kom
tillbaka till akuten f6r att virden vid férsta tllfillet varit bristfillig
eller hur virdens kvalitet 1 6vrigt har pdverkats. Problemet med att
kvalitetsmitningar saknas dr att det inte gir att utesluta att dkad
flodeseffektivitet pd akutsjukhusen kan ha skett pd bekostnad av
virdkvalitet.

Ovanstdende resonemang har idven biring pd analysen av virde
och virdeflode. Gemensamt {6r lean, oavsett om det giller industri,
privat eller offentlig verksamhet, ir att sléserier identifieras 1 for-
hillande till kund. Om sléserier definieras utan att ta hinsyn ill
variationen 1 kundens behov och férutsittningar riskerar lean-
arbetet att enbart skapa maximalt fléde och virde for en viss kund-
kategori. En pidminnelse kan t.ex. definieras som ett sloseri for
merparten av kunderna, men kan vara nédvindig for andra. I privat
sektor dr detta ett mindre problem eftersom det kan vara en del av
ett foretags marknadsstrategi att rikta sig till vissa kategorier av
kunder. T offentlig sektor kan det dock bli ett problem nir alla ska
behandlas likvirdigt.

Intressant 1 detta sammanhang dr hur Liker (2004) beskriver
olika sitt att arbeta med standardisering. Liker beskriver skillnaden
mellan vad han kallar en tvingande byrdkrati och en mojliggérande
byrdkrati. Denna skillnad illustrerar Liker pd foljande sitt (i sam-
mandrag):
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Tvingande system och procedurer Mijliggdrande system och procedurer

Fokuserar pé prestationsmétning for att Fokuserar pa "best practice”

upptacka lagt utfall

Standardiserar for att minimera risktagande  Tillater anpassning till olika nivéer av

och kostnader for uppféljning kompetens/erfarenhet och flexibel
improvisation

Utformade sa att de anstéllda halls utanfor ~ Hjalper de anstallda att styra sitt eget

styrrutinen arbete

Instruktioner som ska fdljas, inte utmanas fir en mall for de basta arbetssatten som ska
bli &nnu béattre

I ett mojliggérande system arbetar man med regler och procedur-
beskrivningar som stdd for lirande och férbittring, och inte som
uppifrdn pdtvingade. Likers resonemang avser Toyota men det illu-
strerar principiellt hur man kan utforma styrningen 1 en byrikrati
pa ett sitt som bygger pd och forstirker medarbetarnas inre moti-
vation.

Bl.a. Zokaei et al. (2010) beskriver att standardiseringen 1 TPS
syftar till att underlitta f6r medarbetarna att sjilva forbittra pro-
cessen snarare dn att vara ett sitt fér ledningen att styra och 6ver-
vaka arbetet.' De menar ocks3 att den anglosaxiska litteraturen om
lean nistan helt bortser frdn hur Toyota arbetar med standardise-
ring for att {4 effektiva fldden. Den betonar i stillet en oflexibel
standardisering som ingdr i en kontext med inre effektivitet (t.ex.
kostnadseffektivitet) och rationaliseringar.

Med de utgdngspunkter Liker och Zokaei et al. redovisar bidrar
sittet att arbeta med standardisering samtidigt till att realisera den
av Womack beskrivna principen om perfektion.

Takttid

Ett exempel pd verktyg som inte utan vidare kan anvindas i tjinste-
verksamhet ir takttid. Takttid definieras som tillginglig arbetstid
dividerat med medelefterfrigan under samma tidsperiod (Bicheno
2008). Takttid ir ett centralt TPS-verktyg och det verktyg som
mojliggjort Toyotas storningsfria fléde (Johnson & Bréms 2000).

! Bl.a. dessa sitt att beskriva standardisering i Toyota kritiseras i den tidigare nimnda kritiska
forskningen kring Toyota.
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Eftersom tjinsteverksamhet generellt sett kinnetecknas av
storre variation dn industriell produktion anser Bicheno att takttid
har liten eller ingen relevans i tjinsteverksamhet utdver vissa enkla,
repetitiva servicetjinster med 1ig grad av kundkontakt. Han pekar
pd att anvindning av takttid kan leda till kvalitetsbrister och *fel-
aktiga” beteenden. Framfor allt understryker han att taketid aldrig
far bli en mattstock pd produktivitet i tjinsteverksamhet. Annor-
lunda uttryckt s& bor takttid inte vara ett verktyg for operativ
styrning. Det ir 1 stillet ett verktyg for planering och dimen-
sionering av verksamheten.

Aven Seddon (2010) beskriver takttid som grundliggande inom
varuproduktion, men menar att anvindning inom serviceverksam-
het riskerar kundanpassningen di styrning med takttid bortser frin
den variation som kunden fér med sig in 1 processen:

Forcing workers to work to what are effectively ‘standard times’ will
lead the workers to use their ingenuity to meet the standards, which is
not the same as fulfilling the customer need. (s. 2)

Seddons resonemang pekar ocksd mot att takttid dr ett olimpligt
verktyg for operativ styrning av tjinsteprocesser. Samtidigt dr det
viktigt att notera att dven nir takttid anvinds inom tillverkningsin-
dustrin miste den hanteras utifrin en lednings- och styrfilosofi
som ligger 1 linje med en systemsyn. Buzby et al. (2002) beskriver
att nir cykeltiden ligger 6ver takttiden, det vill siga att verksam-
heten inte hinner prestera i takt med efterfrigan, miste arbetstiden
6ka genom att man 6kar arbetsstyrkan eller arbetstiden alternativt
infér ett andra skift. Ska takttid som verktyg fungera lika vil 1 ser-
viceprocesser som 1 industrin krivs ett ledarskap som agerar pi
systemet. Bygger ledarskapet i stillet p tron att man kan skynda
pd arbetet f6r att nd médlen menar Johnson & Broms att det kom-
mer ske pd bekostnad av bl.a. kvaliteten.

Visuell styrning

Ytterligare ett verktyg inom lean ir visuell styrning. Visuell styr-
ning har en direkt koppling till Toyotas princip att féra upp pro-
blem till ytan. Som Liker (2004) visar kopplar den visuella styr-
ningen samtidigt ocks3 till principen om att skapa enastdende min-
niskor och team.
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Den visuella styrningen fir ofta formen av tavlor som visar mél
och olika mitetal. Aven styrdiagram, som anvinds for att visa varia-
tion och prestationsférmdga hos en process, ir exempel pd visuell
styrning. Visuell styrning kan anvindas i syfte att synliggéra pro-
blem och foérdela resurser utifrdn inflodet av arbetsuppgifter.

Ritt anvint och 1 ett vil fungerande team kan det vara ett bra
verktyg for att fi en effektiv process. Det anvinds di pd ett sitt
som stodjer medarbetarnas inre motivation eller annorlunda
uttryckt — det skapar en positiv spiral.

Om den visuella styrningen anvinds i syfte att synliggora,
bedéma och rangordna enskilda medarbetares prestationer kan den
1 stillet skapa en negativ spiral. En s3dan form av operativ milstyr-
ning kan skapa vad de Bruijn (2007) och Lindgren (2008) kallar
“perversa” beteenden, vilket i1 férlingningen kan leda till simre
verksamhet och g8 ut &ver tjinsternas kvalitet. Detta minskar sam-
tidigt ledningens mojligheter att forstd verksamheten, hur den fun-
gerar och vilka resultat den faktiskt dstadkommer.

Visualiseringstavlor anvinds ofta som ett verktyg ocksd for att
frimja stindiga forbittringar genom att personalen samlas kring
tavlan f6r att ge och diskutera forbittringsforslag. Dessa s.k. tavel-
moten blir di ett verktyg for att arbeta utifrin Womack & Jones
(1996) femte princip om perfektion. Samtidigt bor det understry-
kas att tavelmoten 1 detta syfte saknar relevans utan en ledningsfi-
losofi som ger medarbetarna ett reellt mandat att férindra. Inom
ramen for kartliggningen framkom det myndigheter dir personalen
hade ett tydligt mandat att forbittra sitt arbete, men ocksd exempel
dir mandatet var sd kraftigt kringskuret att personalen inte tillits
genomfora nigra substantiella forbittringar alls. I sidana fall kan
tavelmotena snarare betecknas som onddigt arbete dn ett forum for
stindiga forbittringar.

2.3 Systemsyn och forskning kring motivation

Pink (2010) gir igenom den nyare forskningen kring motivation.
Enligt honom visar forskningen att minniskan drivs av, férutom
basala behov (till exempel hunger och torst) och yttre stimuli
("morétter och piskor”), en medfodd inre motivation. Den inre moti-
vationen kan forstirkas eller undermineras i interaktionen med
omgivningen.

37



Lean i tjansteverksamhet

Den forskning Pink redovisar ir sjilvfallet relevant for sivil
industriell produktion som tjinsteverksamhet. Det faktum att
manga tjinster levereras 1 direkta moéten med kunderna och att
medarbetarna har en roll nir det giller viktiga aspekter pa tjinsters
kvalitet gor att forskningen om motivation iger sirskild relevans i
tjinsteverksamhet.

Pink citerar Deci er al. (1999) som, efter en genomgéing av ett
stort antal forskningsstudier, konstaterar att nir institutioner som
familjer, skolor, féretag och idrottsklubbar fokuserar pd det kort-
siktiga och viljer att kontrollera folks beteende s& gor detta avse-
vird langsiktig skada. En rad studier visar att morétter” 1 form av
utlovade beloningar leder till férsimrade prestationer pd sikt och
att “piskor” kan leda till mindre bra beteenden, malférskjutningar
och rent fusk.

Styrning med yttre motivation som drivkraft kan fungera nir
det handlar om enkla och rutinartade arbetsuppgifter men inte nir
det giller komplext, kvalificerat och kreativt arbete. Pink konstate-
rar samtidigt att minga rutinartade arbetsuppgifter som skulle
kunna styras via yttre motivation som drivkraft har férsvunnit
genom automatisering och utflyttning till andra linder.

Vad som ur ett lean-perspektiv kanske ir mest intressant i Pinks
framstillning r att han identifierar tre faktorer som frimjar och
forstirker mianniskors inre motivation:

- Sjilvstyrning, dvs. att medarbetarna har kontroll éver sin arbets-
situation. Pink refererar bla. till en studie av 320 sméforetag
gjord vid Cornell University som visar att de féretag som erbjod
sjilvstyrning vixte fyra gidnger s& snabbt som de toppstyrda
foretag som var inriktade pd kontroll. De f6rra hade dessutom
bara en tredjedel si stor personalomsittning.

- ”Misterskap”, dvs. strivan att bli bittre och bittre. Misterskap
ir enligt Pink ett f6rhillningssitt som ir médosamt, kriver tri-
ning och uthillighet samt gr aldrig fullt ut att uppni.

- Mening, dvs. vi upplever det vi gér som meningsfullt och virt att
utfora.

Verksamheter som forlitar sig pd styrning som kontrollinstrument
bygger underforstitt pd forestillningen att medarbetarna inte upp-
lever arbetet som meningsfullt och inte engagerar sig i att utfora ett
bra jobb, varfér de miste kontrolleras. Dirmed underminerar man
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medarbetarnas inre motivation och skapar en negativ spiral som
kan leda till att ledningen fir sin uppfattning bekriftad.

Det som ir sliende med Pinks genomging av motivations-
forskningen ir att principerna om sjilvstyrning, misterskap och
mening ligger 1 linje med ledningsfilosofin inom Toyota, bdde som
den framstills av Toyota och av forskare som Johnson & Broms.
Detta understryker behovet av att ha ett helhetsperspektiv pd lean
och inte fastna i enbart metoder och verktyg.

Gregory (2007) for ett i vissa avseenden liknande resonemang
som Pink men ur ett systemperspektiv. Hon hivdar att tv8 mindre
onskvirda aspekter pd styrningen 1 moderna organisationer ir
overdriven styrning och brist pd fortroende. Detta ser hon 1 sin tur
som ett utslag av de férenklade mit- och upptdljningssystem som
vixt fram och dir styrningen fokuserar pd att kontrollera medar-
betarna.’

Samtidigt ir fortroende en viktig faktor i mdnga moderna orga-
nisationer. I en systemansats gdr styrning och foértroende hand i
hand. Styrningen handlar di om att vidmakth&lla helheten genom
att hantera samspelet mellan olika variabler i systemet medan styr-
ningen 1 relation till medarbetarna baseras pi fortroende och
”management by exception”.

Prichard & Payne (2003) belyser ur motivationssynpunkt
aspekter av bl.a. milstyrning och bel6éningssystem och hivdar att
dessa har begrinsad pdverkan pd motivationen. Prichard har
utvecklat en motivationsteori dir motivation ir en funktion av en
kedja av komponenter bestdende av arbetsinsats, resultat/presta-
tioner, utvirdering av resultat/prestationer, beléning/konsekvenser
och behovstillfredsstillelse.

P4 basis av teorin har Prichard utvecklat en metod fér produkti-
vitetsmitning som bygger pd sjilvstyrning och lokal kontroll.
Metoden har provats 1 ett stort antal fall. En genomgéng av de stu-
dier som gjorts av metodens tillimpning har ocks? visat pd mycket
goda resultat 1 form av 6kad produktivitet (Prichard et al. 2007).
Metoden ligger ocks3 vil i linje med den forskning och de slutsat-
ser som Pink redovisar.

2 Hon anknyter hir liksom Pink till McGregors vilkinda indelning i teori X — medarbetarna
ir lata av naturen — respektive teori Y — att medarbetarna har en inre motivation och vill géra
ett bra jobb.
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2.4 Toyotas systemsyn i tjansteverksamhet

Att tjinsteverksamhet skiljer sig frin varuproducerande verksam-
het har sjilvfallet uppmirksammats av flera som intresserat sig for
lean. En vanlig uppfattning ir att principerna i lean gér att tillimpa i
ydnsteverksamhet, men att de miste anpassas och att alla principer
inte ir tillimpliga for alla typer av tjinster.

En som menar sig ha utgdtt frdin Toyotas systemsyn och led-
ningsfilosofi och sedan anpassat principerna till tjinsteverksamhet
genom att beakta de forutsittningar som giller 1 tjinsteverksamhet
ir Seddon (2003).

Seddon ir som manga andra kritisk mot, som han anser, en ofta
onyanserad anvindning av Toyotas verktyg. Han poingterar 1 lik-
het med Modig & Ahlstrém, Bicheno m.fl. att de metoder och
verktyg Toyota tagit fram ir utvecklade f6r Toyotas behov och att
tjansteverksamhet kriver andra metoder och verktyg. Han presen-
terade tidigare sin variant av TPS som ”lean for services”, men har
gitt ifrdn detta dd han anser att begreppet lean 1 dag ir missbrukat.
Han talar nu om ”systems thinking”, dvs. systemtinkande och
betonar behovet av att forstd, utveckla och styra verksamheter som
system. I denna del dr han starkt influerad av Deming och kvalitets-
rorelsen (Quist 2007). Som framgatt ovan inspirerades ocksd Toyota 1
hég grad av Deming.

Med utgingspunkt i Toyotas grundliggande systemsyn lyfter
Seddon ocksi fram kopplingen mellan styrningens utformning och
effektiviteten i verksamhetens processer samt vikten av att mita
den efterfrigan som kunderna riktar mot systemet. Genom att
skilja pa verklig och onédig efterfrdgan (*Value and Failure demand”)
visar Seddon att det 1 minga tjinsteverksamheter finns en bety-
dande potential for effektivisering i att mita och f6rstd kundens
efterfrigan samt 1 att eliminera s.k. onddig efterfrigan, dd8 denna
enbart skapar onédigt merarbete i verksamheten.’

Nir det giller kopplingen mellan styrning och effektivitet
ansluter sig Seddon till Deming och andra tidiga féresprikare for
en systemsyn. Seddon stiller styrning genom “command and con-
trol” mot systembaserad styrning och hivdar att det forra sittet att

’ Seddons bok Freedom from Command and Control finns oversatt till svenska. I den
svenska utgivan har begreppen Value and Failure demand &versatts med verkliga och
onddiga behov, vilket inte ir den innebérd uttrycken har pi engelska. Dirmed tappas ocks
kopplingen till principen att kunden ska dra virde ur systemet.
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styra ir ineffektivt och leder till suboptimeringar.* Han hivdar, i
likhet med bl.a. Deming, att nir styrningen direkt fokuserar pd
kostnader och produktivitet kan det leda till 6kade kostnader,
medan fokus pd kundvirde och kvalitet kan leda till minskade
kostnader. Detta innebir sjilvfallet inte att man ska avstd frin att
mita och f6lja utvecklingen av kostnader och produktivitet, men
det stiller krav pd hur mitningarna anvinds och 1 vilket syfte.

Seddon har utifrdn sin férstdelse av Toyotas systemsyn och prin-
ciper utvecklat en metod i sex steg for att analysera en tjinste-
verksamhet:

e Organisationen miste ha ett utifrdn och in-perspektiv pi sin
verksamhet. Detta f&r man dels genom att tydliggéra vad syftet
ir ur kundens perspektiv nir denne kontaktar organisationen
(steg 1), dels genom att mita den verkliga respektive onodiga
efterfrigan och sedan i mojligaste mdn eliminera den onédiga
efterfrigan (steg 2).

e Man méste sedan mita hur vil organisationens processer hante-
rar den verkliga efterfrigan (steg 3). Detta mits statistiskt med
hjilp av s.k. styrdiagram. Ett styrdiagram visar foérekomsten av
variation och 1 vad mé&n organisationens prestationer, t.ex. hand-
liggningstider, ir stabila och férutsigbara eller inte. Styrdiagram
ir ett verktyg som kan anvindas av medarbetarna i den operativa
verksamheten for att forstd och forbittra processernas effek-
tivitet nir det giller att méta kundens efterfrigan. Processerna
forbittras sedan genom att sloserier elimineras (steg 4).

e Ledningen miste analysera och forstd hur s.k. systemfaktorer
paverkar effektiviteten 1 verksamhetens processer (steg 5). System-
faktorer ir t.ex. organisation, regelverk, mil- och mitsystem, IT-
system, organisationskultur och kompetens. Organisationens
utformning kan péverka t.ex. antalet 6verlimnanden i processen,
regelverket kan paverka sivil arbetssitt som handliggningstider
etc. Det dr denna analys som visar hur verksamheten fungerar
som system. Styrningens utformning har enligt Seddon en avgé-
rande inverkan pid om verksamheten blir effektiv eller inte.
Styrning av den operativa verksamheten med kvantitativa
produktionsmal leder enligt Seddon till suboptimeringar.” Insik-

*”Command and Control” (C2) ir ett begrepp som har sitt ursprung inom det militira och
som har kommit att tillimpas foér att beskriva toppstyrning och taylorism som led-
ningsprincip. Begreppet har ingen direkt motsvarighet pa svenska.

51 denna del bygger Seddon direkt pd Deming.
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ten om hur verksamheten fungerar som system kan i sista steget
medféra att ledningen miste dndra sitt sitt att tinka kring hur
verksamheten ska styras (steg 6).

Figur 3 Seddons modell for att analysera verksamheten (Seddon 2003)

1) Vad &r syftet (ur
kundens perspektiv)?

>

6) Ledningens styrfilosofi
och sitt att tinka

ad

5) Systemfaktorer

ad
LH A HHHH

4) Processens effektivitet (flow)

R

3) Hur svarar

2) Efterfragan: systemet pa
Vad fragar efterfragan?

kunden efter? (kapabilitet)

Seddons resonemang bygger pa flera av de principer och den syn pd
ledarskapets roll och medarbetarnas ansvar och delaktighet 1 verk-
samhetens utveckling som Toyota har blivit kint fér. Han har
samtidigt, 1 likhet med Womack & Jones, kodifierat sin system-
modell i en arbetsmetod.

2.5 Systemfaktorer och ledningsfilosofi

Seddon ir kanske den som starkast betonar den fundamentala
betydelsen av Toyotas systemtinkande. Han ir definitivt den som
tydligast lyfter fram betydelsen av olika systemfaktorer fér mojlig-
heten att 3 vil fungerande fléden i tjinsteprocesser.

Hir gors ingen systematisk genomgéng av olika systemfaktorer
dven om faktorer som IT-systemens utformning, lagar och regel-
verk och organisationens kultur kan ha stor inverkan pd processer-
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nas effektivitet och pd férekomsten av sloserier. Fokus kommer i
stillet att ligga pd betydelsen av styrningens utformning.

Seddon hivdar att mal- och mitsystemet fungerar daligt i minga
verksamheter och bidrar till att systemets processer blir ineffektiva.
Sévil Seddons egna studier som forskningen kring resultatstyrning
och utformningen av mitsystem (van Thiel & Leeuw 2002, de
Bruijn 2007, Gregory 2007, Chapman 2004), liksom dven utvirde-
ringsforskningen (Lindgren 2008) styrker att si kan vara fallet.

Nir det giller ledningsfilosofi refererar Bicheno (2008) till led-
ningens sitt att tinka som den sanna kulturen i organisationen som
bl.a. visar om organisationens fokus ir internt eller om fokus ir pa
kunden och vad som skapar virde for kund.

Seddon betonar framforallt skillnaden 1 ledningsfilosofi mellan
systemsyn och “command and control”, eller vad flera forskare nu
kommit att kalla ny-taylorism, dvs. en central toppstyrning som
dessutom fokuserar pd delar snarare in helheten, kostnader snarare
in kvalitet och styrning av medarbetare snarare dn férstdelse och
stindig forbittring av systemet. Seddon jimfér “command and
control” med ”systems thinking” i féljande avseenden:

Figur 4 Skillnaden mellan "command and control” och "systems thinking”
(Seddon 2003, fri dversittning)
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2.6 Forskning kring "systems thinking” i
tjansteverksamhet

Forskningserfarenheter av lean diskuteras i1 kapitel 3 utifrdn per-
spektivet offentlig sektor. Det dr dock pd sin plats att hir referera
en del forskning kring Seddons systemmodell.

Quist (2007) redovisar en utvirdering som gjorts 1 Storbritan-
nien av Seddons systemmodell. Quist noterar att utvirderingen
generellt sett dr positiv. Bla. lyfts modellens fokus pi den vir-
deskapande processen snarare in pd organisatoriska funktioner
fram. Frigetecken reses dock nir det giller modellens ensidiga
fokus pd den primira kunden. Minga tjinster, inte minst offentliga
ydnster, har flera olika mélgrupper med olika intressen och syften.

Aven metodens férméga att hantera dels lingsiktiga trendbrott,
dels komplexa system med flera systemnivier ifrigasitts. Det
senare handlar om att problem i det studerade systemet kan orsakas
av ett system pd en hogre nivd. Quist konstaterar dock samman-
fattningsvis att den ovan nimnda utvirderingen, liksom en officiell
utvirdering av metodens tillimpning inom bostadssektorn (”social
housing”), stédjer att Seddons metod ir anvindbar i offentlig tjinste-
verksambhet.

Hur TPS och lean ska forstds i tjinsteverksamhet diskuteras inte
bara av Seddon. Lean Enterprise Research Center (LERC) vid Car-
diff Business School bedriver under ledning av Bicheno forskning
kring lean 1 offentlig och privat tjinsteverksamhet samt administ-
ration. Som mainga andra konstaterar Bicheno (2008) att system-
aspekten pd Toyotas sitt att utveckla och bedriva sin verksamhet
har negligerats. Han gér bl.a. igenom de grundliggande principerna
1 lean, kompletterar de slgserier Toyota har identifierat i varutill-
verkningen med sléserier 1 tjinsteverksamhet och administration,
diskuterar betydelsen av olika typer av variation i tjinsteverksam-
het och hur processanalys som metod kan tillimpas 1 olika tjinste-
verksamheter och pd olika systemnivier.

Bicheno ir positiv till Seddons metod. Den ger menar han en
god insikt 1 hur det studerade systemet fungerar. Speciellt betonar
han virdet av att studera onddig efterfrigan.

Summers (2010) tar upp problemet med den sniva fokuseringen
pd den primira kunden nir det giller tillimpning av metoden i
offentlig sektor, liksom svirigheten med att hantera komplexa
system med flera systemnivier.
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Summers ir ocksi kritisk 1 andra avseenden av mera allmin
natur:

- Han pekar pd svirigheten att {3 till stind de kulturférindringar
och andra mekanismer som ir en férutsittning fér att metoden
ska ge lingsiktigt hillbara resultatforbittringar. Detta dr dock
ett problem som giller nistan allt férindringsarbete (jfr Liker &
Rother 2011) och ir inte specifikt fér Seddons metod.

- Han pekar dven pd att en del begrepp har en negativ klang (sl6-
seri och onddig efterfrigan). Inte heller detta ir specifikt for
Seddon. Det ir dessutom frimst en pedagogisk friga.

- Han riktar slutligen kritik mot hur Seddons metod marknads-
férs och hur Seddon och andra uttalar sig om dem som inte
anammar synsittet. Detta har dock ingen biring i sak pd meto-
dens anvindbarhet.

Sammanfattningsvis giller den huvudsakliga kritiken mot Seddons
metod att den kan ha svirigheter att hantera mera komplexa system
och system p3 olika nivder.

Som Chapman (2004) visar ir det dock framférallt styrningen
med mil och enkla resultatindikatorer som ir problemet nir det
giller komplexa system eftersom ett sidant forenklat sitt att styra
organisationer skapar stérningar i systemets sitt att fungera.
Chapman menar att de insikter som systemteorin gett oss stir i
direkt motsats till den command and control”-kultur som domi-
nerar offentlig sektor:

The use of command and control inevitably fails within complex
systems and alienates people by treating them instrumentally. (s. 20)

Han konstaterar att komplexa system miste hanteras som lirande
system dir man tilliter innovationer och stindigt utvirderar.
Chapmans resonemang ligger dirmed helt i linje med erfarenhet-
erna frin forskningen kring resultatstyrning (de Bruijn 2007 m.fl.).

Sett ur detta perspektiv erbjuder Seddons systemansats ett
bittre alternativ in den i1 dag dominerande modellen, dven om hans
ansats sikert ocksd har sina begrinsningar nir det giller att hantera
komplexa system.

Det finns samtidigt exempel pd framgingsrik anvindning av
Seddons metod dven i relativt komplexa system. Inom det skotska
rittsvisendet har t.ex. betydande vinster 1 form av minskade
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genomloppstider f6r drenden som gir 6ver myndighetsgrinserna
uppmitts (West Lothian 2007). Dirtill finns det en utvirderingar
utférd av brittiska tjinsteforskare vid LERC som visar pd fram-
gingar i anvindandet av metoden i tre brittiska kommuner (Zokaei
et al. 2010).°

Precis som Hines et al. (2004) konstaterar att ”lean thinking”
kan appliceras generellt men att metoder och verktyg méste anpas-
sas, dr det dock rimligt att tinka sig att ”systems thinking” kan
appliceras generellt, men att det i mera komplexa sammanhang
krivs bide anpassning och komplettering av metoden. Samtidigt
har en systemansats bittre forutsittningar att hantera komplexitet
in den styrfilosofi som dominerar stora delar av offentlig sektor
och som fokuserar snivt pd enskilda organisationer och funktioner.

Nir det giller Seddons variant av ”systems thinking” s bygger
hans metod p3 Toyotas virderingar och principer.” Han ir starkt
influerad av Deming och betonar systemperspektivet kraftigt. For-
hillandet till Toyota Production System och lean kan beskrivas pa
foljande sitt:

¢ Resultaten frdn en forskningsstudie frin LERC vid Cardiff Business School beskrivs under
rubrik 3.2 Forskning kring lean och systemsyn i offentlig sektor.

7 ”Systems thinking” ir ett generellt begrepp inom systemteorin, ett begrepp som Seddon
samtidigt valt att anvinda dven for att beteckna sin specifika modell och metod.
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Figur 5 Relationen mellan TPS, lean och "systems thinking”
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Som figuren visar har sdvil Lean som Seddons ”systems thinking”
inspirerats av Toyota Production System. Bida ansatserna utgir
frdn att eliminera sloseri, dvs. sidana aktiviteter som inte skapar
virde fér kund. ”Systems thinking” understryker vikten av att for-
std hela systemet och att arbeta med att effektivisera processerna
utifrin en sidan helhetsforstdelse. Seddon har utéver TPS iven
himtat mycket inspiration direkt frdin Deming och dirmed frin
generell systemteori applicerad pd organisationer. Seddons “systems
thinking” dr ocksé utvecklat specifikt for tjinsteverksamhet.

Zokaei et al. (2010) pekar pd sambandet mellan inre och yttre
effektivitet och konstaterar att i tjinsteverksamhet ir dessa bida
aspekter pd effektivitet sammanlinkade. Lean, som det kommit att
tillimpas, fokuserar mera direkt pd de enskilda processerna in pd
systemet. Man riskerar dirmed att tappa den effektiviserings-
potential som ligger i att forstd samspelet mellan yttre och inre
effektivitet. Hir ser de en styrka i en systemansats.

I sin studie av tre brittiska kommuner visar Zokaei ez al. tydligt
hur Seddons metod kan medféra ett lirande f6r bide ledning och
medarbetare. Den kan dirmed sigas kombinera strivan efter
flodeseffektivitet med lirande. Det viktigaste dr dock inte Seddons
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metod s& som den utvecklats, utan att den bygger pd en systemsyn.
Poingen ir dirfor att oavsett metod sd dr det viktigt att utgd frin
en systemsyn pi verksamheten fér att f ut optimala effekter av
forindringsarbetet. Det giller dven organisationer som pdbdrjat ett
lean-arbete dir fokus enbart har varit pd att effektivisera enskilda
processer. Genom att anligga en systemsyn frimjas mojligheterna
att f3 maximal nytta av ett sddant utvecklingsarbete.

2.7 Sammanfattande analys och slutsatser

Offentlig sektor tillhandahiller tjinster. Tjinsteverksamhet skiljer
sig fr&n varuproduktion framférallt genom att kunden ofta har en
mer eller mindre aktiv roll 1 tjinsternas skapande. Kunden f6r dir-
med in variation i processen. Ett ofta upprepat pdstiende ir att det
alltid finns ett bista sitt att arbeta. Standardisering gir d& ut pd att
ta fram detta “best practice” och sedan stindigt férbittra arbets-
sittet 1 takt med utvecklingen av teknik, organisation, kompetens
och ledarskap m.m. Pistdendet forefaller rimligt nir det giller
varuproduktion men ir inte lika sjilvklart vid tjinsteverksamhet.
D3 bér man snarare tala om ett bista sitt att hantera varje kund
utifrén de individuella variationer kunden for in i processen. Detta
ir samtidigt inte praktiskt mojligt och ska kanske heller inte ses
annat in som en idealmodell.

Den praktiska innebérden av skillnaden mellan varuproduktion
och tjinsteverksamhet ir dock att man 1 arbetet med tjinster méste
analysera vilken typ av tjinst som tillhandahills, om och hur
kunden medverkar i processen och hur komplex tjinsten ir. Detta
paverkar hur ldngt man kan standardisera arbetssittet. Vid en given
punkt kommer sedan i ett antal tjinsteprocesser fokus att f6rskju-
tas frén sjilva processen till de medarbetare som levererar tjinsten.
Medarbetarna ska genom sin professionella kompetens kunna
hantera varje kund pd bista sitt. Medarbetarna i ett team kan
emellertid ocksd standardisera en centralt faststilld process ytterli-
gare utifrdn de lokala férhillandena om de upplever att detta lokalt
leder till en effektivare verksamhet.

Till skillnad frdn varuproduktion utférs ocksd ménga tjinster 1
ett direkt méte mellan kund och medarbetare 1 verksamheten. Det
gor att medarbetarnas forstielse for syftet med verksamheten samt
deras kunskaper och attityder ofta spelar en betydande roll for
janstens utférande och kvalitet.
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Det innebir samtidigt att det ir viktigt att involvera med-
arbetarna 1 verksamhetens utveckling. Delaktigheten pdverkar svil
mdjligheterna som motivationen att leverera tjinster av hog kvali-
tet. Detta har flera konsekvenser:

- Nir medarbetarna méter kunder fir de en unik och virdefull
kunskap om hur kunderna uppfattar tjinsterna och vilka even-
tuella kvalitetsbrister kunderna upplever.

- Frigan om medarbetarnas motivation och sammanhingande
frigor om yrkesstolthet och professionalitet m.m. blir sirskilt
relevanta i tjinsteverksamhet Kvalitetsbrister i varor kan kon-
trolleras och 4tgirdas innan varorna limnar fabrik. Kvalitets-
brister 1 en tjinst uppticks nir den levereras. Dirmed har med-
arbetarna en viktig roll for att sikerstilla att tjinsterna hiller
avsedd kvalitet.

- Det gir inte att styra professionella medarbetare med t.ex. allt-
for ldngtgiende standardisering eller ogenomtinkta mil och
uppfoljningsmdtt utan att det f&r konsekvenser for kvalitet och
kostnader i verksamheten. (de Bruijn 2007, Chapman 2004 m.fl.).

Dessa skillnader mellan varuproduktion och tjinsteverksamhet méste
forstds och hanteras nir man tillimpar lean 1 tjinsteverksamhet. Till
detta kommer att tjinster dr av mycket olika slag vilket 1 sig kan
kriva anpassningar.

Sammantaget innebir detta att man inte utan vidare kan anvinda
alla de metoder och verktyg som inryms under begreppet lean och
som tagits fram for att tillimpas i varuproduktion. Vissa metoder
och verktyg limpar sig utmirkt dven 1 tjinsteverksamhet, andra
mdste anpassas och ytterligare andra kanske inte alls ir limpliga att
anvinda 1 viss tjinsteverksamhet. Det behover 1 och fér sig inte
innebira nigra svirigheter men man bér vara medveten om skillna-
derna mellan produktion av varor och tjinster samt vilka férutsitt-
ningar man har att arbeta utifrin.

Nir det giller systemsyn kan en rimlig slutsats av den forskning
som redovisats vara att det krivs kunskap om det operativa arbetet
och en forstdelse av hur verksamheten fungerar som system for att
styra och utveckla verksamheten pi ett optimalt sitt. Denna
kunskap méste finnas hos verksamhetens ledare, de funktioner som
har ansvar for att sitta mél, planera och félja upp verksamheten,
och nyckelgrupper som t.ex. controllers. Ledningsfilosofin och
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dess koppling till styrningen 1 form av budget, mal, mit- och upp-
foljningssystem kan d& kriva sirskild uppmirksamhet. Samtidigt
inverkar sjilvfallet verksamhetens komplexitet pd mojligheten att
skapa systemférstielse.®

$ Enligt systemteori behandlas komplexa system som en ”black box” och man studerar
enbart input och output (jfr t. ex. Gregory 2007).
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Del Il: Lean och systemsyn i offentlig
sektor

Lean och systemsyn i offentlig
sektor — forutsattningar och
erfarenheter

3.1 Skillnaderna mellan privat och offentlig

tjansteverksamhet

En férutsittning for att lean framgingsrikt ska kunna inféras i
offentlig sektor ir att principer, metoder och verktyg anpassas till
de forutsittningar som giller offentlig verksamhet. Nigra skillna-
der mellan privat och offentlig tjinsteverksamhet:

o Offentlig verksamhet ska i princip tillgodose behov, medan privat

verksamhet tillgodoser efterfrigan. Minga offentliga verksamheter,
t.ex. polisen, ska tillgodose sdvil individuella som kollektiva
behov. Det finns dirmed andra intressenter ir de rena brukarna
vars intressen ska beaktas.

Den privata sektorn kan rikta sig till vissa kundgrupper eller
marknadssegment och vilja bort kundgrupper som inte ir intres-
santa som malgrupp. En sidan selektering av medborgare och
foretag gors som regel inte 1 offentlig verksamhet eftersom det
finns krav p4 likvirdig behandling av alla.

Offentlig verksamhet innefattar ofta myndighetsutévning vilket
stiller sirskilda krav pa rittssikerhet.
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e Offentliga tjinster ir 1 huvudsak skattefinansierade. Privata tjinster
betalas som regel av kunderna sjilva. Skattefinansiering begrin-
sar 1 viss utstrickning méjligheten att anpassa tjinsternas inne-
hall och kvalitet till brukarnas behov och krav.

P4 den privata marknaden regleras efterfrigan genom prismekan-
ismen. Marknaden levererar i princip produkter och tjinster av
olika kvalitet och till olika pris som svarar mot olika kunders och
kundgruppers efterfrigan.

Inom den offentliga sektorn har marknadsmekanismen ersatts
av frimst tvd andra “mekanismer”, den politiska processen och
professionens, dvs. utférarnas, bedémningar. Politikerna har att
avviga medborgarnas behov mot deras vilja att betala skatt till det
offentliga samt kostnader fér olika verksamheter och tjinster, vil-
ket gor att matchningen mellan erbjudna tjinster och brukarnas
behov aldrig kan bli perfekt. Detsamma giller professionerna som
har att utgd frin befintliga budgetramar.

P3 senare 3r har ett antal offentliga finansierade tjinster kommit
att utforas av privata utforare 1 syfte att ge medborgarna 6kad val-
frihet. Valfriheten ligger dock inom ramen fér de resurser som
politikerna avsatt fér dndamélet, vilket gor att medborgarna inte
kan vilja tjinster av olika kvalitet utifrdn sin egen efterfrigan och
kopkraft sd som fallet dr 1 en renodlad marknadssituation.

Nir man utgdr frin en industriell produktionslogik och tillim-
par dess tinkesitt, metoder och verktyg kan det 1 offentlig sektor
kanske ge vinster i form av minskade kostnader och 6kad effekti-
vitet, men det kan komma att ske pd bekostnad av rittsikerhet och
likvirdig behandling eller tjinstens kvalitet. Vid tillimpning 1
offentlig sektor dr det dirfor viktigt att inte bara se ull de forut-
sittningar som finns for tjinsteverksamhet utan ocksd de sirskilda
forutsittningar som foreligger for offentlig verksamhet. Om sd
sker behover det inte finnas ndgon konflikt mellan effektivitet,
kvalitet och minskade kostnader.
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3.2 Forskning kring lean och systemsyn i offentlig
verksamhet

Innovationsrddet har l3tit gora en forskningséversikt avseende lean
i offentlig sektor (Brinnmark 2012)." Genomgingen visar att det
in sd linge inte finns sirskilt minga studier gjorda pid offentlig
sektor och att resultaten knappast ir entydiga.

Sammanfattningsvis drar Brinnmark féljande tentativa slut-
satser:

e Nir det giller vilken inriktning lean-arbetet har tycks virde-
flodeskartliggning och sléserireducering utgora centrala inslag 1
kommuner och myndigheters arbete. Det verkar huvudsakligen
handla om punktinsatser medan lean-program som omfattar hela
organisationen ir relativt ovanliga. Andra lean-verktyg fore-
kommer ocksd men ir mindre vanliga.

o Betriffande syftet med att man arbetar med lean verkar det 1 hog
vara att oka produktiviteten, dven om andra skil ocksd fore-
kommer som exempelvis behov av kostnadssinkningar.

e Nir det giller resultat av lean-arbetet, framfor alle di virde-
flodeskartliggningarna, verkar 6kad produktivitet vara det van-
ligaste resultatet. Samtidigt leder arbetet ocks3 ofta till minskade
problem och stérningar f6r de anstillda.

e Diremot tycks effekterna for personalen vara mer varierade in
verksamhetseffekterna. De lean-verktyg som emellandt verkar
ge negativa konsekvenser ir bland annat standardisering, visuali-
sering och kundkontakt. Kundeffekterna ir svrare att uttala sig
om eftersom det ofta saknas kunskap om detta i studierna.

o Det dr svirt att uttala sig om de ldngsiktiga effekterna av arbetet
med lean eftersom viss forskning vicker fragor om hur hillbart
lean-arbetet ir.

I rapporten konstateras ocksd bl.a. att studierna i de flesta fall
handlar om tvirsnittsstudier vilket goér det svirt att uttala sig om
langsiktiga effekter. Flera av studierna anger inte nigra mitetal.
Forbittringar och resultat beskrivs 1 stillet kvalitativt pd ett anek-
dotiskt sitt. Flera av resultatbeskrivningarna ir dessutom gjorda av

! Forskningséversikten omfattar inte lean sjukvirden.
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representanter for lean-arbetet, vilket 6kar risken fér 6verskatt-
ningar av de positiva effekterna.

D3 lean och systemsyn ir relativt nya begrepp inom offentlig
sektor 1 Sverige finns det vildigt lite empirisk forskning som
behandlar svensk offentlig verksamhet. Dirfér kommer viss brit-
tisk forskning om lean och systemsyn i offentlig sektor att tas upp
1 detta avsnitt.

En fallstudie frin tre brittiska kommuner

Ett forskarteam frin LERC vid Cardiff Business School har pd
uppdrag av Wales Audit Office utvirderat hur ”systems thinking”
har inférts 1 tre brittiska kommuner (Zokaei ez al. 2010).

I den forsta kommunen rér det sig om stdd till invdnare med
olika typer av handikapp, t.ex. rérelsehinder, som gor att de beho-
ver stdd 1 vardagen. I den andra kommunen giller det ansékan och
utbetalning av bostadsbidrag och i den tredje férvaltning av kom-
munala fastigheter med uthyrning, skétsel och underhdll m.m.

Trots att varje kommun gjort sin egen systemanalys visar stu-
dien pd en tydlig samstimmighet 1 de évergripande problem som
kommunerna har. Det giller framférallt hur den ridande malstyr-
ningen inom verksamheterna medfért odnskade effekter, tex. 1
form av lingre genomloppstider, 6kade kostnader och onédigt mer-
arbete for personalen.

Aven om varje kommuns omgjorda processer utvecklades obe-
roende av varandra utifrin kundens behov, finns en tydlig sam-
stimmighet mellan kommunerna. Generellt gillde 1 de tre kommu-
nerna att varje medarbetare sjilv fick utforma sitt eget arbete 1 syfte
att uppnd bittre kundanpassning. Detta skedde framforallt genom
att medarbetarna gavs ett handlingsutrymme de inte haft tidigare
nir det gillde att moéta medborgarens behov. I de nya processerna
hanterades medborgarnas behov ocksd si tidigt som méjligt av
utbildad personal genom att kompetens flyttades fram i kedjan.
Foérindringsarbetet byggde inte pd anvindandet av en verktygslida
utan pd en grundlig systemanalys som gav en foérdjupad forstielse
av hur verksamheten fungerade i praktiken ur alla inblandades per-
spektiv.

I samtliga forsok ersattes den operativa milstyrningen med métt
hirledda utifrin kunden. I en kommun inledde man dven ett arbete
med att f8 de kontrollorgan som granskar den kommunala verk-
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samheten att efterfriga annan information in sddan som relaterade
till de tidigare, enligt studien, ofta missvisande verksamhetsmalen.

Nir systemen efter en systemanalys hade forindrats (re-
designats) uppmittes 1 alla tre kommunerna bl. a. minskade kost-
nader, avsevirt kortade genomsnittliga genomloppstider och (i de
fall det mittes) betydande minskning av onddig efterfrigan.

LERC:s rapport visar hur ”systems thinking” framgingsrikt kan
tillimpas 1 offentlig verksamhet. Samtidigt vill forskarna inte dra
allt for l18ngtgdende slutsatser kring metodens anvindning d& deras
undersdkning enbart giller tre kommuner. Dirfor efterlyser de mer
forskning pd omridet.

I diskussionen av forskningen kring lean ir det viktigt att
komma 1hdg att lean 1 praktiken blivit ett begrepp frikopplat frin
Toyotas filosofi och principer. Detta fir bla. till konsekvens att
empirisk forskning kring lean 1 serviceorganisationer utférs dven pd
verksamheter som arbetat med effektivisering pd ett sitt som har
vildigt lite med filosofin bakom lean att géra. Problemet forstirks
av att dven vissa forskare verkar bortse frin den filosofi som TPS
bygger pd. Det medfor att man viljer att kritisera lean som feno-
men 1 stillet f6r att kritisera att de studerade organisationerna
anvinder lean-verktyg utan koppling till de bakomliggande idéerna.

Problemet kan illustreras med en studie av Sprigg & Jackson
(2006) avseende s.k. call centers. De konstaterar att lean medfért
okad psykisk belastning pd medarbetarna genom att man lagt vikt
pd att standardisera arbetet och ¢vervaka medarbetarna i syfte att
minska samtalstider. Piercy & Rich (2009) noterar att Sprigg &
Jackson anvinder en mycket ovanlig definition av lean:

It has been noted that there are many different, often conflicting defi-
nitions of lean (Buzby er al. 2002), however, those used by Sprigg and
Jackson (2006) appear directly opposed to the established notion of
lean organisations which reduces top-down control such as dialog
scripting and focuses on value-effectiveness rather than overly sim-
plistic efficiency-based performance measures such as call duration. (s.
59-60)?

Centrala frigor for att bedoma forskningen om lean dr dirmed dels
hur de organisationer som satsar pd lean-projekt uppfattar lean och
vilket syfte man har med sina satsningar, dels hur de forskare som
studerar satsningarna uppfattar lean.

21 Piercy & Richs (2009) beskrivning av den etablerade synen p4 lean refererar de till Seddon
2003; Womack et al. 1990, Womack and Jones 1996.
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En fallstudie frin det brittiska skatte- och tullverket

Ovan beskrivna frigors relevans kan illustreras med den forskning
som Carter et al. (2011a samt 2011b) bedrivit gillande inférandet
av lean 1 det brittiska skatte- och tullverket, HM Revenue and
Customs (HMRC). Exemplet frin HMRC visar dels pd hur myn-
digheten anvinder lean-verktyg utan koppling till den filosofi som
systemsynen bygger pd, dels hur forskare som utvirderat sats-
ningen kopplar problemet till lean och inte till organisationens
tillimpning av lean.
HMRC har genomfért en flerdrig lean-satsning i syfte att:

1. Eliminera sl6seri, minska variation och 6ka flexibiliteten 1 myn-
dighetens kirnprocesser (t.ex. taxerings- och serviceprocesser).
Detta forvintades 6ka produktivitet och kvalitet samt reducera
genomloppstider.

2. Forindra ledningsprocesserna for att skapa en infrastruktur som
vidmakthiller stindiga forbittringar och

3. Forindra tinkesitt och beteenden hos chefer och medarbetare
sd att de levererar stindiga forbittringar.

Satsningen pd lean var samtidigt en del av ett mera omfattande for-
indringsprogram som inkluderade bl.a. ledningsutveckling och
”Operational management”.

HMRC:s satsning pa lean beskrivs av Carter et al. som ett topp-
styrt forindringsprogram utan involvering av medarbetarna och
med fokus pd produktivitet och kortsiktiga produktionsmil. Arbets-
teamen hade bl.a. kvantifierade mél for produktivitet, kvalitet och
genomloppstider 1 syfte att driva upp produktivitet och kvalitet och
reducera genomloppstiderna. De enskilda medarbetarnas produk-
tivitet mittes varje timme och aggregerades till ett mitt pd
teamniva.

Forskarnas slutsats ir att HMRC:s lean-satsning utarmat kvali-
ficerade arbetsuppgifter och att féljden har blivit att satsningen har
motverkat kvalitet och effektivitet. Samtidigt har chefsuppgifterna
forindrats. Cheferna dgnar mera tid 4t att studera produktionssta-
tistik, som en stor majoritet av medarbetarna hivdar inte ir kor-
rekt, och som en majoritet av cheferna sjilva anser har gjort arbetet
mindre intressant och hindrar dem frin att utéva ledarskap. Nir
det giller att forindra tinkesitt och stimulera stindiga forbitt-
ringar konstaterar studien att forbittringsarbetet var impopulirt
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och att en mycket stor majoritet av medarbetarna var missnéjda
med hur det bedrevs.

En effekt som lyfts fram av forskarna, och som kanske ir den
allvarligaste 1 hela satsningen, ir indikationerna pi att den har
underminerat den virdegrund som ir foérknippad med offentlig
anstillning. En mycket stor majoritet av medarbetarna upplevde att
de inte kinde sig virdefulla och inte kinde mening med arbetet
eftersom mojligheterna att leverera service av hég kvalitet och gora
en rittvis taxering hade underminerats.

Endast 1-2 procent skulle rekommendera sitt arbete till andra,
endast en procent ville att lean-satsningen 1 nuvarande form skulle
fortsitta och 1 en oberoende personalenkit 2010 rankades HMRC:s
medarbetare enligt Carter et al. som “de mest olyckliga av alla
offentliganstillda”.

Forskarnas slutsatser ir bland annat:

- att satsningen inverkat negativt pd kvalitet och produktivitet,

- att inférandet av kvantitativa produktionsmal haft negativa konse-
kvenser for arbetsuppgifter som inte mélsatts och dessutom med-
fort forvanskningar av produktionsstatistiken,

- att ledningsarbetet forsimrats och respekten for cheferna minskat.

Forskarna menar att lean-satsningen 1 HMRC inneburit ett steg
tillbaka och ifrigasitter mot denna bakgrund virdet av lean 1
offentlig sektor.

Frigan ir di vad denna studie visar och om forskarna drar ritt
slutsatser om lean. Utifrdn den redogorelse som gjorts 1 tidigare
kapitel tillsammans med den korta redogérelsen av rapporten frin
LERC ovan, ir det tydligt att HMRC:s satsning knappast har med
lean och systemsyn att géra. Man kan konstatera att HMRC:s sats-
ning:

1. Helt har fokuserat pd kvantitativa produktionsmil och produk-
tivitet medan lean snarare syftar till att nd perfektion i friga om
kvalitet och pd att tillgodose kundkrav genom att eliminera
sloserier. I Toyotas ledningsprinciper ligger att arbeta ling-
siktigt och att prioritera kvalitet framfor kortsiktiga eko-
nomiska resultat. Effektiviteten dkas genom att arbete som inte
tillfor virde till kund elimineras. I HMRC inférde konsulterna
timbaserad redovisning av vad medarbetarna producerat vilket
enligt forskarna fick malférskjutning, statistikanpassning och
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simre kvalitet som foljd. Redan Deming (1986) konstaterade att
denna typ av styrning leder till fler fel, 6kade kostnader, demo-
ralisering av medarbetarna och minskad respekt och fértroende
for ledarna, dvs. just de effekter som redovisas 1 utvirderingen
av HMRC.

2. Har varit helt toppstyrd och limnat medarbetarna 1 stort sett
utanfor forindringsarbetet. I Toyotas ledningsprinciper ligger
respekt f6r individen, att ta vara pd och utveckla medarbetarnas
kompetens och att ge medarbetarna verktyg for att sjilva styra,
folja upp och forbittra verksamheten.

3. Inte har beaktad de skillnader som féreligger mellan tjinsteverk-
samhet och tillverkning. Satsningen har heller inte beaktat vad
som skiljer offentlig verksamhet frin privat. Detta kan kanske
till en del sammanhinga med att de konsultfirmor som anvin-
des, dels en stor internationellt vilrenommerad konsultfirma,
dels en konsultfirma som enligt Carter et al. frimst hade erfa-
renheter frin bilindustrin. Man kan anta att de dirmed inte hade
tillrickliga insikter 1 vilka krav som stills vid myndighetsutév-
ning, krav som péverkar hur myndigheten arbetar.

4. Enbart bestdr i att vissa metoder och verktyg himtats frin lean,
men att dessa anvints helt utifrdn en “command and control”-
filosofi eller, som forskarna sjilva uttrycker det, en tayloristisk
form av styrning.

Sammantaget saknas i ansatsen, sd som den beskrivs av Carter et al.,
den systemsyn och syn pd lirande som ir en central del i Toyotas
produktionsfilosofi och som dven var utgdngspunkt i de redovisade
kommunexemplen. Det kan dirigenom vara mer korrekt att
beskriva satsningen som ett (inte helt lyckosamt) foérsok att skira
ned kostnader genom att anvinda ndgra metoder och verktyg
himtade frin lean, in som en lean-satsning.

HMRC:s lean-resa har samtidigt varit kind fér bide lean-
forskare och praktiker redan innan Carter er al. publicerade sina
forskningsresultat. Seddon (2008) beskrev den typ av lean som
inférts 1 HMRC pé foljande sitt:

It is a command-and-control lean, trying to make use of tools devel-
oped to solve problems in manufacturing within a command-and-
control organisations design. (s. 61)
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Vad som gér HMRC extra intressant som exempel dr att Radnor &
Bucci (2007) genomférde en omfattande utvirdering av férind-
ringsprogrammet pd uppdrag av HMRC redan innan Carter et al.
publicerade sina forskningsresultat. Radnor & Bucci redovisar ett
antal positiva effekter som dock ir bristfilligt kvantifierade 1 deras
rapport. De identifierar samtidigt flera av de problem Carter ez al.
tar upp. Trots detta beskriver Radnor & Bucci (2008) HMRC som
“the closest of any public service organisations to date in imple-
menting the complete Lean philosophy™.

Att de betraktar HMRC som si pass lingt komna nir det giller
att infora lean ska kanske ses mot bakgrund av att Radnor & Bucci
1 sin utvirderingsrapport gir igenom Womack & Jones principer
och kopplar dessa principer till de metoder och verktyg som
anvints av HMRC. Kriteriet pd grad av inférande av lean blir dir-
med i praktiken en frdga om i vilken utstrickning HMRC tillimpat
metoderna och verktygen och inte vad man uppnétt, vilken led-
ningsfilosofi insatserna utgitt frdn eller hur virderingar och organi-
sationskultur pdverkats.

I en replik pd Carters er al. kritik gér Radnor (2011), som man
fir bedoma det, viss avbon. Det fortjinar ocksd att nimnas att
Radnor i annat sammanhang argumenterat for att lean miste anpas-
sas till offentlig sektor. Detta bl.a. med tanke pi behovet av att
hantera variation s att processerna inte blir "6verstandardiserade”
och oflexibla. En friga som Radnor & Boaden (2008) anser beho-
ver belysas ytterligare nir det giller tillimpbarhet 1 offentlig sektor,
féorutom medarbetarnas acceptans, ir vilka processer som limpar
sig for lean-verktyg.

3.3 Sammanfattande analys och slutsatser

Hur kommer de sig att olika forskare kan komma till s3 olika slut-
sats som 1 exemplet frin det brittiska skatte- och tullverket
(HMRC)? Det finns sannolikt flera svar p3 frigan men ménga for-
klaringar beror, som Brinnmark (2012) diskuterar i sin forsknings-
dversikt, pd hur man uppfattar lean och vilket fokus man har som
forskare:

> Radnor & Bucci beskriver utsver HMRC iven Bolton NHS Trust som den offentliga
organisation som kommit lingst i att implementera lean.
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Huvudspéret 1 utvecklingen av lean forefaller ha blivit att foku-
sera pd att kortsiktigt eliminera sloseri i verksamhetens proces-
ser utifrdn ett kundperspektiv och inte pd att utveckla hela verk-
samheten som ett system pi ett sitt som ger langsiktigt hllbara
effekter. Om forskaren utgdr frin att lean handlar om proces-
serna snarare in helheten begrinsas perspektivet i forskningsan-
satsen. Detsamma giller om man med lean avser metoder och
verktyg, snarare dn filosofi, virderingar och principer med vid-
hingande metoder och verktyg.

Om man som bl.a. Radnor & Boaden beskriver lean som nigot
som har sina rotter 1 Toyota Production System men som
utvecklats till att bli ndgot annat, si biddar det sjilvfallet for
andra slutsatser 4n om man utgdr frin att lean bygger pd den
systemsyn och de principer som Liker redovisar i sin framstill-
ning av Toyota.

Utdver ovanstiende sd kommer forskarens bakgrund och forsk-
ningsfilt samt kunskapsbredd att pdverka bdde val av frigestill-
ningar och tolkningen av resultat.

Sammanfattningsvis befinner sig sdvil anvindningen av som forsk-
ningen om lean i offentlig sektor 1 ett relativt tidigt stadium, nigot
som ocksa blir tydligt i den forskningsdversikt som Innovationsri-
det 13tit genomféra. Men dven om det inte gir att dra allt fér lingt-
gdende slutsatser av LERC-studien av tre brittiska kommuner visar
den att det finns en betydande potential nir lean kopplas samman
med sin ursprungliga systemsyn avseende effektivitet, kvalitet och
kostnadsminskningar.
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4 Hur kan lean utifran en
systemsyn tillampas i offentlig
verksamhet?

Ett system, t.ex. en myndighet eller f6rvaltning, kan beskrivas som
bestiende av de tre sammanhingande delarna processer, system-
faktorer och sittet att tinka (dvs. ledningens styrfilosofi). En
systemansats 1 offentlig sektor, s& som skisseras nedan, bygger pd
samspelet mellan systemet och dess kunder, dvs. 1 huvudsak med-
borgare och féretag (se figur 6)." Ett system i offentlig sektor ir till
for att t.ex. leverera vilfirdstjinster, ge service, reglera/kontrollera
eller svara for andra typer av myndighetsutévning och bér dirfor
definieras ur medborgarens perspektiv.’

Figur 6 Systemsyn i offentlig sektor
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Medborgaren | Myndighetens processer ! Medborgaren

! Inom offentlig verksamhet kallas "kunden” olika beroende p& verksamhet. Kund kan vara
medborgare, f6retagare, klient, brukare, patient, elev etc. Hir kommer, om inte annat fram-
gir, medborgare att anvindas som samlad beteckning f6r dessa.

2 Vi bortser hir frin allminheten som “kundgrupp” och fokuserar pi de medborgare och
foretag som ir antingen avnimare (service och vilfirdstjinster) eller &r dem som systemet
ska hantera (viss typ av myndighetsutévning).
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4.1 Kunderna

Kundperspektivet behandlas 1 Womack & Jones (1996) férsta prin-
cip “ange virde for kund” och fjirde princip ”skapa ett dragande
system”. Den férstnimnda principen ir sjilva utgdngspunkten for
lean. Utan kunskap om vad som ir virde f6r medborgaren riskerar
ett forbittringsarbete att leda till att myndigheten gor fel saker
bittre.

I ett dragande system ska kunden kunna dra véirde ur verksam-
heten. 1 tjinsteverksamhet, dir det inte produceras ndgra fysiska
varor som i industrin, ska beskrivningen att kunden ska dra virde
ur verksamheten ytterst f6rstds som att verksamheten (systemet)
ska vara efterfrigestyrd.

I offentlig verksamhet fir dessa principer en annan innebérd dn 1
privat sektor. Eftersom offentlig sektors uppdrag ir att tillgodose
behov ska, inom ramen for tillgingliga resurser, verksamheten pri-
mirt vara bebousstyrd. Nir Seddon diskuterar vikten av att forstd
syftet ur medborgarens perspektiv nir denne kontaktar en myndig-
het samt vikten av att mita och climinera onédig efterfrigan, ar
detta en tillimpning av principen om dragande system inom ramen
for syftet med verksamheten. Genom att myndigheten kinner till
vad som har virde fé6r medborgaren kan lean-arbetet inriktas mot
ritt saker ur medborgarens perspektiv.

Den tilltinkta effekten av lean ir att medborgares mojlighet att
dra virde ur verksamheten 6kar genom att {8 tjinsten utférd 1 rict
tid, med ritt kvalitet och utan onédiga besvir.

Atgirder som en myndighet kan vidta ir t.ex. att:

- Skapa forstdelse i myndigheten f6r syftet ur medborgarens per-
spektiv nir denne kontaktar myndigheten. Forstdelse for syftet
kan leda till att sdvil tjinstens som mitsystemets utformning
kan behova ses over.

- Identifiera vad som ir virde fér medborgaren sett ur med-
borgarens perspektiv som en grund fér att eliminera sloserier.

- Mita verklig och onédig efterfrigan och i mojligaste mén elimi-
nera den onddiga efterfrigan.

- Utveckla olika sitt att mita och félja upp processernas inda-
mélsenlighet och flexibilitet och stindigt arbeta med att for-
bittra processens férmiga 1 dessa avseenden. Utforma tjinster

62



Hur kan lean utifran en systemsyn tillimpas i offentlig verksamhet?

s& att de ir tillgingliga nir medborgaren vill ha dem eller kan
goras tillgingliga nir kunden dnskar dem, t.ex. e-tjinster.

4.2 Systemet

En friga vid all systemanalys ir hur systemet ska avgrinsas. En
utgdngspunkt dr att systemet avgrinsas och definieras utifrdn kun-
dens perspektiv. I offentlig sektor kan detta innebira att systemet
utgors av en enskild myndighet som i sin myndighetsutévning eller
service viander sig till medborgare. Ett system definierat utifrin
kundens perspektiv kan i det offentliga emellertid minga ginger
ocksd omfatta flera myndigheter eller férvaltningar.

Vid t.ex. ett trafikbrott kan polismyndigheten utgéra systemet
men kan ocksd ses som ett delsystem 1 ett storre system som dven
omfattar dklagare och domstol. T en kommun kan byggnadskon-
toret som hanterar bygglov betraktas som ett system 1 férhillande
till en foretagare som vill etablera sig i kommunen, men utgdr man
frin foretagarens etableringsprocess for att definiera systemet
kring denna process ingdr ocksi andra delar av den kommunala
forvaltningen 1 systemet. Hur systemet avgrinsas beror t.ex. pd vad
som ir dndamédlsenligt utifrdn frigor som igarskap, syfte med
systemanalysen etc.

Nedan beskrivs ett systems tre delar.

Processerna

Verksamhetens processer behandlas 1 Womack & Jones tre dtersta-
» »

ende principer, dvs. "identifiera virdeflodet”, ”skapa maximalt flode”
samt “perfektion”.

Fokus pa att eliminera sloseri och skapa flode

I offentlig verksamhet identifieras virdeflodet genom att fokusera
pa vad som ir direkt virdearbete f6r medborgaren. Siledes finns en
viktig koppling till tidigare analyser av medborgarens behov.
Maximalt flode skapas genom att eliminera sddant som flask-
halsar, balanser, vintetider och &verlimnanden och bara utféra
sddana aktiviteter som skapar direkt virde f6r kund. I praktiken ir
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det dock inte mojligt att eliminera allt som inte skapar direkt virde
for kund.

Utover direkt virdeskapande arbete finns nédvindiga aktiviteter
som mdste utfdras utan att de skapar virde for kund, t.ex. aktivite-
ter och vintetider (t.ex. tid f6r yttranden) som betingas av lagkrav.
Exempel frén sdvil privat som offentlig sektor visar dock att ansat-
sen, ritt hanterad, kan ge betydande effektiviseringsvinster. I
princip handlar det om att dstadkomma flodeseffektivitet genom
att i mojligaste min {3 jimna och fel- och stérningsfria fléden.

Perfektion handlar om att arbeta med stindiga forbittringar till
dess att kunden fir exakt den tjinst han eller hon kan géra legitima
ansprak pd, dvs. inom ramen f6r myndighetens uppdrag och syftet
med verksamheten. Vidare ska tjinsten utféras med ritt kvalitet,
nir kunden onskar den och di utan férseningar samt med ett
minimum av sloserier si att den skapar stérsta mojliga virde for
kund samtidigt som den ir kostnadseffektiv ur skattebetalarnas
perspektiv. Som noterades 1 féregiende kapitel har principen om
perfektion ocksd koppling till de faktorer som férstirker den inre
motivationen hos medarbetarna.

I offentlig verksamhet miste perfektion dven innefatta att kra-
ven pd rittssikerhet och likvirdig behandling ir uppfyllda.

Atgirder som en myndighet kan vidta ir t.ex. att:

- Arbeta med att eliminera slgserier genom olika typer av process-
analyser (t.ex. virdeflodesanalys, stindiga férbittringar eller s.k.
”process walk”) samt gbra mitningar som visar sloseriernas
omfattning.

- Arbeta pd att minska antalet ¢verlimnanden och hinder i pro-
cessen som gor att flodet pdverkas negativt. Hinder kan utgoras
av tex. onodiga regler, felaktigt utformade maél eller sam-
arbetssvarigheter. Detta illustrerar vikten av att analysera och
forstd verksamheten som system 1 arbetet med att eliminera
sloserier och skapa fléden i processerna.

- Arbeta med stindiga forbittringar av processerna tills de upp-
fyller kriterierna pd perfektion. Detta kriver ocks8 relevanta sitt
att mita processerna, kraven pd dem samt det virde de skapar
féor medborgarna. Nigot som bér uppmirksammas 1 detta
sammanhang ir det frekventa bruket av mil som inte upp-
muntrar till perfektion. Ett exempel pd sidana mil ir “Kund-
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ndjdheten med vir kundtjinst ska uppgd till 80 procent”. Per-
fektion innebir naturligtvis att alla ska vara néjda.

Fokus pd att hantera variation

Liker (2004) utvecklar resonemanget om processer genom att iven
formulera principer om bla. utjimning av arbetsbelastning och
standardisering. Dessa bdda principer, tillsammans med principen
om maximalt fléde, handlar 1 grunden om att f6rstd och hantera
variation.

Vikten av att hantera variation gir igen i Modig & Ahlstréms
(2011) resonemang om lean som verksamhetsstrategi och Seddons
anvindning av styrdiagram som analysmetod.

Tidigare konstaterades att tjinsteverksamhet kinnetecknas sdvil
av att inflédet kan variera mer in i tillverkande verksamhet som att
kunden for in variation i processen. Denna variation miste hanteras
i processen. Att foérstd konsekvenserna av variation och att mita,
minska och hantera variation ir viktigt dven i offentlig tjinste-
verksamhet. Det verkar dock dnnu sd linge inte vara vanligt fore-
kommande.

Standardisering av arbetssitt ir som tidigare diskuterats kanske
det vanligaste sittet att arbeta pd i dag nir det giller att minska
variation 1 tjinsteprocesser. Samtidigt bér standardiseringen i1 offentlig
tjansteproduktion, som diskuterats tidigare, inte drivas for [dngt.

Bicheno (2008) anser att alla standarder som skapar onddig
efterfrigan bor slopas. Om en verksamhet har hog onddig efterfri-
gan kan en orsak vara att arbetssittet har standardiserats alltfor hart
s& att verksamheten inte kan hantera komplexiteten i tjinsten till
kund eller den variation kunden for in i processen.” Mitning av
efterfrigan och eliminering av onddig efterfrigan kan dirfér vara
ett sitt att sikerstilla att processerna har tillricklig flexibilitet f6r
att mote medborgarnas behov.

Ett par av de krav pd processens férmiga som diskuterades 1
tidigare kapitel avser just flexibilitet och indamailsenlighet. Dessa
krav pd processens férmiga ir sirskilt relevanta i offentliga tjinste-
processer. I avsaknad av en marknad blir det viktigt att analysera
och finna sitt att mita processens indamalsenlighet. Av storsta vike

’ Ett annat tecken pd att processen standardiserats i f6r hdg grad kan vara att medarbetarna
efter hand fringdr processen di de inte upplever att den stddjer dem i deras arbete. Jfr
diskussionen i Liker om standardiserade arbetssitt som tvingande respektive som mojlig-
gorare (se avsnitt 2.2).
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ir ocksd att processen ir tillrickligt flexibel for att hantera
variationer i kundernas behov samt att processen ir rittssiker.

En forestillning som ofta forefaller ligga bakom en ldngtgiende
standardisering ir att processen di ger ett mera enhetligt utfall.
Foérstdr man sambandet mellan indamailsenlighet, effektivitet och
flexibilitet framstdr detta som en felsyn. I standardiserade processer
som inte tar hinsyn till den variation kunden fér in i processen, kan
en allt for l&ngtgdende standardisering leda till att medborgarna
hanteras /zka, men inte likvirdigt.

Med likvirdighet avses hir att tvd personer som har i princip
samma behov men olika férutsittningar méiste hanteras individu-
ellt. Som en handliggare 1 Forsikringskassan uttrycker det: ”Varje
individ ir sd specifik, iven om de har samma diagnos och vi har ett
beslutsstdd, sd dr ett armbrott inte lika det andra, det kan uppstd
svirigheter 1 likningen och samma sjukdom kan ge olika sym-
tom”(ISF 2011:02). Hur varje situation ska hanteras kan aldrig
bestimmas 1 férvig. Dirfor dr det viktigt att medarbetarna har ett
bemyndigande som gér att man inom regelverkets ramar kan
anpassa tjinsten till den enskilde medborgarens behov. Med-
arbetarens bemyndigande ir en central ledningsfriga for att kunna
skapa en flexibel verksamhet dir medarbetarna utifrin sina pro-
fessionella kunskaper pd bista sitt kan hantera medborgares skilda
behov.

Kravet pd lika hantering avses 1 stillet att en och samma individ
ska beddmas pid samma sitt oavsett vilken handliggare som gor
bedémningen och oavsett var i landet det sker. Lika hantering
behéver diremot inte betyda att alla individer ska ha exakt samma
stdd och service.

Lika hantering m& vara ett idealtillstind men ir indd det en
offentlig verksamhet méste striva mot for att verksamheten ska
leva upp till kravet pd rittssikerhet. I termer av variation kan detta
uttryckas som att en myndighet ska efterstriva noll variation
mellan handliggare gillande bedémning 1 ett enskilt drende, men
kunna hantera den variation som medborgarna fér in i processen sd
att alla fir en likvirdig hantering utifrin sina férutsittningar.

Atgirder som en myndighet kan vidta ir t.ex. att:

- Mita variation 1 processernas prestanda (genomloppstider mm)
samt arbeta pd att minska variationen for att 3 stabila och férut-
sigbara processer. Detta bidrar till att eliminera sléseri och dkar
dirmed ocksd processernas effektivitet.
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- Mita infléde och variation 1 inflédet samt 1 mojligaste mén vidta
dtgirder for att minska eller hantera variationen t ex. genom att
styra kundernas férvintningar och/eller utjimna produktionen.

- Utveckla relevanta och anvindbara métt och andra indikatorer
pd processernas formdga med avseende p& indamailsenlighet,
anpassningsbarhet och flexibilitet.

- Standardisera verksamhetens processer (arbetssitt) s ldngt det
ir mojligt och rimligt med hinsyn till den variation med-
borgarna f6r in 1 processen. Detta kan ske pd flera olika sitt t.ex.
genom att skapa e-tjinster eller genom att ta fram gemensamma
arbetssitt och rutiner.

- Hantera avvigningen mellan grad av standardisering och med-
arbetarnas kompetens utifrdn typ av tjinst och tjinstens egen-
skaper. Detta handlar bl. a. om 1 vilken utstrickning med-
arbetarna inom ramen for gillande regelverk kan bemyndigas att
hantera medborgaren utifrin dennes individuella behov och uti-
frin sina egna professionella kunskaper.

- Folja upp och analysera huruvida eventuell standardisering har
medfért minskad kundanpassning.

- Inte redovisa resultat enbart i form av genomsnittsvirden, utan
ocks3 redovisa variationen.

Systemfaktorer och ledningsfilosofi

Toyotas systemsyn har fokus pd organisationen i sin helhet och
inte enbart pd kund och process som i Womack & Jones fem prin-
ciper.

Helheten ticks diremot, si lingt man kan bedéma, av Likers
fjorton principer, men ocksd 1 Seddons systemmodell, som betonar
vikten av att forstd hur olika systemfaktorer pdverkar processernas
effektivitet. Systemfaktorer organisationens utformning kan paverka
tex. antalet Overlimnanden 1 processen och regelverket kan
paverka sdvil arbetssitt som handliggningstider etc.

De av Likers principer som relaterar till vad Seddon kallar
systemfaktorer dr frimst principerna om att bygga en kultur for att
gora ritt frin borjan, anvindning av visuell styrning, teknik som
stédjer personal och processer samt de principer som handlar om
ledning, ledarskap och medarbetarskap samt kultur.
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Flera av Likers principer relaterar till helhetstinkandet och den
kultur som det bidrar till att skapa. Han konstaterar t.ex. att det ir
fullt méjligt att anvinda en mingd olika TPS-verktyg och ind3 bara
folja ett fital av de fjorton principerna. Resultatet dr d&, hivdar
Liker, kortsiktiga och icke varaktiga produktionsékningar.

Systemansatsen kan tillimpas 1 styrningen 1 offentliga verksam-
heter bdde nir det giller enskilda myndigheter och nir flera myn-
digheter méter medborgaren 1 en och samma process eller ett och
samma irende. Ett exempel pd hur tinkandet kan appliceras i ett
komplext system ges 1 Finansdepartementets rapport Forslag till en
mer strategisk myndighetsstyrning f6r fler och vixande foretag (Fi
2007/9781).

Atgirder som en myndighet kan vidta ir t.ex. att:

- Forutom vad som tidigare nimnts om maél, mdtt och mitsystem
utveckla planering, styrning och styrsystem sd att ett effektivt
virdeskapande i processerna stods.

- Se over hur styrningens utformning och sittet att arbeta med
utveckling av verksamheten harmonierar med policy och strate-
gier som rér medarbetare och medborgare.

- Analysera hur olika systemfaktorer, utéver styrningens utform-
ning, pdverkar verksamhetens processer.

- Vid behov bygga upp egen fordjupad kompetens kring lean,
systemsyn och andra former for verksamhetsutveckling, inklu-
sive 6kad kunskap om varfér s§ mycket utvecklingsarbete inte
ndr uppstillda mal (Jfr Liker & Rother 2011).

Nir det giller att utveckla styrningen ur ett helhetsperspektiv, som
var syftet med Finansdepartementets rapport, s ir detta en ansats
som inte ror den enskilda myndigheten men vil regeringskansliet
respektive kommunledningar, dvs. huvudminnen for olika offent-
liga verksamheter. Aven hir finns en betydande potential i att til-
limpa en systemsyn i huvudminnens styrning av myndigheter och
férvaltningar. Denna potential kan sikert i vissa fall vara storre in
potentialen 1 att utveckla enskilda myndigheter.
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5 Exempel pa lean och systemsyn i
offentlig verksamhet

5.1 Innovationsradets intervjustudie

Innovationsrddets intervjustudie omfattar elva statliga myndigheter
och fem kommuner med erfarenheter av att arbeta med lean
(bilaga 1)." Intervjuerna har varit i form av strukturerade samtal dir
myndigheternas berittelser 1 stor utstrickning varit styrande for de
frigestillningar som behandlats under intervjuerna. D3 lean i
offentlig sektor ir en relativt ny foreteelse innebir detta samtidigt
att 1 princip alla myndigheter har viktiga men ind3 begrinsade erfa-
renheter av att arbeta med lean. De fallbeskrivningar som lyfts fram
i rapporten ir dirfor 1 de flesta fall dar av goda exempel 1 respektive
organisation snarare in mer allomfattande strategiska satsningar
som beror verksamhetens alla delar.

Det krivs lingre tid och mera omfattande erfarenheter innan en
rittvisande utvirdering av lean-arbetet kan goras. Sledes ir denna
studie inte en utvirdering av lean i offentlig sektor. Det ska ocksd
nimnas att beskrivningar som redovisas baseras pd uppgifter som
de intervjuade myndigheterna och kommunerna sjilva limnat och
inte pd nigon oberoende granskning.

Hur metoder och verktyg kan anvindas frikopplat frin viktiga
principer och virderingar har diskuterats i olika sammanhang i
kapitel 2 och 3. Aven intervjuerna ger vid handen att det finns
exempel dir verktygsfokuseringen riskerar att ta éverhand. Samti-
digt ska poingteras att tillimpning av lean 1 offentlig verksamhet
inte ir en rak vig till framging och att det innebir en ling lirpro-
cess. Man méste dirfor ha forstdelse f6r att myndigheter ibland gor
mindre lyckade tillimpningar i sin strivan att forbittra.

! Fortsittningsvis anvinder vi myndigheter som samlingsnamn fér bide statliga och kom-
munala myndigheter.
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Studien belyser heller inte en viktig framgdngsfaktor 1 allt for-
indringsarbete, nimligen ledningens engagemang och stéd for
arbetet. Samtidigt som nigra intervjupersoner tog upp bristen pd
stdd som ett hinder {6r utveckling s beskrev flera andra ledningens
starka stod som en av de frimsta framgingsfaktorerna i arbetet.

D3 lean vuxit fram parallellt och under émsesidig pdverkan med
kvalitetsrorelsen gir det inte alltid att dra nigon skarp mellan de
bida. Flera av de intervjuade myndigheterna beskriver att de bedri-
ver ett systematiskt kvalitetsarbete snarare in att de arbetar med
lean. De kan samtidigt mycket vil arbeta med virderingar, metoder
och verktyg som ocks8 terfinns 1 lean.

Den féljande framstillningen redovisar exempel frin myndig-
heter och kommuner. Framstillningen féljer strukturen 1 kapitel 4,
dvs. forst redovisas exempel pd hur man arbetar med kund-
perspektivet. Direfter foljer exempel pd hur man arbetat med pro-
cesserna och direfter exempel pd hur man arbetat utifrin en
systemsyn och med systemfaktorer och ledningsfilosofi. Alla dessa
delar ir viktiga 1 myndigheters utvecklingsarbete och det framstir
som logiskt att myndigheter som bérjar arbeta med lean inte fast-
nar 1 metoder och verktyg utan genom stindigt lirande och en
kontinuerlig omprévning av sitt sitt att tinka utvecklar sittet att
planera, styra och utveckla verksamheten mot ett mer holistiskt
forhdllningssitt, dvs. en systemsyn pd verksamheten.

Redovisningen anknyter ocks3 till de principer som Womack &
Jones, Liker, Seddon och Modig & Ahlstrém gir igenom for att
beskriva vad lean och ”systems thinking” ir. Rapporten vill p4 detta
sitt forsoka finga alla relevanta aspekter pd dmnet. Som kommer
att framgd av redovisningen saknas exempel i den gjorda kartligg-
ningen pi konkreta tillimpningar av vissa av principerna, samtidigt
som vissa exempel illustrerar flera principer.

Slutligen ska poingteras att denna redogérelse inte ir en redo-
visning av allt férindringsarbete 1 de intervjuade myndigheterna.
Det finns flera aspekter av de studerade verksamheternas arbete
som beskrivits 1 andra redogorelser och som inte har tagits med hir.
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5.2 Kundperspektivet — att forsta varde fér kund och
lata kunden dra varde ur systemet

I kartliggningen har vi funnit flera exempel pd att myndigheterna
arbetar med att f6rstd medborgarnas behov och férutsittningar.
Att arbeta med kundpreferenser ir inget unikt f6r lean, dock vitt-
nar fler myndigheter som deltagit 1 studien om att lean har innebu-
rit att de arbetar mer kundorienterat, dvs. med ett 6kat fokus pd
brukarna eller avhimarna.

Identifiera virde for kund (Polisens verksamhetsstéd och CSN)

I samband med varje lean-insats som innefattar en specifik huvud-
process vid Polisens verksamhetsstod (PVS) bjuds representanter
frin olika anvindargrupper in tll ett hel- eller halvdags méte.
Syftet dr att PVS vill utveckla sina processer och sikra att anvin-
darna fir en bra leverans. Under métet beskrivs hur processen ser
ut 1 nuliget, ofta illustrerat med en virdeflodeskarta som beskriver
vilka moment som utférs och vilka roller som ir involverade 1 pro-
cessen.

Anvindarna, som kan vara bide intern och extern, ombeds tyd-
liggéra vad de anser vara viktigt i processen och belysa vilka pro-
blem de upplever med processen i nuliget. Man ber ocksi anvin-
darna att identifiera sitt framtida behov samt ge forbittringsforslag
till den aktuella processen.

Enligt intervjupersonen p& PVS ir motena uppskattade av bide
anvindare och personal. Personalen uttrycker ofta att métena
medfor att man tar sig tid till att pd ett organiserat sitt samtala
kring processen och hur de tillsammans kan bidra for att férbittra
slutresultatet och leveransen.

Centrala studiestddsnimnden (CSN) har i likhet med polisen
anvint olika typer av kundundersékningar for att identifiera vad
som ir av virde f6r myndighetens mélgrupper. Under 2010 har till
exempel kommunikationsenheten pd CSN genomfért en behovs-
analys och utvirdering av tryckt informationsmaterial till studie-
medelssokande. Resultatet av undersékningen visade att en majo-
ritet 1 samtliga malgrupper féredrar digital information framfér
tryckt. Utifrin detta har CSN med bérjan 2011 fasat ut en del av
nuvarande trycksaker.
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Projektet innebir att de trycksaker som inte efterfrigats eller i
liten utstrickning efterfrdgats har tagits bort, fér att numera bara
finnas pd CSN:s webbplats. Enligt intervjupersonen har det inte
kommit nigra kommentarer frin nigon om avsaknad av tryckt
material. Informationen pd webbplatsen uppdateras kontinuerligt
och ir dirmed mer aktuellt in vad som varit méjligt med tidigare
tryckt material.

Dra virde ur systemet genom att identifiera individuella behov
(Lansstyrelsen i Visterbotten, m.fl.)

Vid miljdenheten pd Linsstyrelsen i Visterbotten gors en indivi-
duell anpassning av informa-
tion och stéd till varje s6-
kande av miljotillstdnd. Tidi-
gare kundanalyser visade att
olika foretagare med sam-
ma typ av irenden hade
helt olika behov och férut-
sittningar 1 ansGknings-
processen. Enheten valde
dirfor att ta fram ett verk-
tyg 1 form av en matris som
delar in foretagarens verk- Miljopaverkan
samhet 1 fyra olika kate-
gorier (figur 7). Var nigon-
stans respektive foretagare
hamnar i matrisen styrs av en lista med frigor som ror dels
verksamhetens miljopdverkan (x-axeln), dels verksamhetens
komplexitet och féretagarens kompetens att tillgodogora sig
information och félja lagstiftningen inom omridet (y-axeln).’
Klassificeringen ir inte statisk utan mer en utgingspunkt for
handliggaren 1 dennes bedémning av drendet.

Kundanpassningen har i huvudsak tvd effekter. Foretagaren far
ritt nivd pd information och stéd av Linsstyrelsen och f6r Linssty-
relsen blir det mojligt att allokera resurser till de féretagare som
bist behover stod fr&n myndigheten eller dir det ir storst risk att
bestimmelser inte efterféljs. En framtida mélsittning med indel-

4 3

Komplexitet och kompetens

Figur 7 Matris for att stodja anpassning
till féretagaren

? De verksamheter som hamnar inom kategori 1 behéver mest insatser frin Linsstyrelsen,
medan de verksamheter som hamnar i nivi 4 beh6ver minst.
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ningen ir att kunna uttala servicedtaganden i form av genomlopps-
tider utifrdn irendets komplexitet och kundens férutsittningar.

Ett annat exempel dir medborgaren ges goda férutsittningar att
dra virde ur verksamheten ir f6rsérjningsstéd vid socialtjinsten 1
Sodertilje kommun. Redan vid klientens férsta telefonsamtal
genomfors en liten utredning f6r att kunna hjilpa klienten att hitta
ritt insats frin borjan och dirmed inte riskera att skickas runt i
systemet. Syftet med intervjuerna ir ocks3 att {4 tillrickligt mycket
kunskap om klientens sirskilda situation och behov och utifrin
detta férdela drendena till ritt handliggare.

For att kunna anpassa servicen till medborgaren krivs det ofta
att det finns kompetens att kunna bedéma behovet. Vid forsorj-
ningsstddet 1 Sundsvalls kommun anser man sig ha haft framging i
att sitta personer med specialistkompetens i férsta métet med kli-
enten. Tidigare hade man en reception dir man frigade om klienten
tillhérde kategorin vuxen, ungdom eller familj varefter klienten
slussades vidare. I dag har man 1 stillet satt personer med stor erfa-
renhet och hog kompetens att bedoma klientens behov frimst i
kedjan.

Alla tre myndighetsexemplen illustrerar vil hur anpassningen till
medborgaren sker 1 det enskilda motet mellan myndighet och den
enskilde. P4 s3 sitt 6kar medborgarens mojligheter att dra virde ur
systemet.

Dra virde ur verksamheten genom att anpassa service till den
ildre (Bromélla kommun)

I Bromolla kommun utvecklas ett hemtjinstsystem som fokuserar
pd det som ir viktigt f6r medborgaren, 1 detta fall en ildre person
med behov av hemtjinst. I det nya systemet tar man helt avstind
frén schablontider, vilka annars dr vanligt férekommande inom
hemtjinstverksamhet,) och anpassar tiden hos den ildre helt uti-
frin den enskildes behov.

For att faststilla hur ling tid en insats tar, vilket ligger till grund
for resursplanering, planering av kérrundor samt debitering miter
medarbetarna ¢ver tid hur ling tid det tar att utféra en insats hos
den enskilda individen. Utredningstiden varierar beroende pd med-
borgarens situation och tillstdnd. Nedan féljer en fiktiv beskrivning
av hur berikning av tid kan g3 till:
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Figur 8 Berdkning av tidsatgangen inom hemtjansten. Sifforna i tabellen avser
tid i minuter for ett dagligt besok (fiktivt exempel)

Brukare Tid Tid Tid Tid Tid Slutgiltig
dag 1 dag 2 dag 3 dag 3 dag 3 schema-
lagd tid
Folke 15 15 30 15 15 15
(undantag)
Ella 30 30 25 35 30 30
Tage 20 30 20 25 30 45
(mkt vark) (mkt vérk)

Samtliga tre virdtagare (Folke, Ella och Tage) har behov av hjilp pd
morgonen:

Forsta dagen mits den verkliga tid det tar att utfora insatsen
hos den ildre utifrin dennes enskilda behov — vad vill hon ha hjilp
med, nir och hur vill hon ha hjilpen.

Andra dagen gér man en ny mitning och ser att det hos Folke
och Ella tog lika ldng tid som forsta dagen, medan tiden férdubbla-
des hos Tage beroende pd att Tages behov sig annorlunda ut den
andra dagen.

Efter ett antal besok konstateras att beséken hos Ella tar unge-
fir lika ling tid varje dag varfér medarbetarna sitter tiden hos
henne till 30 minuter. Den dag det tog lingre tid fér Folke visade
sig vara ett undantag och personalen bedémer dirfor att det vanlig-
aste dr att han idr 1 behov av ca 15 minuter per dag. Diremot visar
det sig att Tage har dterkommande men oregelbundna smirtor
vilket man mdste utgd ifrdn i1 berikningen av tidsitgdngen. Tages
besok beriknar man dirfér till 45 minuter dven om det kan g
snabbare vissa dagar.

Intervjupersonerna menar att ovanstiende metod bidrar till att
medarbetarna fir 6kade forutsittningar att géra ett bra jobb.
Genom att fokusera pd vad som ir viktigt f6r medborgaren 6kar
férmagan att mota dldre- och funktionsnedsattas varierande behov.
Intervjupersonerna menar ocksd att den 6kade kvaliteten innebir
en 6kad effektivitet utan 6kade kostnader, samt att medarbetarna 1
hemtjinstteamet upplever storre arbetsglidje.

74



Exempel pa lean och systemsyn i offentlig verksamhet

Identifiera och eliminera onddig efterfrigan (VHS, Skatteverket
m.fl.)

Att eliminera onddig efterfrdgan dr exempel principen att identifi-
era vad som skapar virde f6r kund och bara gora det som skapar
direkt kundvirde. Detta genom att kunden enbart kommer att rikta
verklig efterfrigan till verksamheten om grunderna fé6r den onédiga
efterfrigan elimineras. Den onddiga efterfrigan uppstdr nir t.ex.
verksamheten har limnat information som kunden inte férstir, har
diligt utformade blanketter, etc. Flera av studiens myndigheter har
genomfoért olika férindringar utifrin en analys av efterfrigan.
Nedan ges nigra exempel.

P4 Verket for hogskoleservice (VHS) visade en NKI-under-
sokning frdn 2010 en relativt hdg andel s6kanden som inte forstod
hur handlingar skulle fyllas 1 vid ansékan om validering av
utlindska gymnasiebetyg. D& mycket 1 ansokningshandlingarna
behovde kompletteras — vilket dr en form av onddig efterfrigan —
tillsattes en testpanel dir VHS testade nytt material pi mél-
gruppens informatérer.’

Dirtill har VHS lagt ned ett stort arbete pd att bittre definiera
vilken tjinst de erbjuder f6r att dra ner pd frigor 1 mejl och telefon
som berér innehillet 1 verkets férhandsbedémningar. Med ett revi-
derat material som bygger pd testpanelens svar samt fortydligandet
av vilken tjinst man erbjuder hoppas VHS nu att en stérre andel
irenden ska bli ritt frdn borjan. Intervjupersonen tror att detta
dven kommer att {3 en positiv effekt pi handliggningstiden.

Skatteverket Milardalsregionen har 1 flera fall lyckats minska
den onédiga efterfrigan. T.ex. minskade antalet onédiga omprév-
ningar vid inkomsttaxering frdn 31 procent till 15 procent och vid
fastighetstaxering av smdhus frin 44 procent till 21 procent oné-
diga omprévningar. Bakom denna forbittring 183g dtgirder som
tydligare information till medborgarna, férenkling av anséknings-
handlingar, utbildning av personal i beslutsskrivande samt att man i
mindre utstrickning informerade genom helt standardiserade texter.

Bolagsverket har vid flera tillfillen mitt onddig efterfrigan.
Verket arbetar med att minska onédig efterfrigan bland annat
genom att medarbetarna uppmanas att i méjligaste min kommuni-
cera med foretagen direkt via telefon i stillet for via brev. P4 s8 sitt
sikerstills att de uppfattar informationen korrekt. Ett annat exem-

> VHS har inte uttryckligen arbetat med verklig och onddig efterfrigan som beskrivits i
denna rapport dven om deras arbete ligger i linje med konceptet.
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pel dr att handliggaren vid skriftlig kommunikation uppmanas att
komplettera standardiserade textstycken med fritext for att pd sd
sitt bittre anpassa informationen till det specifika drendet.

5.3 Process — att identifiera och analysera
vardeflodet och skapa maximalt fléde

Skapa maximalt flode (Migrationsverket, Polisen i Uppsala
m.fl.)

En av de mest anvinda metoderna bland besékta myndigheter ir
s.k. virdeflodeskartliggning som gors i syfte att kartligga och eli-
minera sidana aktiviteter som inte har direkt virde for kund.

P& Migrationsverket har inom ramen foér lean-satsning Kortare
vintan omfattande virdeflodeskartliggningar och analyser av
systemet genomforts. Resultatet dr en forindring av asylprocessen
dir sd mycket som méjligt av drendehandliggningen utférs tidigt i
kedjan. Forindringen har ocksd medfort att personal med hog
kompetens kommer in tidigt i asylprocessen jimfort med tidigare.

Intressant 1 Migrationsverkets ansats ir den fokus som funnits
pd att arbeta 1 team 1 syfte att uppnd bittre flodeseffektivitet. I de
delar av verksamheten dir ett teambaserat arbetssitt inforts har det
medfort att teamen, bestdende av cirka 4-8 personer, tillsammans
ansvarar for irendena. En viktig effekt av det teambaserade arbets-
sittet ir enligt intervjupersonerna att personalen i hégre utstrick-
ning har slutat se irendena som personbundna. Genom att man
arbetar 1 team har man ocksd 1 betydligt hogre omfattning dn tidi-
gare borjat omfordela drenden och dirigenom avlasta varandra. I
Migrationsverkets personalenkit har hela 91 procent av de svarande
angivit att teamarbetet ir ngot positivt.

Migrationsverket har l3tit Ernst & Young (2011) utvirdera lean-
satsningens forsta del "Kortare vintan 1”. T utvirderingen konsta-
teras bl. a. att myndigheten har lyckats korta sina handliggningsti-
der. Den genomsnittliga handliggningstiden har t.ex. mer in halve-
rats under den studerade tidsperioden fér de enheter som ingdtt i
satsningen. Denna minskning har skett samtidigt som myndighet-
ens kvalitetsindikatorer visat pd forbittringar i rittssikerheten.*

* P3 Migrationsverket har man anvint olika kvalitetsindikatorer kopplade till utvecklingen av
rittssikerheten, dessa beskrivs under rubriken: Kuvalitetsindikatorer kopplat till vittssikerbet
(avsnitt 5.5).
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Nir polismyndigheten 1 Uppsala analyserade sitt drendeflode
genom en virdeflodesanalys konstaterades att ett irendes vig frin
anmilan till slutprodukt kantades av minga éverlimnanden och att
det dirvid uppstod betydande s.k. flaskhalsar. Genom att férunder-
sokningsledare gav direktiv och fordelade alla typer av drenden pd
respektive utredande enhet kunde det ta l8ng tid innan handligg-
ningen av irendet pdboérjades. S& var sirskilt fallet 1 bérjan av
veckan di arbetsbelastningen pd férundersdkningsledningen var
mycket hog. Genom att myndigheten 6kat antalet utredare Sver
helgerna har det viktigaste resultatet av lean-arbetet 1 denna del
inneburit att minga inkomna drenden numera férdelas mer ration-
ellt mellan férundersékningsledarna.

Resultatet har blivit att antalet éverlimningar mellan férunder-
sokningsledarna har minskat. Arbetsbelastningen har dven enligt
polisen blivit jimnare foérdelad 6ver veckans dagar di en méindag i
dag, belastningsmissigt, kan jimféras med vilken som helst av
veckans ¢vriga dagar.

Skapa maximalt fldde genom samverkan (Flera myndigheter)

Ett avgorande hinder f6r ett vilfungerande flode ir bristen pd sam-
verkan, bide mellan myndigheter och mellan enheter eller avdel-
ningar inom samma myndighet.

Enligt intervjupersoner pi flera myndigheter har lean-arbetet
haft en positiv piverkan pd samverkan mellan myndigheterna. Vid
Linsstyrelsen 1 Visterbotten beskrevs till exempel att man fatt en
betydligt bittre dialog med andra remissinstanser gillande remiss-
hanteringen. Utifrdn dialogen har man nu ¢kad férstdelse myndig-
heterna emellan nir det giller upplevda problem relaterade till
remissférfarandet. Konkreta exempel pd forindringar utifrdn detta
ir att Linsstyrelsen numera bifogar en férenklad processoversikt
med remissblanketterna. Denna tydliggér var i processen som
drendet befinner sig. Ett annat exempel ir att Linsstyrelsen tydli-
gare kommunicerar hur andra myndigheter ska hantera remisserna,
till exempel i vilka fall det behovs ett yttrande eller ej. Arbetet med
remisshanteringen har enligt intervjupersonerna medfért bittre
remissvar och ibland rentav att vissa remissteg kunnat slopas.

Det finns dven myndigheter som foérsoker anvinda en lean-
ansats 1 arbetet med att utveckla system som gir éver myndighets-
grinserna. Till exempel har Sédertilje kommun, Migrationsverket
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och Arbetstérmedlingen under 2011 sjosatt ett pilotprojekt gil-
lande migrationsprocessen. Genom att utgd ifrin individens pro-
cess startar kartliggningen frin det att personen bestimmer sig for
att dka till Sverige fram till dess att personen kdnner sig integrerad i
svenska sambdllet alt. dtervinder till sitt hemland. Genom kartligg-
ningen tas underlag fram fér att eliminera flaskhalsar och icke-vir-
deskapande arbete.

I intervjun med Migrationsverket beskrevs att lean-arbetet dven
inneburit en 6kad samverkan mellan myndighetens olika delar. Ett
exempel giller de s kallade tvirmotena dir teamledare frin verk-
samhetsomrddena asylprévningen, mottagning och férvaltnings-
processen triffas. Métena som hills lokalt runt om 1 landet syftar
uill att finna forbittringsitgirder och 6ka fortroendet och forstiel-
sen for olika yrkesroller. Ett annat exempel rér lokala pilot-
verksamheter mellan asylprévningen och férvaltningsprocessen dir
man utvecklat former {6r vardagsnira samarbeten bland annat i
syfte att skapa ett gemensamt ansvar for drendena i sin helhet.

5.4 Process — att hantera variation

Som bland annat Liker, Modig & Ahlstrém och Seddon tydligt visat
ricker det inte med att enbart analysera virdeflodet. Man méiste
ocksa forstd och hantera variation.

Av de intervjuade verksamheterna ir det framforalle Bromolla
kommun och Skatteverket Milardalsregionen som arbetat mer
systematiskt med att hantera variation i genomloppstider. Bdda har
anvint s.k. styrdiagram for att visualisera hur genomloppstider
skiljer sig mellan olika drenden.

Genom styrdiagrammet, som bygger p4 historisk data, fir myn-
digheten exakt information om hur ling tid varje drende de facto
har tagit och inte bara medel- eller mediantiderna f6r samtliga
irenden. En systematisk analys av dessa data kan visa om det finns
gemensamma bakomliggande orsaker till att vissa drenden tar ling
tid och andra gir fortare trots att det handlar om 4renden av samma
slag och komplexitet. Som exemplet frin Skatteverket nedan visar
kan en sddan analys leda till avsevirda forbittringar 1 processen.
Nir en process enbart uppvisar liten, normal variation ir det ett
tecken pd att den ir effektiv. Att mita och analysera och férbittra
verksamheten med hjilp av styrdiagram ir ett ytterligare sitt att
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systematiskt minska olika typer av sléserier. Styrdiagrammet visar
dessutom om utvecklingen gdr t rict hill eller inte.

Mita och minska variation i processernas prestanda
(Skatteverket)

Exemplet nedan ir frin Skatteverket Milardalsregionen dir man
har analyserat en typ av drenden med hjilp av styrdiagram. Varje
mitpunkt motsvarar ett enskilt drende:

Figur 9 Styrdiagram over omprovningar i januari 2007

Omprévningar jan 2007 regionen

—— Matpunkter (862)
~—— Medelarde (38)
Ovre kontrolivarde (132}

Antal dagar

Antal matpunkter

Samma ménad ett &r senare hade den genomsnittliga genomlopps-
tiden minskat kraftigt, samtidigt som variationen i1 genomloppstid
minskat markant:
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Figur 10 Styrdiagram éver omprévningar i januari 2008

Omprévningar jan 2008 regionen
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Mitningen av verksamheten med hjilp av styrdiagram har anvints 1
utvecklingssyfte och ir inte en del av nuvarande uppféljnings-
system vid Skatteverket Milardalsregionen dven om det pdgir ett
sddant utvecklingsarbete.

Aven Migrationsverket har inlett ett arbete med att analysera
genomloppstider med hjilp av styrdiagram. Detta ir intressant
utifrdn de kraftigt minskade genomloppstider som myndigheten
har uppnitt. Genom att anvinda styrdiagram kan myndigheten
sikerstilla att minskade genomsnittliga genomloppstider inte
medfort 6kad variation genom att vissa drenden tilldts ta lingre tid.
I Ernst & Youngs utvirdering beskrivs visserligen att variationen i
handliggningstider inte har 6kat men denna slutsats gérs utifrdn att
126 juridiska ombud fatt uppskatta detta i en enkiit och inte utifrdn
statistiska data.

Mita och hantera variation i processernas prestanda (Skellefted
tingsritt)

Inom ramen fér projektet Efterfrigad Domstol (ED) genomforde
Skellefted tingsritt bland annat flodesanalyser i syfte att ta fram
underlag for att utveckla verksamheten. I flodesanalysen studerar
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medarbetarna bdde hur mél har handlagts och variationen 1 mélens
genomloppstider. Variationen studerades dock inte med hjilp av
styrdiagram.

Den totala genomloppstiden f6r mél i tingsritten utgors dels av
tid som tingsritten sjilv styr 6ver, dels tid dir tingsritten ir bero-
ende av samverkan med 3klagare och forsvarare.

Nedan beskrivs en del av resultatet av utvecklingsarbetet f6r en
viss typ av irenden:’

Figur 11 Genomloppstider for brottmal (e fortur) inkomna oktober 2009
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Brottmalsirenden (ej fortur)

Analysen innan forindringsarbetet pdbdrjades visar att den i sir-
klass storsta delen av flodet, den mérkréda delen av stapeln, var
tiden mellan stimning med kallelse och férsta huvudférhandling.
Att korta denna del av genomloppstiden kan enbart géras i sam-
verkan med 3klagarmyndighet och offentlig férsvarare. Diagram-
met visar ocksd att i sammanlagt fem maél, de med gula filt i stap-
larna, stilldes huvudférhandlingen in vilket sjilvfallet pdverkar den
totala tidsitgingen.

Resultatet av forindringsarbetet f6r denna typ av mil ett &r
senare var att 1 den del av processen som tingsritten hade direkt

> Inom ramen for arbetet gjordes en relativt omfattande analys av bide brottmil och
tvistemil. Exemplet hir avser brottmal (ej fortur).
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kontroll éver hade tiden mer dn halverats samtidigt som varia-
tionen 1 tid hade minskat. Den totala genomloppstiden minskade
dock bara frin 90 till 77 dagar i snitt, detta d& den storsta “tidstju-
ven” enbart kunde tgirdas 1 samverkan med 8klagare och offentlig
forsvarare.®

Figur 12 Genomloppstider for brottmal (ej fértur) inkomna oktober 2010
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Att hantera variation genom utjimning (Bolagsverket och
Migrationsverket)

For Bolagsverkets registeravdelning har mojligheten att bemanna
upp verksamheten vid 6kade/forindrad idrendetillstrémning i prin-
cip varit begrinsad till att beordra vertid. I en forséksverksamhet
slog man véren 2011 ithop de tvi enheterna Driva och Avveckla.

Sammanslagningen medférde ckade mojligheter att styra resur-
serna dit dir de behdvs bist. Styrning av resurser till olika drende-
typer sker nu pd daglig basis genom korta morgonméten pi sek-
tionsnivd och ir en tillimpning av visuell styrning.

For att mycket férenklat beskriva principerna bakom den visu-
ella styrning som tillimpas inom férséksverksamheten kan vi anta
att grundbemanningen for fyra typer av irendeslag utgdr ifrin att
25 procent av den totala personalresursen arbetar med respektive
irendeslag. Vid férindrat inflode — vilket i praktiken innebir att

¢ Diagrammet bygger pd bearbetning av statistik frin Domstolsverket.
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s.k. kotidsvisare indikerar lingre eller kortare kotider — kan perso-
nalresurser allokeras om till vissa drendeslag for att dirmed mota
variationen:

Forindringen medfér att okade irendebalanser i férsta hand
mots med forindrad dimensionering och inte 6vertid eller med att
medarbetarna ska arbeta snabbare. I de fall som kétider idr generellt
héga beordras dock fortfarande évertid.

Bolagsverkets utjimningsarbete bygger pd daglig uppfoljning av
infléde och balanser och sjilvfallet pd att handliggarna har kompe-
tens att hantera alla berérda irendeslag.

Viktigt att notera idr att utjimningsprincipen bygger pd ett sitt
att forhdlla sig till verksamheten. Den ska dirfér inte frimst ses
som en teknisk 18sning. Den omférdelning som t.ex. sker inom
teamen pd Migrationsverket, och som beskrivits tidigare, bygger
ocksd pd principen om utjimning. Omférdelningen sker vid mor-
gonmoten dir teamen samlas dagligen vid en visualiseringstavla.
Utover att hantera omférdelning av drenden syftar bl.a. métena till
att folja upp arbetet och kontrollera tillginglig kapacitet i teamet.”

Att hantera variation genom utjimning — indrad
schemaliggning (Polisen i Uppsala lin)

Vid en analys av inflédet av drenden vid Polisen i Uppsala lin tit-
tade man pd hur inflédet av hindelsestyrda irenden sammanféll
med hur personalen tjinstgjorde. Man kunde di se att antalet utre-
dare som tjinstgjorde pd helger var ligt i f6rhéllande till inflédet av
irenden. Forhillandet mellan arbetsbelastning och tjinstgoring pa
helgen var visserligen redan intuitivt kint och har dirfoér linge varit
en personalfriga, men utifrin mitningens resultat blev det tydligt
att en férindring var nédvindig:

Forindringen medforde att minga som tidigare arbetat flextid
numera arbetar pd veckoplanerad arbetstid och har en obligatorisk
helgtjinstgoring med cirka 10 dagpass forlagda till helger per &r.
Forindringen har medfért att fler drenden bearbetas och avslutas
under helger.

7 Migrationsverket har bl.a. skrivit antologin Utveckling utan slut — forindringsarbetet i prak-
tiken, som innehdller flera beskrivningar frin teamledare och forbittringsledare av hur
Migrationsverket har arbetat med morgonméten och visualiseringstavlor.
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5.5 Process — standardisering som metod att minska
variation

Minga myndigheter handligger l6pande stora volymer av relativt
rutinartade drenden. Det kan réra sig om tusentals beslut i samma
typ av drenden varje vecka. I den min handliggningsprocessen inte
gdr att automatisera ir det naturligt att den standardiseras och
kvalitetssikras med hjilp av tydliga rutiner och mallar. Detta for att
fa en effektiv process.

Avvigning mellan standardisering och kundanpassning (flera
myndigheter)

Bolagsverket har som beskrivits tidigare medvetet arbetat med
avvigningar mellan standardiserad information och individuell
anpassning till respektive kunds behov. Aven det tidigare redovi-
sade exemplet frin Linsstyrelsen 1 Visterbotten visar pd hur pro-
cessen 1 vissa fall kan behéva anpassas till olika kunders behov for
att denne ska kunna dra stérsta mojliga virde ur processen.

I andra fall kan det vara viktigt i offentlig tjinsteverksamhet att
viga graden av standardisering mot behovet av att hantera den vari-
ation medborgaren for in 1 processen, si att processen blir tillrick-
ligt flexibel. Skatteverket har internt riktlinjer som helt ligger 1 linje
med detta synsitt genom sitt chefsdokument Kompetens 2012:

Fler kontakter med skattebetalare och externa aktoérer, tillsammans
med en 6kad flexibilitet, medfoér att medarbetaren miste kunna han-
tera situationer snarare in bestimda steg 1 ett arbetsflode. Det stiller
krav pd en arbetsmetod som innebir en utvecklad formiga att sjilv-
stindigt och med gott omddme kunna improvisera utifrin kunskap om
syften, ramar och f6rutsittningar.

En annan aspekt pd standardisering rér tjinstens komplexitet.
Enkel och rutinartad irendehandliggning limpar sig sjilvfallet
bittre for en lingtgdende standardisering in mera komplexa tjins-
ter. Samtidigt ir alternativet nir det giller rutinirenden kanske
snarare att overgd till helt automatiserad handliggning eller att
utveckla e-tjinster.

I samband med lean-arbetet vid polisen 1 Uppsala har man nyli-
gen tagit fram olika checklistor for att sikerstilla kvalitet bla. i
forhor med tilltalade, mélsigare och vittnen. Detta utifrin att man
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har identifierat brister 1 férhérsprotokollen. Det finns samtidigt en
stor medvetenhet kring risken att detaljerade riktlinjer kan inne-
bira att medarbetare foljer dessa alltfor strikt och utan att reflek-
tera. Det dr dirfor tydligt uttalat att checklistorna enbart ir ett st6d
fér medarbetarna. Intervjupersonerna beskrev det som att man inte
har lathundar som beskriver hur forhoren ska genomforas. I stillet
ir det checklistor som férhérsledaren kan anvinda i efterhand for
att sikerstilla att man fitt med alla delar.

Samtidigt beskrev flera intervjupersoner vid andra myndigheter
att nedskriva rutiner tendera att bli mer styrande dn vad som initialt
avsigs. Medarbetaren faller helt enkelt tillbaka p& nedskrivna ruti-
ner for att ha ryggen fri.

Det finns samtidigt myndigheter som férsoker finna ritt balans.
P4 CSN har man t.ex. initierat ett projekt just i detta syfte:

Projektet kommer att arbeta utifrin tre centrala begrepp som alla ska
vara 1 balans i férhillande till varandra: regelefterlevnad, ansvar och
handlingsutrymme. Utgéngsliget ir att underséka om det finns regler
och internt beslutade rutiner som i onédan begrinsar medarbetarnas
handlingsutrymme och mojlighet till ansvarstagande. (CSN:s verk-
samhetsplan 2011)

Standardiseringen idgs av medarbetarna (flera kommuner)

Flera myndigheter siger att de standarder som utarbetats tas fram
och idgs av personalen sjilva. Detta medfor att personalen har moj-
lighet att dndra sina rutiner om de mirker att dessa forsvirar en
onskvird kundanpassning. Vara kommun lyfte fram féljande prin-
ciper for standardisering av arbetssitt och processer pd team- eller
enhetsnivi:

1. De som arbetar med standarden dger den — ingen annan.

2. Man standardiserar inte kundmétet utan olika kringaktiviteter
som indirekt inverkar pd servicen till kund.

3. Takttid eller annan tidsstyrning av aktiveter/processer anvinds
inte.

I samband med intervjun i Vara kommun beséktes dven ett dldre-
boende som arbetar med lean. Vid detta dldreboende hade varje
arbetslag (om ca 6 heltidsanstillda) skapat sina egna rutiner fér sitt
arbete utifrn vad som skulle kunna underlitta personalens arbets-
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situation och dess mojlighet att tillgodose den ildres behov. Det
faktum att varje arbetslag bestimde sina egna rutiner upplevdes
som viktigt av personalen. De konstaterar att man kan inspireras,
men inte pdtvingas, andras arbetssitt. Denna tanke stdddes av svil
chefen for dldreboendet som av de som ansvarar {or lean 1 kommu-
nen.

Tanken att rutiner skapas av medarbetarna sjilva dterkommer
vid flera myndigheter. Till exempel i Ostra Goinge kommun dir
man definierat standardisering som en dverenskommelse mellan
medarbetare om hur vissa arbetsuppgifter bor utforas.

I Bromoélla kommun anser man sig inte arbeta med standarder
utan talar i stillet om att ge medarbetarna kontroll éver sitt arbete
och dirmed bista forutsittningar for att gora ett bra jobb.

Nigra sammanfattande reflexioner kring standardisering

De myndigheter som ingdtt i kartliggningen har processer som
skiljer sig kraftigt &t med avseende p& hur mycket variation som
medborgaren {6r med sig in 1 processen och dirmed olika férut-
sittningar nir det giller att standardisera processerna. I figuren
nedan ges ndgra exempel:

Figur 13 Samband mellan potentialen for standardisering och grad av
medborgarens involvering

HOG Potential for langtgaende standardisering LAG
[ >
Lag medborgar- Hog
involvering medborgar-
involvering
ID-korts- Foretags- Brottmal Hemtjanst
bestallning registrering tingsratt kommun

Skatteverket Bolagsverket

I ménga kommuner styr utférarna av hemtjinst, till skillnad frén i
Bromolla kommun, med schablontider fér duschning, pdklidning
matlagning etc. vilket medfoér att hemtjinstpersonalen inte kan
anpassa sig till de ildres behov. Denna typ av standardisering sker
utifrin ett rent kostnadsperspektiv och inte utifrin att hemtjinsten
ska ha en effektiv process som samtidigt ger méjlighet for de ildre
att dra virde ur processen.
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Nir det giller tjinster med l8g kundinvolvering, exempelvis
bestillningar av ID-kort dr den variation som kunden fér in liten.
Hir kan tjinsten hanteras i en starkt standardiserad process.

Hur l8ngt en viss process kan standardiseras kan enbart
bestimmas utifrdn dess sammanhang. Generellt kan det dock anses
att 1 de fall det finns en stor potential fér lingtgiende standardi-
sering bor frigan om automatisering av tjinsten dvervigas.

5.6 Systemfaktorer och ledningens styrfilosofi

Som beskrivits ovan har merparten av de studerade myndigheterna
borjat med lean som metod och direfter 1 vissa fall forsékt nirma
sig lean utifr@n en systemsyn. Myndigheternas lean-resa har i flera
fall ocksd medfért behov av att utveckla den interna styrningen.
Detta d man upplevt att styrningen (mil och mitsystemet) har
inverkat negativt pd mojligheterna att skapa vil fungerande fléden
eller pd processernas férméiga att skapa virde f6r medborgarna. En
annan kommentar har varit att dagens uppféljning inte ger tillrick-
liga underlag for att utveckla verksamheten. Flera intervjupersoner
har dirvid berért mojligheten att studera verksamheten med hyilp
av styrdiagram for att f8 mer anvindbar information kring variation
1 processerna, t.ex. nir det giller genomloppstider.

Systemfaktorer ir allt inom systemet som paverkar processernas
formdga att leverera virde till kund, som t.ex. mal och mitsystem,
IT-system, kompetens, lagstiftning och andra regelverk. Om dessa
faktorer inte ir indamaélsenligt utformade bidrar de till att generera
sloserier 1 processerna och dirmed till ineffektivitet. Det ligger
utom ramen fér denna rapport att géra ndgon genomging av hur
olika systemfaktorer kan paverka processernas effektivitet. Utifrdn
vad som kommit upp 1 kartliggningen begrinsas framstillningen
till att exemplifiera mitsystemets koppling till principerna bakom
lean.

Styrning genom dimensioneringsmdtt (Bolagsverket)

Vid kontakt med Bolagsverket mots kunden varken av knappval
eller av en vixeltelefonist. I stillet kommer han eller hon direkt till
en handliggare med kompetens att svara pd uppskattningsvis 90—
95 procent av alla frigor till myndigheten. Grundbemanning av
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“front office” bygger pd schemaliggning, men di kétiden i telefon
inte ska vara 6ver 60 sekunder i 85 procent av fallen bevakas koti-
derna, sd att bemanningen kan 6ka om kétiderna blir f6r 18nga.

Ugidmningen ir mojlig di kundtjinsten ir integrerad med iren-
dehandliggningen, vilket medfor att handliggare frdn en minut till
en annan kan kopplas upp mot fronten, s8 att telefonkéer 1 princip
aldrig ska uppsta.

Bolagsverket kundtjinst ir sirskilt intressant ur ett lean-
perspektiv di den sannolikt dr ett av mycket fi svenska exempel dir
bide styrfilosofi och styrsystem ligger i linje med en systemsyn.®
Kotidsmal finns vid de flesta andra drendehandliggande myndig-
heter. Skillnaden mellan Bolagsverket och andra myndigheter ir att
Bolagsverket har oversatt mélet tll ett dimensioneringsmétt dir
kapaciteten i kundtjinsten kan 6kas eller minskas i realtid. Detta
ligger helt i linje med en systemsyn pd verksamheten dir cheferna
styr pd systemet 1 stillet for att styra de enskilda medarbetarna.

I andra myndigheter ir motsvarande mal i stillet oftast operativt
styrande for medarbetarna och syftar tll att hilla nere koerna
genom att chefer foljer upp samtalslingd eller sitter mal f6r hur
ling tid ett samtal fir ta.” Det finns dven exempel dir medarbetare
uppmanas vara si korta och koncisa som mojligt 1 sina svar till
kunden for att pd s sitt inte uppmuntra till f6ljdfrigor, di detta
innebir att samtalet blir lingre. Dirigenom uppstir en férskjutning
av syftet med kundtjinsten frdn att skapa kundvirde till att uppnd
interna effektivitetsmél. Detta ger samtidigt ofta upphov till oné-
dig efterfrigan."

I Bolagsverkets fall ir samtalslingden ointressant. I stillet upp-
manas medarbetare att handligga eller ge service 1 drendet sd lingt
det ir mojligt. Detta ger okat virde for foretagen och minskar
samtidigt risken fér merarbete och kostnader i form av ondédig
efterfrigan.

Virt att notera ir att det enbart ir i friga om kundtjinsten som
Bolagsverket forindrat sittet att styra, iven om ndgra steg har
tagits ocksd 1 andra delar av verksamheten.

8 T detta fall kan styrfilosofin betraktas som ”sittet att tinka” och styrsystemets faktiska
utformning som en systemfaktor.

?1 ett uppmirksammat fall gavs sjukskéterskor i sjukvirdsrddgivningen en bonus p3 1 000 kr
i minaden om de lyckas hilla nere samtalstiderna. DN 2009-05-13
(http://www.dn.se/sthlm/skoterskor-far-bonus-for-snabba-rad).

% Dessa beskrivningar &verensstimmer i stort med Seddons (2003) beskrivning kring av
styrning och uppféljning av medarbetare i call centers.
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Forindring i styrfilosofi men inte i styrsystemet (flera
myndigheter)

Det finns exempel frin studiens myndigheter dir chefer pd olika
sitt har forindrat sin styrning pd ett sitt som ligger 1 linje med
systemsynen. Det ror sig dock enbart om enskilda exempel d&
myndigheternas dvergripande styrfilosofi inte férindrats, och dir-
med inte grunderna f6r myndighetens styrsystem.

Ett sdtt att forindra styrningens inverkan ir att fokusera pd
teamet 1 stillet f6r individen. Till exempel finns det olika typer av
mél f6r genomloppstider vid Linsstyrelsen 1 Visterbotten, mal som
kommer bide frin regleringsbrev, lagstiftning och interna styrdo-
kument. P4 miljenheten ir dessa dock inte direkt operativt sty-
rande for enskilda handliggare. Detta delvis utifrdn en medvetenhet
om att det finns risker kopplade till att tidsitta mél for medarbe-
tare. I stillet har chefen valt att {6]ja upp mélen pd gruppnivd. Detta
dven om det finns information tillginglig 1 systemet avseende
enskilda handliggares produktivitet.

En stor del av utvecklingsarbetet i Bromolla kommun har hand-
lat om att férindra styrningen av olika verksamheter. I de delar av
kommunen dir man arbetat med den metod for systemanalys som
Seddon utvecklat (ungefir halva kommunen) finns det t.ex. inga
mél som bygger pd SMART-kriterierna utéver vad som iliggs
kommunen genom lagstiftning (t.ex. inom socialtjinsten)." I
sddana fall 4r strategin att mélet inte ska vara operativt styrande for
den enskilda medarbetaren. Inte heller finns mil som siger att
handliggarna ska ta ett pd férhand bestimt antal drenden under en
given tidsperiod.

Anvindandet av mitt kopplat till syfte (Bromolla kommun)

Bromélla kommun arbetar aktivt med att inféra vad de kallar en
systemisk uppfdljning. Systemisk uppféljning beskriver de som en
metod for att anvinda systemiska mitt for att pd ett bittre sitt
forstd, planera och férutse kostnader 1 verksamheterna. I huvudsak
anvinder de tre typer av métt. Dessa beskrivs i tabellen nedan till-
sammans med exempel frdn individ och familjeomsorgen kring hur
de mits:"

" SMART-kriterierna siger att ett mal ska vara Specifikt, Mitbart, Accepterat, Realistiskt
och Tidssatt.
12 Beteckningarna ir Bromélla kommuns.

89



Exempel pa lean och systemsyn i offentlig verksamhet

Typ av matt Exempel pa mattet inom IFO

Ekonomiska métt: Utbetalt forsorjningsstéd under en ménad.
Kapacitetsmatt: Antal forsorjningsstddsarenden vi handlagger.
Kapabilitetsmatt: Hur langa handldggningstider vi har.

Val av mitt skiljer sig mellan olika verksamheter inom kommunen
beroende pd den service som ges, men det finns ndgra vigledande
kriterier f6r mitt:

e Relatera till syftet
e Visa pd variation
e Bidra ull lirande

e Kunna anvindas av medarbetaren att forbittra sitt arbete

¢ Kunna anvindas av ledningen for att forbittra och forstd arbetet

De mitt som kommunen anvint tidigare har till stérsta delen foku-
serat pd kapacitet och ekonomi. En systemisk uppféljning med
kapabilitet som ytterligare en dimension, samt en diskussion om
forhillandet dem emellan ger enligt intervjupersonerna bdde verk-
samheten och ledningen goda méjligheter att utveckla och for-
bittra verksamhetens férutsittningar att leverera den service med-
borgaren efterfrigar.

Indikatorer kopplade till syftet (Sundsvalls kommun,
Arbetsformedlingen)

Inom verksamhetsomrddet Stéd och omsorg 1 Sundsvalls kommun
har en ny modell {6r styrning och uppféljning tagits fram. Inom
omridet ges stdd till personer med olika funktionsnedsittningar.
Tidigare har det inte funnits nigot bra sitt att mita vad insatserna
leder till. Den modell som nu tagits fram fér resultatbaserad styr-
ning bygger pi ett arbete dir férst 6nskvirda effekter av insatserna
definierats och direfter vad man méste géra och uppnd pd kort sikt
for att nd de 6nskvirda effekterna.”

3 Metoden ir utvecklad av Ray C. Rist, som nu ir verksam i Virldsbanken. Den finns
beskriven bl.a. i Kusek & Rist (2004).
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Med hyilp av ett skattningsverktyg avseende klienternas férmiga
samt irliga brukarundersékningar f&r man ett antal indikatorer pd
hur vil man lyckas. Indikatorerna miter sjilvstindighet, handlings-
féormiga och deltagande 1 samhillslivet. Indikatorerna miter dir-
med effekter utifrin syftet med verksamheten, dvs. hur vil man
lyckas fullfélja sitt uppdrag.

Marknadsomrddet Vistra Svealand inom Arbetsférmedlingen
har sedan &rsskiftet 2011 genomfért ett utvecklingsarbete avseende
styrning och uppféljning av verksamheten kopplat till verksam-
hetens syfte. Sjilva mitsystemet har inte foérindrats. Den stora
férindringen ligger 1 stillet 1 vad som kommuniceras. I dag kom-
municeras bara nigra fi indikatorer ut till medarbetarna i forhal-
lande till tidigare. Dessa indikatorer kopplar inte till process-
efterlevnad utan 1 stillet till syftet ur den sékandes perspektiv,
ndmligen att komma i arbete.

Nir ménga indikatorer kommuniceras internt finns enligt inter-
vjupersonerna en tendens att vissa indikatorer blir egna mil, s.k. de
facto mal, som inte bidrar till att myndigheten lyckas éver tid med
sitt egentliga uppdrag. Enligt intervjupersonerna har férindringen
medfort ett radikalt skifte bort frdn kringaktiviteter till storre
fokus pd aktiviteter som direkt bidrar till att den sékande fir ett
arbete.

Enligt intervjupersonerna visar upptdljningsstatistiken, nir den
rensats frin andra piverkande faktorer, att under 2011 har fler
kommit i arbete inom marknadsomride Vistra Svealand. Intervju-
personerna menar att denna positiva utveckling kan ha direkt kopp-
ling till att den interna styrningen har férindrats.

Uppfoljning for lirande i stillet for kontroll (Sodertilje
kommun)

Sodertilje kommun har 1 vissa delar valt att utveckla sina méitningar
s& att det som mits pd en férskola inte nodvindigtvis behover
mitas pd en annan. P3 s sitt dger personalen sjilva sin uppféljning
och kan anvinda den fér att utveckla den egna verksamheten.
Dessa mitningar utarbetas och foljs vid s.k. tavelméten.

Exempel pd detta ir att personalen pd en forskola har valt att
folja upp:
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1. antalet bra éverlimningar mellan férildrar och férskolepersona-
len varje morgon,

2. avbrott i verksamheten — detta i syfte att 6ka den virdeskapande
tiden med barnen,

3. om de storre barnen leker med kamrater eller som litet barn, har
en positiv bredvidlek."

Vad detta exempel visar ir hur férskolans personal har hirlett mitt
ur den operativa verksamheten som underlag fér lirande och for-
bittring av kvaliteten i verksamheten ur barnens perspektiv.
Exemplet illustrerar ocksd i viss utstrickning principen om sjilv-
kontroll som grund f6r att 6ka medarbetarnas inre motivation.

Kvalitetsindikatorer kopplat till rittsikerhet (Migrationsverket)

De myndigheter 1 studien som har mitt kvalitetsbrister har frimst
gjort detta 1 form av mitningar av efterfrigan. P4 Migrationsverket
har det dock genom hela lean-arbetet funnits en sirskild fokus pd
kvalitetsmitningar avseende rittssikerhet.” Myndlgheten har f6l)t
upp sddant som dndringsfrekvens vid éverprévning, antal dterforvi-
sade drenden, andel néjdférklaringar, éverklagandefrekvens samt
antal av domstolen begirda yttranden. Enligt Ernst & Youngs
utvirdering visar indikatorerna pd en stor férbittring av rittssiker-
heten, bl. a. redovisas en halvering av idndringsfrekvensen och en
15-procentig minskning av &verklagandefrekvensen. I utvirde-
ringen efterlyses dock fler kvalitativa analyser for att ge en tydli-
gare bild av rittssikerhetens utveckling, di det sammantaget inte dr
entydigt att det skett forbittringar rittssikerheten.

Vissa av ovan nimnda indikatorer féljdes upp redan innan
Migrationsverket borjade arbeta med lean. Skillnaden ir att man nu
1 storre utstrickning anvinder dessa data 1 ett lirande syfte och for
att se om kvaliteten 1 irendehandliggningen forbittrats. Verket har
numera borjat analysera varfér brister uppkommit i1 tidigare dren-
den genom att till exempel analysera faktiska &terférvisade drenden.

En viss kritik har samtidigt funnits mot myndighetens lean-
satsning. Kritiken har bl. a. gillt att den nya processen trots allt

! Detta utifrdn férskolans kvalitetsm3l: ”Att alla barn har en kompis.”
!5 Inom offentlig verksamhet kan just rittssikerhet anses vara en av de viktigaste kvalitets-
indikatorerna.
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medfort kvalitetsbrister 1 drendehandliggningen. Sddan kritik fram-
fordes nyligen av foretridare f6r Polisen 1 radioprogrammet Kali-
ber. Migrationsverket har avvisat kritiken och menar att myn-
digheten ligger lika mycket total tid per utredning som tidigare och
att det dr ledtiderna och tidssittningarna pd de olika momenten
som har férindrats. Migrationsdomstolarna dndrar eller terforvisar
numera ocks3 firre av Migrationsverkets beslut."

Behov av forindrad styrning (flera myndigheter)

Aven om relativt f§ myndigheter kan visa p konkreta exempel p&
uppfoljningssystem som helt utgdr frdn verksamhetens syfte och
kundernas behov och legmma krav s3 uppger flera att de ser ett
behov av att foérindra sin styrnmg och ndgra arbetar med att
utveckla styrsystemet som en del av sitt lean-arbete.

Sédertiljes kommunledning antog nyligen dokumentet M&lbild
2013 om att utveckla styrsystemet. Enligt mélbilden ska ”ledning-
ens styrning av vilfirdsprocesserna steg for steg indras — frin
funktionsstyrning till flédesstyrning” (Sédertilje kommun 2011).

Aven Migrationsverket har identifierat ett behov av att férindra
styrningen och di utifrin en systemsyn. Chefen f6r Planering och
styrning, Elisabeth Backteman, skriver 1 Migrationsverkets (2011)
antologi om behovet av att férindra styrningen:

Om det processorienterade arbetssittet ska bli lingsiktigt framgangs-
rikt och hillbart dr det av avgérande betydelse att styrningen ocksd
processonenteras Ett systembaserat synsitt pd styrningen bygger
dock pd en annan styrfilosofi och férutsitter en annan styrmodell in
den traditionella inom svensk statsférvaltning. (s. 206)

Skatteverket 1 Milardalsregionen har sedan fler &r bedrivit ett
utvecklingsarbete utifrin en systemansats. Under 2011 har region-
skattechefen 1 Milardalsregionen fatt forstielse frin Skatteverkets
generaldirektor for att anligga en systemsyn pd hela verksamheten.
Det inbegriper bland annat organisering av arbetet, kompetens,
styrning, uppféljning och kultur.

' http://sverigesradio.se/sida/default.aspx?programid=1316, Migrationsverket svarar p3
kritiken 1 (SvD 2011-12-12) http://www.svd.se/nyheter/inrikes/rekordmanga-utvisningar-
hos-polisen_6701827.svd.
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6 Avslutande diskussion

6.1 Lean maoter taylorismen och New Public
Management

Lean idr vad forskare kallar en “resande idé” (Quist 2003) som
kommit in i offentlig sektor pd bred front de senaste &ren. En
resande 1dé av detta slag kan komma in 1 verksamheten via led-
ningen, engagerade medarbetare med ansvar fér verksamhets-
utveckling, chefsutbildningar eller konsultpiverkan. Ofta handlar
det om en kombination av influenser som sd sminingom gor att en
1dé fir fiste 1 organisationen. Anammandet av idén har di skett
genom att den “6versatts” till den egna verksamheten i en intern
meningsskapande process, dvs. en process som lett fram till ndgon
form av insikt om hur idén kan forstds och tillimpas i den egna
verksamheten.

Nir lean kom in i offentlig sektor moéttes den av en annan
resande 1dé som sedan ett par decennier dominerat synen 1 sektorn
pd hur offentliga verksamheter ska styras och utvecklas, nimligen
New Public Management (NPM).

NPM ir ett om méjligt in mer svirfdngat begrepp dn lean men
kan kortfattat beskrivas som ett antal idéer himtade frin nirings-
livet med fokus pd okad effektivitet och “virde fér pengarna”.
Koncept som férknippas med NPM ir bl.a. mélstyrning, resultat-
styrning, bestillar-utférarmodeller, resultatenheter och marknadi-
sering”. NPM har fitt mycket kritik frin bide forskare och prak-
tiker. Frigor som stillts dr bl.a. dess relevans som modell f6r styr-
ning av offentlig sektor, men ocksd 1 vad min begreppet fort-
farande ir aktuellt. For en diskussion om tillimpning i svensk
kommunal sektor se t.ex. Almqvist (2004).

Som Modell & Gronlund (2006) konstaterar har stora delar av
offentlig sektor traditionellt kinnetecknats av hég grad av pro-
fessionalisering. De noterar att en tendens som ofta férknippas
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med NPM ir att professionsbestimda effektivitetskriterier utma-
nats och har tappat i virde 1 férhillande till mer finansiellt inriktade
effektivitetskriterier. Detta har i sin tur bidragit till att fokus ham-
nar mer pd produktivitet och kostnadseffektivitet, dvs. pd vad som
egentligen dr krav pd verksamhetens processer, in pd s.k. yttre
effektivitet, vad verksamheten ska dstadkomma i form av nytta for
brukarna och i samhillet 1 stort, dvs. det egentliga syfter med verk-
samheten.

Denna utveckling har sannolikt underlittats av att det uppfattats
som betydligt svdrare att mita yttre effektivitet in den inre. Detta
trots att metoder finns {or att mita yttre effektivitet (Kusek & Rist
2004) samtidigt som mitning av inre effektivitet och produktivitet
1 offentlig tjinsteproduktion férefaller vara betydlig svirare in minga
kanske forestiller sig (Johanzon 2006, Statskontoret 2011:13).

I utvecklingen av styrningen inom offentlig sektor har dven IT
en roll. Det finns ofta betydande mingder administrativa och
finansiella data att himta ur en verksamhets IT-system, inte minst
sddana som relaterar till prestationer och kostnader. Minga ginger
gr det dessutom att f6lja upp medarbetarna och deras prestationer
pd individniv. Detta méjliggor bide 6kad kontroll och 6kad fokus
pd produktivitet, ofta pd bekostnad av mitt som relaterar till syftet
med verksamheten. Denna utveckling har mojligen ocksd bidragit
till att taylorismen gjort come back” 1 offentlig sektor.

Inom niringslivet har en delvis parallell utveckling handlat om
den s.k. kvartalskapitalismens framvixt och dominans, nigot som
enligt Johnson (2005) dven paverkat Toyota negativt.

Det ligger nira till hands att tolka delar av den utveckling som
skett av lean som en anpassning till den redan etablerade synen pd
styrning som kommit med en 6kad finansiell fokus i allminhet och
med NPM i synnerhet. Detta kan hinga samman med virderings-
forskjutningar, ett politiskt forvandlingstryck, utvecklingen av IT-
systemen, ett 6kat inflytandet f6r funktioner som sysslar med eko-
nomistyrning m.m. Méjligen pdverkas utvecklingen ocksg av att en
del konsulter inom omridet lean lyfter fram metoder och verktyg
snarare dn den bakomliggande filosofin.

Mycket av det som NPM stdr {or (t.ex. primirt fokus pd effek-
tivitet, bestillar-utférarmodeller, resultatenheter) tycks st 1 direkt
motsats till systemsynen med dess betoning av att helheten ir mer
in summan av delarna och vikten av att forstd samspelet mellan
delarna.
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Detta tillsammans med niringslivets fokus pd kortsiktiga vinster
gor ocksd att det kan vara littare att férstd Rothers (2010) pistd-
ende att det inte finns nigot féretag utanfér Toyotagruppen som
lyckats lika bra som Toyota och Liker & Rothers (2011) pastiende
att endast 2 procent av alla lean-satsningar ndr sina mal (se avsnitt
1.5). Bidragande orsaker till detta kan vara bristen pi helhetssyn
och tron pd att det gir att férindra en organisationskultur 1 positiv
riktning genom en tayloristisk toppstyrning, dvs. den ansats som
lean i det brittiska skatte- och tullverket (HMRC) tycks vara ett
exempel pd och dir krav pd snabba effektivitetsvinster tar dver ett
mera langsiktigt agerande.

Radnor & Walley (2008) pekar pd faran av att lean i offentlig
sektor byggs pd 16s grund nir metoder och verktyg introduceras
utan att grundliggande forutsittningar ir pd plats, t.ex. proces-
synen pd verksamheten och férstdelse f6r organisationens férméiga
visavi den efterfrigan man moter. Aven detta ir virt att beakta.

Sammantaget har alltsd utvecklingen i offentlig sektor 1 minga
avseenden gitt mot 6kad central kontroll med styrning och upp-
féljning av enskilda medarbetare som f6ljd. Detta har skett samti-
digt som sektorn rekryterar allt fler vilutbildade medarbetare med
krav pd att 8 ta ansvar och arbeta sjilvstindigt.

Parallellt har NPM medfort 6kad fokus pd produktivitet och
kostnadseffektivitet, dvs. pd kraven pd verksamhetens processer.
Dessa krav ir sjilvfallet berittigade, men de har 1 minga verksam-
heter 1 hog grad flyttat fokus frin syftet med verksamheten. Detta
samtidigt som medborgarnas krav pd att det offentliga ska leverera
tjdnster av hog kvalitet forefaller 6ka alltmer, bl. a. i takt med den
tekniska utvecklingen. Bland dessa krav ingdr visserligen ofta krav
pd snabb handliggning och d& sammanfaller krav pd processens
effektivitet med kundkrav, men det finns dirutéver en rad legitima
kundkrav som avser tjinstens innehdll som kopplar till syftet med
verksamheten och som tenderar att komma i skymundan.

Om man i offentlig sektor viljer att arbete med lean utifrin en
systemsyn skulle fokus hamna primirt p virde f6r kund och per-
sonalen ses som kompetenta, professionella medarbetare som gor
ett bra jobb givet att de fir ritt férutsittningar. Styrningens fokus
skulle d& inte heller ligga pd kontroll utan pd att hdlla samman en
komplex verksamhet och ge férutsittningar fér myndigheten och
dess medarbetare att utféra sitt uppdrag pd bista mojliga sitt. Med
en sddan utveckling skulle lean kunna utgéra grunden fér att fram-
gangsrikt utveckla kvalitet och effektivitet 1 offentlig verksamhet.
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Om offentlig sektor i stillet viljer att arbeta med lean-verktyg
utifrdn ett ledningsperspektiv priglat av taylorism, med uteslutande
fokus pd kostnadseffektivitet och med en syn pd medarbetarna som
férindringsobenigna (vilket ir tydligt i studien av den brittiska
skatte- och tullmyndigheten), finns det risk fér att lean kommer att
bli en i raden av 6vergdende foreteelser som inte levererar forvin-
tade resultat.

6.2 Lean som metoder och verktyg

Ett problem virt att uppmirksamma ir att en del myndigheter
upphandlar verktyg snarare dn ett mera évergripande metodstod
dir verktyg kan vara en del. Det stéd man képer blir dd kanske
frimst 1 form av expertis pd det aktuella verktyget. Det ir inte
sjilvklart att denna expertis ocksi har tillrickliga kunskaper om
yjansteproduktion, de speciella férutsittningar som giller for
offentlig verksamhet, statlig forvaltnings- och arbetsgivarpolitik
eller om behovet av en helhetssyn pd verksamheten och vilka krav
en sddan helhetssyn stiller.

Det gir sjilvfallet att anvinda enskilda verktyg for att utveckla
verksamheten. Avgérande dr i vilket syfte och hur arbetet bedrivs.
Om syftet dr att minska synliga kostnader l6per man risk att tappa
bort helhetsperspektivet och balansen mellan l8ngsiktig effektivitet
och kortsiktiga resultatforbittringar. Om arbetet ir toppstyrt och
sker utan att medarbetarna gors delaktiga kan det pdverka sivil
motivation som resultat negativt i ett lingre perspektiv. Detsamma
giller om man t.ex. standardiserar arbetssitt utan att beakta graden
av kundmedverkan i processen och kraven pi rittssikerhet. Arbe-
tet bor ocksd kopplas till en analys av systemfaktorer, dvs. styrning,
kompetens etc.

Att t.ex. inféra visuell styrning och {8 denna att fylla sitt syfte
forutsitter sdvil ett moget ledarskap som vil fungerande team.
Detta i sig ir en foérindring som sannolikt passar bittre att gora
innan verktyget introduceras. I detta ligger att produktionstal
redovisas pd teamnivd och dialogen om enskilda medarbetares
resultat f6rs mellan medarbetare och chef tills dess att forutsite-
ningarna ir sidana att en dppen redovisning inte kan befaras utlosa
negativa spiraler.

Annorlunda uttryckt ir visuell styrning inte en friga exklusivt
for konsulter och eldsjilar 1 verksamheten att hantera, utan lika
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mycket en friga fér en kompetent personalfunktion. Det tycks till
och med vara s att samma metod eller verktyg 1 princip kan {3
diametralt skilda effekter beroende pa den kultur och det ledarskap
under vilket den anvinds. Flera intervjuer gav stod for detta.

Trots ovan nimnda risker kan styrdiagram och olika visualise-
ringstekniker vara viktiga metoder for att utveckla verksamheten.
Det ir dock viktigt att anpassa dessa metoder och verktyg till verk-
samhetens egna forutsittningar och att anvinda dem 1 sitt
idémissiga sammanhang. T detta ligger ocks? att chefer s& vil som
personalen kan behéva utbildas 1 anvindningen, och att ansvariga ir
observanta pd eventuella signaler p& problem.

6.3 Lean som strategi

I offentliga verksamheter med tydliga floden kan lean rimligen
tlllampas som verksamhetsstrategi 1 syfte att uppnd flodeseffekti-
vitet s& som Modig & Ahlstrom beskriver det. Detta stiller dock
krav pd exempelvis utveckling av ekonomistyrning, personalpolitik
och ledarskap. I staten behéver sdvil regeringens styrning av myndig-
heterna, som myndigheternas interna styrning utvecklas ytterligare.
Lite tillspetsat skulle man kanske kunna pdstd att resultat-
styrningen, si som den ofta kommit att tillimpas i praktiken 1i
staten liksom 1 minga kommunala férvaltningar, skulle kunna ses
som sjilva antitesen till en styrning som fokuserar pd flodes-
effektivitet.

I verksamheter som saknar tydliga fléden 1 kirnverksamheten
kan man ind3 arbeta med att f6rstd verksamheten som system och
inspireras av lean nir det giller att eliminera sléseri. Detta sitt att
nirma sig lean ir ndgot helt annat 4n att enbart upphandla
metodstdd och verktyg for att effektivisera enstaka processer.

6.4 Lean utifran en systemsyn

Det foérhdllande att en myndighet inte arbetat utifrdn en systemsyn
innebir sjilvfallet inte att det lean-arbete den bedriver inte ir
meningsfullt. Kundfokus och fokus pd att eliminera sloserier i
myndighetens processer ir otvivelaktigt till nytta fér mdinga
myndigheter. Rapportens ambition att lyfta fram systemsynen ska

0

ses som ett stdd 1 anstringningarna att ta arbetet till “nista nivd
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och dirigenom {3 ut in mer av lean-satsningarna. Med bakgrund av
detta bor det ses som glidjande att allt fler myndigheter i studien
utryckt ett intresse for, och dven inspirerats av, systemsynen dven
om det inte varit i form av en explicit metod.

Mycket av diskussionen kring systemsyn har handlat om styr-
ningen som systemfaktor. Radnor & Bucci (2008) beskriver
”command and control”-kulturen som dominerande inom offentlig
sektor, och betraktar den som ett bland flera hinder fér process-
forbittringar. Ett hinder som bl.a. tenderar att medféra att medar-
betarna fokuserar pi chefens efterfrdgan i stillet fér kundens.'

Forhdller man sig 1 stillet till lean utifrdn en systemsyn ir
”command and control” inte enbart ett hinder for process-
forbittringar. Det ir snarare, tillsammans med bl.a. mitsystemens
utformning, en av grundanledningarna till att verksamheter kan
misslyckas med att 3 ut férvintade effekter av sina lean-satsningar.

En mojlig slutsats av detta skulle kunna vara att stat och
kommun boér fokusera mer pd att tydliggéra den ledningsfilosofi
och den virdegrund som ska kinneteckna offentlig verksambhet.
Med beaktande av de speciella krav som giller 1 offentlig verksam-
het kan forsknings- och utvecklingsinsatser initieras 1 syfte att
skapa vil fungerande system som styrs och utvecklas utifrdn den
overgripande filosofin men dir detta sker verksamhetsanpassat
utifrdn de speciella forutsittningar som giller. Exempel pd sddana
forutsittningar ir att syftet med verksamheten ir att tillgodose
behov och att offentliga tjinster dr av mycket olika karaktir.

Den metod Seddon lanserat har diskuterats ur forsknings—
synpunkt tidigare (se avsnitt 2.6). Metoden ligger tonvikten pd den
primira kunden, men sjilvklart miste utgingspunkten i offentlig
sektor vara myndighetens uppdrag och syftet med verksamheten.
Kunden kan bara dra virde ur systemet inom ramen {6r de uppgif-
ter och det ansvar myndigheten har. I det offentliga har minga
verksamheter dessutom inte bara primira kunder, utan ocksi all-
minheten som kund, t.ex. polisen dir allminheten har legitima krav
pd att kiinna trygghet. Dessa krav méste sjilvfallet beaktas i lika hog
grad.

Samtidigt visar exemplet med de tre engelska kommunerna att
en systemsyn pi verksamheten kan f3 positiva konsekvenser dven
utanfor det egna systemet. Studien ger exempel pd hur andra kom-
munala verksamheter dragit férdel av forbittringarna i de studerade

! Detta dr dock ndgot som ir generellt f6r alla organisationer som i sin styrning har fokus p3
funktion snarare dn pd process. Se ocksd Chapman (2004).
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systemen. Denna studie, liksom t.ex. Finansdepartementets rapport
(F12007/9781) avseende en mer strategisk myndighetsstyrning for
fler och vixande foretag, pekar pd systemansatsen anvindbarhet nir
det giller att styra och utveckla offentliga verksamheter i stort.

6.5 Att genomfora férandringar

Ur ett beteendevetenskapligt perspektiv kan det rationalistiska
styrningsperspektiv, utifrdn vilket minga forindringsprogram drivs,
framstd som naivt. Sannolikheten f6r misslyckande ir stor nir man
i professionella organisationer forsdker att pd kort tid inféra nya
arbetssitt och férindra kulturen med hjilp av central toppstyrning
och externt metodstod.

Mihinda kan man registrera kortsiktiga effektiviseringsvinster,
speciellt om effektivitet enbart mits i termer av antal handlagda
irenden per medarbetare eller genomstromningstider. Man bortser
d& samtidigt frdn effekter pd kvalitet och rittssikerhet pd sdvil kort
som lang sikt. Man bortser ocks frin effekterna pd medarbetarnas
motivation och vilja att ta ansvar f6r verksamheten, konsekvenser
for mojligheten att rekrytera nya medarbetare etc.

Man ser heller inte att en alternativ strategi, baserad pd system-
syn och pi de insikter som modern motivationsforskning ger,
skulle kunna ge okad effektivitet pd bide ldng och kort sikt och
samtidigt ge positiva effekter pd kvalitet och arbetsklimat.

En utgdngspunkt i denna rapport ir att det generellt sett finns
stora mojligheter till fortsatt utveckling, férbittring och effektivi-
sering 1 offentlig verksamhet. Inte minst teknikutvecklingen bidrar
till detta. Lean kan ocks3, framforallt tillsammans med en system-
syn pd verksamheten, bidra positivt till utvecklingen. Det ir ocksd
sjilvklart att offentlig sektor ska drivas effektivt. I dag prioriteras
dock kravet pd kostnadseffektivitet minga ginger fére syftet med
verksamheten. Dirmed tappar man bort sjilva anledningen till att
en verksamhet ir organiserad 1 offentlig regi eller ir finansierad
med offentliga medel.

En faktor som inte berdrts annat dn i forbigiende ir ledningens
roll. All relevant forskning och alla erfarenheter visar att ledningens
tydliga stéd ir en forutsittning for ett framgdngsrikt férindrings-
arbete. Detta giller dven for lean-satsningar. Vad denna rapport lyft
fram genom fokus pi systemsyn ir samtidigt att det inte ricker
med ett aktivt uttalat st6d. Ledningen maste ocksd skapa sig en
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egen forstdelse av hur systemet fungerar. Aktivt stoéd och hég grad
av systemforstdelse dr framgdngsfaktorer i férindringsarbetet.

Nigra slutsatser kring offentliga sektorns férindrings- och

utvecklingsarbete, vare sig det handlar om lean eller om nigon
annan satsning, kan vara att:

1.
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Alla utvecklingsinsatser miste vara vil férberedda och avstimda

mot:

a. verksamhetens syfte och vilket virde som verksamheten ska
skapa f6r medborgarna som brukare, som kollektiv och som
skattebetalare,

b. en analys av verksamhetens karaktir, t.ex. uppgifternas
komplexitet, grad av interaktion med brukarna och typ av
kompetens som verksamheten kriver,

c. en analys av konsekvenser for systemet i stort, t.ex. hur
styrningen paverkar och péverkas (personalpolicy och per-
sonalstrategier m.m.).

For att exemplifiera det sistnimnda s uttrycks 1 Arbetsgivar-
verkets strategi for den statliga arbetsgivarpolitiken (2010) bl.a.
att staten ska attrahera kompetenta medarbetare genom intres-
santa arbetsuppgifter, utvecklingsméjligheter och attraktiva
arbetsvillkor. Staten ska ocks3 tillvarata och utveckla den kom-
petens som verksamheten kriver genom strategisk kompetens-
férsorjning och ett inkluderande synsitt samt l3ta medarbetare
och chefer ta ett gemensamt ansvar for att utveckla verksam-
heten. Motsvarande skrivningar finns sannolikt i mdnga kom-
muners personalpolitik. Dessa strategier miste di sjilvfallet
ocksd & genomslag 1 hur olika lean-satsningar utformas.

Man bér ocksd beakta vilka alternativ som finns tillgingliga. Det
kan kanske vara bittre att helt automatisera en process, eller att
utveckla e-tjinster som merparten av medborgarna kan utnyttja
for att sedan erbjuda mera individuell service till de som inte
klarar av att hantera e-tjinsterna. Detta ir ocksd nigot som sker
1 dag genom att olika myndigheter utvecklar s.k. kanalstrategier
for att pd bista sitt moéta medborgarna samtidigt som man fér-
soker att effektivisera verksamheten.

Med reservation for att det dr svirt att ur tillgingliga rappor-
ter {4 en fullstindig bild av vad det brittiska skatte- och tullver-
ket (HMRC) gjort 1 sin lean-satsning, kan man nog ind4 jim-
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féra deras ansats med den svenska skatteférvaltningens arbete
med den forenklade deklarationen. I stillet fér att utarma
arbetsuppgifterna, skapa ”olyckliga” medarbetare samt kanske
ocksd {4 problem med kvaliteten 1 taxeringsarbetet s& som indi-
keras 1 Carters et al. (2011a samt 2011b) studie av HMRC, valde
skatteférvaltningen 1 Sverige tidigt att satsa pa en helt automati-
serad taxeringsprocess fér majoriteten av 6ntagarna.

Detta kunde genomféras med en kombination av tekniska
l6sningar och férindrad lagstiftning (6kad schablonbeskatt-
ning). Detta medférde sjilvklart att den kunskap som taxerarna
av sjilvdeklarationer besatt i stor utstrickning blev obsolet och
att medarbetare behovde utbildas f6r andra arbetsuppgifter eller
efter hand limna skatteforvaltningen. Samtidigt blev gransk-
ningen kostnadseffektivare och rittssikrare. Jimfért med
HMRC framstir detta som en mer genomtinkt strategi.

Quist (2003) beskriver vad han kallar 6versittningsprocessen,
dvs. den process som sker nir en resande idé kommer in i en
verksamhet och dir ska oversittas si att idén blir forstidd,
meningsfull och accepterad i den egna organisationen. Oversit-
taren bor rimligen bdde ha en god forstielse av sjilva idén (t ex.
lean), men ocksi en god forstdelse av forutsittningarna 1 den
egna organisationen och vad som eventuellt krivs i form av
anpassning av idén.

Givet komplexiteten i1 offentlig verksamhet och de skillnader
som foreligger mellan industriell serietillverkning och olika
typer av offentlig tjinsteverksamhet ir det rimligt att flera olika
kompetenser ir involverade i denna forstdelseprocess — profes-
sionell kompetens, ekonomisk kompetens, HR-kompetens,
juridisk kompetens m.m. S t ex. handlar styrning 1 vid mening
mera om minskligt beteende dn om finansiella mitt eller resul-
tatmdtt. Man kan misstinka att minga satsningar misslyckas pd
grund bristen pd allsidig kompetens 1 ledning och styrning av
utvecklingsarbetet.

Minga ginger behover kanske kompetensen internt byggas
upp genom att en tvirgrupp fir i uppdrag att t ex. gd igenom
forskningsliget inom de olika omriden som ir relevanta — det
finns inom de flesta omriden 6versikter som man kan ta del av,
varav en del ir refererade i denna rapport — samt genom att
samla in erfarenheter frin andra myndigheter och férvaltningar.

Dessa samlade erfarenheter kan sedan diskuteras 1 lednings-
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gruppen for att pd sd sitt skapa goda forutsittningar for behovet
av en 6kad systemforstdelse 1 ledningen. Denna rapport har f6r-
sokt illustrera komplexiteten 1 att styra och utveckla offentliga
tjinsteverksamheter och att detta kan kriva tvirfunktionell
kompetens.

Vid upphandling av externt stdd kan det finnas anledning att
stilla krav som innebir att konsulter inte bara ska ha kinnedom
om en metod. De méste ocksd ha kinnedom om de specifika
forutsittningar som giller 1 tjinsteverksamhet respektive 1
offentlig sektor. Detta fir man inte pd nigot sjilvklart sitt
genom att enbart ha arbetat som konsult i en enstaka myndighet
eller forvaltning. Det krivs kanske egen arbetslivserfarenhet
frdn sidana verksamheter eller likvirdiga erfarenheter férvirvade
pd annat sitt. Detta dr speciellt viktigt om man i myndigheten,
vilket aldrig borde fi ske men 1 praktiken kanske inte ir helt
ovanligt, dverldter mycket av ansvaret f6r att driva férindrings-
arbetet pd den externa aktéren.
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Forteckning 6ver intervjuade
myndigheter

Nedan ges en forteckning dver intervjuade personer pd respektive
myndighet tillsammans med en mycket kort beskrivning av deras
arbete med lean eller systemsyn. Hir ska poingteras att flera myn-
digheter tidigare arbetet med olika typer av kvalitets som till mangt
och mycket ligger 1 linje med lean.

Arbetsformedlingen

Arbetsformedlingen marknadsomride Vistra Svealand arbetar inte
explicit med lean eller systemsyn, dock uppges att man genomfor
ett utvecklingsarbete som ligger vil 1 linje med dessa angreppsitt.

Intervjupersoner: Goran Person (Marknadschef marknadsomride
Vistra Svealand), Margareta Norling (Arbetsformedlingschef Karlskoga).

Bolagsverket

Bolagsverket har frimst arbetat utifrin en systemsyn 1 sitt kvali-
tetsarbete. Hir har Finansdepartementets forséksverksamhet pd
Bolagsverket under vdren 2009 varit av sirskild betydelse. Noteras
bér dock att arbetet med kundtjinsten som sirskilt beskrivs 1 rap-
porten pabdrjades 2005.

Intervjupersoner: Heléne Lindquist (avdelningschef), Helene Thorgren

(enhbetschef), Sofia Eriksson (enbetschef), Madeleine Blix (produk-
tionsplanerare), Ulf Fablquist (sektionschef).
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Bromolla kommun

Bromolla kommun arbetar med en specifik metod som bygger pd
systemtinkande. Uppskattningsvis dr hilften av kommunens verk-
samheter 1 nuliget direkt involverade i férindringsarbetet (kom-
munen har ca 1 000 tillsvidareanstillda).

Intervjupersoner: Jennika Anderberg (verksambetsutvecklare och
projektledare,) Joel Bjornklev (verksambetsutvecklare och process-
ledare), Patrik Obman (verksambetsutvecklare och projektledare).

Centrala studiestddsnimnden

CSN har arbetat med lean i form av tvi piloter som rérde myndig-
hetens interna administrativa processer pA HR-avdelningen.

Intervjuperson: Lars Erik Palmgren (HR-utvecklare & Lean-ansvarig).

Likemedelsverket

Likemedelsverket har under 2011 arbetat med lean 1 tvd forsoks-
piloter. Piloterna har utfallit vil och medfért att man nu ir iging
med en stérre upphandling av konsultstsd.

Intervjupersoner: Monica Lidberg (enbetschef), Thomas Ublin
(enhetschef).

Forsikringskassan

Inom Forsikringskassan har flera verksamheter arbetat med lean
sedan 2010. Frimst inom NFC (nationellt férsikringscenter) och
verksamhetsstod.

Intervjupersoner: Annika Hallin (verksambetsutvecklare, VO Pro-

cesskontoret och kundmdite), Robert Hamberg (verksambets-
utvecklare, Verksambetsstid).
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Linsstyrelsen i Visterbottens lin

Inom Linsstyrelsen Visterbottens lin pdgir fér nirvarande flera
”lean-orienterade” aktiviteter. En del ir nystartade och en del ir
sedan tidigare rotade i verksamheten. Miljéenheten ir dock den
enhet som anses ha kommit lingst i utvecklingsarbetet.

Intervjupersoner: Jan-Olof Stavrén (Personalutvecklare), Lena Adolfsson
(Controller och Kanslichef), Magnus Kristensson (Enbetschef Miljo-
enheten).

Migrationsverket

Vid Migrationsverket har man arbetat med lean sedan 2008. Grovt
uppskattat arbetar ca 50 procent av myndigheten med lean i dag.

Intervjupersoner: Marcus Toremar (Chef lean-center vid Migrations-
verket), Nicholas E Smidbagen (Projektledare Kortare vintan — Ater-
vindande).

Rikspolisstyrelsen och polismyndigheten i Uppsala lin

Vid polismyndigheten 1 Uppsala lin inleddes lean-arbetet 1 mars
2011. Beslut om att borja arbeta med lean vid verksamhetsstéd pd
Rikspolisstyrelsen togs under 2008.

Intervjupersoner: Jenny Bonazzi (inspektor), Tommy Bringholm
(kommissarie), Anna Ekman (Férindringsledare PVS). Notera att
Anna Ekman triffades vid ett separat tillfille.

Skatteverket

Inom Skatteverket arbetar man med lean 1 olika delar av huvud-
kontoret, vid nigra regioner och inom stédprocesser. Inom Skatte-
verket Milardalsregionen har man 1 stillet explicit arbetat med en
systemsyn. Detta har man gjort sedan 2005.

Intervjupersoner: Christina Josefsson (enbetschef pd huvudkontor),
Marie K Jobansson (affirschef och verksambetsutvecklare vid avdel-
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ningen for verksambetsstod), Ljufa Elfwing (verksambetsutvecklare
Stockholmsregionen), Carin Nordin (analys- och utvecklingsstrateg
Milardalsregionen). Notera att Carin Nordin triffades vid ett separat
tillfille.

Skellefted tingsritt

Arbetet vid Skellefted tingsritt var en del av forséksverksamheten
Efterfrigad Domstol (ED). Forsoksverksamheten syftade till att
oversitta och anpassa lean och systemsyn till verksamheter inom
Sveriges Domstolar. Férsoksverksamheten pdgick parallellt vid tre
domstolar under okt 2009 till juni 2010.

Intervjupersoner: Christel Lundmark (lagman), Monica Karlsson
(domstolssekreterare och administrator). Notera: Till skillnad frin alla
andra intervjuer var detta en telefonintervju.

Sundsvall kommun

I Sundsvall har man arbetat med lean sedan 2010. Det pdgir ett
Lean-arbete inom flera kommunala férvaltningar dir socialférvalt-
ningen kommit lingst. P4 senare tid har man valt att rora sig mer
mot en systemsyn.

Intervjupersoner: Helene Ersson (chef for uppdragsenbeten Social-
tignsten Sundsvalls kommun), Asa Swan (leanledare vid uppdrags-
enheten).

Sédertilje kommun

I Sédertilje kommun har man arbetat med lean sedan 2008. Stora
delar av kommunen arbetar 1 dag med konceptet.

Intervjupersoner:  Ulla-Marie Hellenberg (Stadsdirektor), Mats
Christiansson  (Ekonomidirektir), Christina Higglof (Enbetschef
Forsorjningsstod), Maria Borg Andersson (forskolerektor Annexet
Saltskog), Pierre Hanell (kock- och utbildningsansvarig), Robert
Kusén (ledningsstrateg och Lean-chef), Lise-Lotte Radbjer (Vixthus-
samordnare).



Vara kommun

I Vara kommun har man explicit arbetat med lean sedan 2004. Hela
kommunen arbetar med filosofin dven om den har fitt olika
genomslag 1 olika delar av verksamheten. Dir man kommit sirskilt
lingt med lean ir bl.a. inom ildreomsorgen.

Intervjupersoner: Christina Dahlberg (lean-koordinator) Maria Viidas,
Kvalitetschef, Lena Lundstrom (resultatenbetschef) Liliann Jonsson
(underskoterska) IngaLill Nydenfeldt (underskiterska) Ramona
Nilsson (underskiterska).

Verket f6r hogskoleservice

P4 VHS har ett lean-arbete genomforts pd enheten f6r beddmning
av utlindska betyg. Arbetet har sedan levt kvar i lite olika form.

Intervjuperson: Sara Raneke (Gruppchef, enbeten for bedomning av
utlindska betyg).

Ostra Goinge kommun

Ostra Goinge har sedan 2008 arbetat med lean. Arbetet har hitin-
tills frimst bestdtt av utbildningsinsatser av chefer samt insatser
inom vitt skilda omrdden inom kommunen. Under 2011-2013
kommer samtliga anstillda inom kommunen utbildas 1 lean (ca 950
medarbetare och chefer). Utbildningen motsvarar i snitt 35 timmar
per anstilld.

Intervjupersoner: Asa Bjorklund (lean-coach och Projektledare ESF

Goingelean), Roger Waihlin (lean-coach), Charlotta Lundberg
(utvecklingschef).
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