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Vårt syfte

Vårt syfte är att hjälpa offentlig sektor att utvecklas så att medborgarna kan få 
bättre tjänster till lägre kostnad. För att uppnå detta behöver vi se och förstå 

offentlig sektor som komplexa system.

Detta dokument är ett White Paper från Effektiv styrning AB. Syftet är att ge 
vår syn på kostnader utifrån en systemsyn. På detta sätt vill vi både sprida 

kunskap och uppmuntra till en diskussion om kostnadsbegreppet och om hur 
offentlig sektor kan bli ännu bättre. Vi tar gärna emot synpunkter på innehållet.
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FFörord 
Vad är egentligen syftet med kostnader? I privat sektor är syftet med kostnader att 
generera intäkter och vinst. I offentlig sektor ska klokt spenderade kostnader leda till 
så mycket samhällsnytta som möjligt.  

Det är effekterna som är resultatet. Hur mycket varje aktivitet som utförts har kostat 
är inte det viktiga utan de är de samlade kostnaderna för att uppnå effekterna som är 
det intressanta att förstå. Offentliga verksamheter är komplexa system där olika delar 
behöver samverka för att effekter ska uppstå. Värde uppstår genom interaktion, inte 
genom addition. Det finns inte ett linjärt samband där fler aktiviteter leder till större 
effekt. 

Trots detta faktum styrs offentliga organisationer som oberoende enheter och utifrån 
att de ska producera så mycket som möjligt till så låg kostnad som möjligt. Det leder 
till ett organisationsegoistiskt beteende som i praktiken hindrar den nödvändiga 
samverkan och skapar på så sätt kostnader i systemet som helhet.  

I detta dokument beskriver vi hur synen på att värde relaterar till organisationers 
resursanvändning lägger krokben för hur vi tänker om kostnader och vad som är god 
ekonomisk hushållning.  

Genom att relatera värde till kundens upplevelse och nytta och förstå att kostnader 
finns i system öppnar vi upp för nya perspektiv. Med systemsyn som utgångspunkt 
beskriver vi vilka förutsättningar som leder till en god systemekonomisk hushållning.  

Effektiv styrning AB 
Mars 2024 
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SSammanfattning 
Att hushålla med offentliga medel är viktigt. Budgeten är ofta det viktigaste styrmedlet 
för våra politiker. Budgetmedel fördelas till organisatoriska enheter som ska använda 
pengarna så att de leder till så mycket effekt som möjligt.  

Det underliggande antagandet är att helheten och samhällsnyttan blir så stor som 
möjligt om varje organisation skapar maximalt med värde. Det är organisationens 
aktiviteter som antas leda till värde, värde definieras alltså av organisationens 
resursanvändning. Effektiva delar ska ge en effektiv helhet. 

Men antagandena stämmer inte med hur verkligheten ser ut.  Verkligheten består av 
delar som är beroende av varandra och behöver samverka i komplexa system för att 
värde ska uppstå. Ingen organisation kan på egen hand skapa värde. Med ett 
tjänstelogiskt synsätt är det medborgare och företag som skapar värde med hjälp av 
de resurser som organisationer gör tillgängliga.  

När organisationer styrs som oberoende produktionsenheter prioriterar de inte att 
samverka och hjälpa andra. Att samverka stjäl tid från produktionen. Konsekvenserna 
blir att många medborgare och företag upplever att det är besvärligt att ha kontakt 
med det offentliga, de måste samordna allt själva för att få sina problem lösta. Den 
organisatoriska styrningen leder till onödigt många kontakter och att mer arbete än 
nödvändigt behöver göras. Styrningen blir på så sätt kostnadsdrivande.  

De mest kostnadseffektiva verksamheterna, systemen, arbetar förebyggande för att 
behov inte ska uppstå, ser till att behov som uppstår tas omhand när de är små och att 
medborgare och företag kan lösa sina problem och skapa värde på ett enkelt sätt.  

En gemensam förståelse för syftet med verksamheten och variationen i kundernas 
behov är nödvändig för att kunna uppnå kostnadseffektivitet i hela samhällssystem. 
Organisationens roll är att underlätta för systemet att nå sitt syfte. Pengar är ett medel 
för att uppnå syftet. Den största risken för ett system är att delarna, organisationerna, 
arbetar för sitt eget bästa inte för systemets bästa. Kostnader är konsekvenser av hur 
verksamheter fungerar som system.  

God ekonomisk systemhushållning förutsätter samverkan på alla plan, inte minst 
ekonomiskt. Konsten att få mer ”pang för pengarna” börjar med att se och förstå 
verkligheten som sammansatta system och ifrågasätta etablerade tankemodeller om 
hur effekter uppstår.   
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OOrganisatorisk styrning skapar 
kostnader 
Det grundläggande problemet 
I ”Vår syn på effektivitet” förklarade vi det grundläggande problemet med att synen på 
effektivitet utgår från organisationen och vad organisationen gör. Att frikoppla det som 
görs från det som ska uppnås är ett stort misstag. En organisations nytta kan endast 
bedömas i relation till syftet med verksamheten vilket leder till frågor om patienterna 
har blivit friskare, om eleverna har lärt sig mer eller allmänt om medborgare och 
företag kan göra det de vill på ett smidigt, tryggt och lagligt sätt.  

Effektivitet och kostnadseffektivitet definieras och bedöms ofta på samma sätt. 
Organisationens prestationer ställs i relationer till organisationens kostnader. En 
verksamhet anses bli billigare, mer produktiv, om arbetet kan göras snabbare eller med 
färre personer.  Det som glöms bort är kostnader som undviks genom ett bra 
förebyggande arbete (”icke-händelser”). Exempelvis kan kommunen genom en god 
snöröjning och sandning av gång- och cykelbanor bidra till att ett antal benbrott 
undviks, benbrott som skulle ha genererat omfattande kostnader för regionen och för 
staten, produktionsbortfall för arbetsgivaren samt omfattande lidande och kostnader 
för de personer som drabbats.  

Problemet är att kostnaderna för dessa ”icke-händelser” är osynliga för den 
organisation (eller del av organisation) som utför det förebyggande arbetet. När 
kommunens budget för snöröjning är slut så upphör kanske snöröjningen. Kommunen 
utkrävs ansvar från sina revisorer för ”en god ekonomisk hushållning” vilket i praktiken 
innebär en budget med överskott enligt kraven i kommunallagen och får därför ingen 
kritik för att snöröjningen uteblir och omfattande kostnader uppstår hos andra. Detta 
trots att utebliven snöröjning innebär att kommunen inte utfört sitt uppdrag och 
uppfyllt sitt syfte. Bedömningen sker ofta utifrån en lag eller ett perspektiv. 

När styrningen uppmuntrar varje offentlig organisation att i första hand tänka på sig 
själv leder det till ett ensidigt organisationsfokus. Konsekvensen blir ofta dyra och 
dåliga tjänster för invånarna och samhället i stort vilket också påverkar tilliten till 
offentligt finansierad verksamhet.  
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En annan syn på kostnader börjar med att acceptera att vi verkar i integrerade system 
och att det är kostnader i hela system som är det avgörande, inte kostnader i varje 
organisatorisk del. Vi är beroende av varandra för att kunna hushålla med våra 
gemensamma resurser. 

Sambandet mellan ökad organisatorisk styrning och ökade kostnader
Syftet med offentlig verksamhet är enligt regeringsformen ”den enskildes personliga, 
ekonomiska och kulturella välfärd”. I Sverige finns 290 kommuner, 21 regioner samt ca 
250 förvaltningsmyndigheter som i egen eller upphandlad regi tillhandahåller 
offentliga tjänster, tjänster som i huvudsak finansieras av skattemedel. Kraven på de 
offentliga organisationerna är omfattande. Att hushålla med offentliga medel är viktigt 
och budgeten är ofta det viktigaste styrmedlet. 

I kommunlagen (2017:725) står aƩ kommuner och regioner ska uppräƩa en 
budget för varje kalenderår och aƩ intäkterna ska översƟga kostnaderna1. På 
SKR:s hemsida2 står aƩ läsa aƩ kommuner och regioner behöver tydliggöra 
samspelet mellan resurser, volym och kvalitet i sin styrning för aƩ kunna öka 
effekƟviteten. 

Genom budgetlagen (2011:203) ställer riksdagen krav på regeringen aƩ styra 
riket så aƩ hög effekƟvitet och god hushållning iakƩas. Regeringen har i sin tur i 
myndighetsförordningen formulerat krav på den verksamhet som myndigheter 
under regeringen bedriver. Myndighetens ledning ansvarar inför regeringen för 
verksamheten och ska se Ɵll aƩ den bedrivs effekƟvt och aƩ myndigheten 

1 En resultatutjämningsreserv får användas för aƩ utjämna intäkter över en konjunkturcykel. 
2hƩps://skr.se/skr/demokraƟledningstyrning/styrningledning/styrledningssystemarbetssaƩ/styraforresultat

/effekƟvitet.55563.html
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hushållar väl med statens medel. Därutöver har myndighetens ledning också eƩ 
ansvar aƩ utveckla verksamheten. Regeringen förtydligar emellanåt även krav 
på effekƟviseringar i regleringsbrev eller separata regeringsuppdrag3.  

Offentlig sektor bedriver verksamhet i en verklighet som är komplex. Komplexitet 
innebär att verkligheten är rörlig och föränderlig. Människors behov ser olika ut och 
varierar dessutom över tid. Behoven behöver därför mötas på olika sätt i olika 
situationer. Ofta behöver medarbetare med olika organisationstillhörighet samverka 
för att behoven ska kunna tillgodoses. Sambanden mellan vad den enskilda 
organisationen gör och vilket resultat som uppnås är inte linjära och förutsägbara 
eftersom det finns så många faktorer som samtidigt påverkar utfallet.  

Även styrutredningen från 2007 (SOU 2007:75) konstaterade att offentlig verksamhet 
är komplex med många oklara kausala samband men valde ändå att välja 
ansvarsutkrävande som det överordnade syftet med styrningen. Det har lett till en 
styrning som har fokus på organisationers mätbara prestationer (”pinnar och pengar”) 
istället för på de önskvärda effekterna som formuleras i regeringsformen och i våra 
ramlagar (Skollagen, Socialtjänstlagen, Hälso- och sjukvårdslagen med flera). Ansvaret 
för effekterna lade utredningen på regeringen.  

Sedan styrutredningen presenterades år 2007 har komplexiteten i samhället ökat i 
omfattning. Den verklighet vi idag lever i präglas i ännu högre grad än då av en hög 
förändringstakt och oväntade händelser. En konsekvens av den minskade 
förutsägbarheten är att upplevelsen av att ha kontroll minskar.  

Den strategi som politiken (oavsett partifärg) använt för att möta den ökade 
komplexiteten och oförutsägbarheten är att öka styrningen av de offentliga 
organisationerna. Vi har fått fler enfrågemyndigheter (exempelvis Upphandlings-
myndigheten, Myndigheten för digital förvaltning, Jämställdhetsmyndigheten med 
flera) som ställer krav på hur offentliga aktörer ska utföra sitt arbete. Vi har fått fler 
lagar, fler myndighetsuppdrag, fler överenskommelser mellan stat och kommun/ 
region och mellan kommuner och regioner som reglerar hur arbetet ska delas upp, 
finansieras och utföras.  

Strategin bygger på den felaktiga tankemodellen att effektiva delar ger en effektiv 
helhet. Eftersom verkligheten är komplex och sammansatt leder en ökad styrning av 

3 hƩps://forum.esv.se/verksamhetsutveckling/effekƟvitet/krav-pa-myndigheter-for-aƩ-effekƟvisera/ 
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respektive organisatorisk del till att verksamheten blir sämre och dyrare. Det beror på 
att den helt avgörande samverkan mellan organisationerna och mellan olika delar inom 
en och samma organisation hindras från att fungera väl.  Det uppstår en målkonflikt 
mellan att samverka med andra för att kunna möta komplexa behov eller hantera svåra 
samhällsfrågor och att möta kraven som ställs på organisationen. Eftersom kraven och 
ansvarsutkrävandet är kopplat till organisationen och det som är synligt och mätbart, 
blir organisationens prestationer och kostnader i praktiken viktigare än att tjäna syftet 
med verksamheten.  

Det här blir tydligt när organisationer ställs inför frågor där de behöver samverka. 
Frågan om kostnadsfördelning är ofta den första som behöver lösas ut. Annars blir det 
inget.  
Följande citat från ett av våra uppdrag illustrerar situationen: 
- ”Vi ska inte göra mer än det som är nödvändigt.  Vi försöker hi a argument för

a  det är någon annans ansvar”
- ”Mycket fokus ligger på a  avgöra ansvar – är det inte vårt ansvar, är det heller

inte vårt problem.”

Att relationerna mellan de aktörer som behöver samverka präglas av misstänksamhet 
och inte av tillit påverkar även förmågan att ge stöd och hjälp till invånare, företag och 
samhället i stort. När organisationerna inte litar på varandra och stödjer varandra 
upplever invånarna att det är svårt att få den hjälp de behöver och att de skickas runt 
mellan de offentliga aktörerna. Om individen inte är duktig på att navigera i det 
offentliga systemet så riskerar hen att inte få någon hjälp alls.  

Den organisatoriska styrningen leder även till omfattande administrativt arbete för att 
kunna visa att den egna organisationen uppfyller ställda krav och är effektiv samt för 
att göra sig granskningsbar för andra som till exempel tillsynsmyndigheter eller media. 
De internt styrande dokumenten har blivit allt fler och uppföljningen mer omfattande 
och tidskrävande. Fler och fler organisationsprofessionella behöver anställas för att 
möta styrningens krav och alltmer tid behöver läggas av de yrkesprofessionella för att 
administrera så att de organisationsprofessionella i sin tur kan utföra sitt arbete. Detta 
driver kostnader.  

Med en ökad formell styrning av organisationen ökar också rädslan för att göra fel. 
Människor undviker att ta ansvar i komplexa frågor där flera organisationer behöver 
samverka tills de är säkra på att det är den egna organisationens uppdrag att agera. 
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Det blir extra tydligt när oväntade saker inträffar som snökaos, skogsbränder och 
pandemier. 

Rädslan att göra fel och de etiska målkonflikter som uppstår när medarbetare måste 
prioritera mellan att göra det som är rätt enligt regeringsformen och ramlagarnas 
intentioner och det som premieras i den organisatoriska styrningen leder till sjunkande 
motivation, engagemang och ökad ohälsa. Kostnaderna ökar på grund av 
sjukskrivningar och personalomsättning. Dessutom minskar kreativiteten och 
innovationsförmågan som skulle kunna leda nya sätt att möta behoven i samhället.  

Sammantaget leder en växande organisatorisk styrning till att offentlig sektor i allt 
högre utsträckning misslyckas med att skapa de värden som är grunden till dess 
existens, ”den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella välfärd”. 

De kostnader som nuvarande styrning skapar är dolda och behöver synliggöras. Genom 
att byta ut tankemodellerna bakom nuvarande styrning så att de bättre stämmer 
överens med hur verkligheten ser ut går det att få mer önskvärda effekter till lägre 
kostnader.
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AAtt förstå kostnader 
Verksamheten finns inte i resultaträkningen  
Offentlig verksamhet redovisar sin ekonomi på samma sätt som privata företag, med 
en resultaträkning och en balansräkning. Samma företagsekonomiska principer 
tillämpas.  

Men syftet med kostnader är olika mellan sektorerna. Privata företag använder 
kostnader för att skapa intäkter och därmed vinst. Vinst är ett tecken på en väl 
fungerande verksamhet. Det ekonomiska utfallet är också resultatet. Verksamheten 
finns och syns i resultaträkningen.  

Externa effekter som påverkan på miljö eller hälsa, positivt eller negativt, är inget som de 
flesta privata företag har med i sin resultatredovisning även om kraven på 
hållbarhetsredovisning har ökat.  

För offentlig sektor är externa effekter inget man kan ignorera, utan de är själva syftet till att 
man existerar. Resultat bör ses som att uppnå önskade externa effekter.  

Kostnader

För privata företag 
är det ekonomiska 
utfallet resultatet

EffekterResultat 
(vinst)

Intäkter

Kostnaderna finns i systemet

För offentliga 
organisationer är 

effekterna resultatet

EffekterOrganisation

Aktiviteter

Individen/
samhället

Organisation

Aktiviteter

Aktiviteter
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Det finns inte samma tydliga koppling mellan kostnader och intäkter för offentliga 
aktörer. Intäkterna är ofta bestämda genom politiska beslut antingen via skatter eller 
avgifter. De utgör en ram. Klokt spenderade kostnader ska leda till att önskvärda 
externa effekter uppnås i så hög grad som möjligt. Detta har ingen eller liten inverkan 
på organisationens intäkter. Ett ekonomiskt överskott säger därför inget om huruvida 
verksamheten är väl fungerande eller inte. Skillnaden mellan intäkter och kostnader i 
en offentlig organisation bör betraktas som ekonomisk redovisning, inte som resultat. 

Nyttan, eller vinsten, ligger utanför resultaträkningen och avgörs av hur samarbetet 
med individen och andra aktörer fungerar. Verksamheten som system är större än den 
egna organisationen och det är verksamhetens, dvs systemets totala kostnader i 
relation till effekterna som är intressanta att förstå.  

Offentliga aktörer behöver förstås var och en för sig hålla koll på sina pengar och 
redovisa sin ekonomi. Men detta har lite med resultatet att göra. För offentlig sektor 
är pengar ett medel, inte ett syfte. Även samverkan är ett medel för att uppnå 
kostnadseffektiva system.  

Kostnader ska leda till värde 
Offentliga verksamheters kostnader ska leda till att värde skapas för individer, företag 
och för samhället i stort. När värde skapas leder det till önskvärda effekter. Exempelvis 
får en väl fungerande skola eleverna att tillgodogöra sig kunskap och känna sig trygga 
att ta nästa steg ut i vuxenlivet. Ett korrekt och uppdaterat fastighetsregister skapar 
förutsättningar för trygga fastighetsaffärer.  

Hur skapas då värde? Det finns två sätt att se på värdeskapande, ett varulogiskt och ett 
tjänstelogiskt synsätt4.  

Med ett varulogiskt synsätt skapar organisationer värde genom vad de gör. En 
tvättmaskinstillverkare köper in delar, sätter ihop dem till en färdig tvättmaskin som 
får ett värde i den ekonomiska redovisningen. Intäkter genereras när lagervärden 
omvandlas till försäljningsvärden. Värde skapas steg för steg i en process där en del 
adderas till en annan.  
Värde definieras utifrån organisationens resursanvändning i form av kostnader, 
aktiviteter eller tid.   

4 Skålén, P. (2016). Tjänstelogik. Studentlitteratur, Lund. 
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Med en tjänstelogisk syn på värde är det kunden, invånaren eller företaget som skapar 
värdet. Kunden nyttjar olika resurser som tvättmaskin, tvättmedel och programval för 
att uppnå syftet rena kläder. Organisationer bidrar med resurser som ger 
förutsättningar för kunder med olika behov och förmågor att skapa värde. Det betyder 
att resurserna måste vara utformade så att de kan möta kundernas varierande behov. 
Resurser är inte bara organisationens och medarbetarnas formella kompetens och 
struktur, utan även organisationens och medarbetarnas sociala kompetens, nätverk 
och relationer till andra viktiga aktörer.    

När kunden försöker få tag i och använda de resurser som behövs för att skapa värde 
har förväntningar och förståelse om sammanhanget stor betydelse. Kundens 
förväntningar och förståelse för vad som kommer att hända och organisationens och 
medarbetarnas förståelse av kundsituationen samt förväntningar på kundens och 
andra aktörers agerande har avgörande betydelse för om och på vilket sätt värde 
skapas.  Utifrån ett tjänstelogiskt synsätt definieras värde utifrån kundens upplevelse 
och nytta. Det är alltså inte lektionen eller fysioterapibehandlingen som är värdet utan 
värde uppstår när elever lär sig och patienter blir friska. 

Vilket synsätt som används får stor betydelse för hur vi ser på kostnader. Med ett 
varulogiskt synsätt är det relevant att prata om kostnader utifrån organisationens 
perspektiv. Det innebär kostnader per producerad enhet. Kvalitetsbristkostnader 
definieras som kostnader för produkter som inte når upp till de i förväg definierade 
specifikationerna.  

Med ett tjänstelogiskt synsätt är det nödvändigt att relatera kostnader till kundens 
behov och det värde som uppstår för den enskilde och för systemet som helhet. 
Kvalitetsbristkostnader handlar då om arbete som utförs utan att det leder till något 
värde för kund och om att behov inte förebyggs eller upptäcks i tid i systemet som 
helhet.   

Kostnadsdrivande konsekvenser av ett varulogiskt synsätt på värde 
Styrning av offentlig sektor utgår från ett varulogiskt tänkande där organisationen själv 
skapar värde. Eftersom tankemodellen utgår från att det är organisationens 
resursanvändning som genererar värdet blir resursanvändningen central i hur arbetet 
organiseras och följs upp.   

Med fokus på resursanvändning styrs organisationen mot att producera så många 
tjänster som möjligt till en så låg kostnad som möjligt. Ett logiskt strategiskt vägval blir 
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då att definiera tjänsterna i detalj och standardisera arbetssätten så att 
organisationens samtliga medarbetare utför arbetet så lika som möjligt. Specialisering 
och gränsdragningar mellan olika roller, kanaler med mera blir viktiga att definiera och 
upprätthålla för att kunna bedöma värde utifrån hur varje organisatorisk del använder 
sina tilldelade resurser.   

När ett varulogiskt tänkande används för att styra komplex tjänsteverksamhet får det 
kostnadsdrivande konsekvenser. De i förväg definierade tjänsterna passar sällan 
människors varierande behov vilket leder till mer arbete. Många samtal behöver ringas 
och många mail behöver skickas. Ärenden i varje organisations IT-system behöver 
skapas och hanteras, många planer behöver upprättas, insatser behöver genomföras 
och följas upp. När arbetsbördan växer tenderar organisationerna att arbeta ännu mer 
med specialisering och gränsdragning så att allt färre människors behov passar 
organisationens tjänsteutbud.  

Människor hamnar i ”organisatoriska mellanrum5”. De får höra från organisationen att 
”det är inte vårt ansvar” och blir hänvisade vidare. Standardiserade tjänster som ska 
möta människors behov blir endast effektiva när kunderna (de vars behov man ska 
möta) också är standardiserade. Så är dock sällan fallet. 

Bilden6 ovan är en så kallad behovstriangel och symboliserar alla invånare i exempelvis 
en kommun.  

5 Tyrstrup M, (2007) Organisatoriska mellanrum – om kompetens, samverkan och godtycke i 
kunskapsintensiva verksamheter, Centre for advanced studies in leadership 

6 Bilden hämtad från boken ”Systemsyn i prakƟken – om aƩ se och förstå komplexitet” 

Möta stora 
behov sent

Möta mindre 
behov tidigt
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När människor inte får rätt hjälp när behoven är små tenderar behoven att växa och 
bli bestående på en onödigt hög nivå under lång tid. De offentliga organisationerna och 
andra aktörer i samhället behöver lägga mer och mer resurser på personer som redan 
har stora och omfattande behov och får därmed mindre resurser att arbeta 
förebyggande och skapa förutsättningar för att möta de med mindre behov.  

Att tillföra mer resurser utan att förändra tankemodell kommer inte att förbättra 
verksamheten.  

Kostnadsbesparande konsekvenser av ett tjänstelogiskt synsätt på 
värde  
I offentlig sektor är det mest kostnadseffektiva att förutsättningar finns för människor 
och företag att klara sig själva. Att behov av hjälp inte uppstår. När behov uppstår 
behöver det finnas förutsättningar för att de ska kunna mötas på rätt sätt i tidigt skede. 
Genom att i styrningen utgå från det tjänstelogiska synsättet på värde och förstå 
verkligheten som system där delarna påverkar varandra går det att båda spara pengar 
och i högre grad uppnå önskvärda effekter.   

Exemplet nedan är hämtat från en utredning7 som gjorts i Örebro län om hur man 
skulle kunna arbeta för att undvika att behov uppstår genom att arbeta förebyggande. 

7 Rapport från ExpediƟonsresan: rehabilitering 2022, ”Analys av rådande förutsäƩningar och dess 
konsekvenser gällande rehabilitering i Örebro län. 

Ponera att vi använder 75 miljoner av de 411 miljoner som fallolyckor bland 
äldre kostar i Örebro län varje år till att förstärka bemanning av 
rehabiliteringsresurser (75 miljoner skulle till exempel räcka till ca 140 
arbetsterapeuter/fysioterapeuter) som därmed kan arbeta fallförebyggande i 
team. Med framgångsrikt fallförebyggande arbete skulle vi kunna förhindra upp 
emot 35 procent av de sjukvårdskrävande fallen hos äldre. Om vi lyckas 
förhindra så lite som 20 procent så skulle vi göra en besparing på drygt 80 
miljoner. Det innebär att 75 miljoner kronors satsning på rehabilitering i 
slutänden skulle kunna ge minst 5 miljoner ”vinst”. En sådan satsning skulle 
dessutom ge möjlighet till många fler hälsofrämjande och förebyggande 
åtgärder, utöver det enstaka område som fallolyckor utgör. 
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Så länge vi fortsätter att förstå kostnader i relation till organisationers prestationer 
kommer vi aldrig att prioritera arbete som leder till ”icke-händelser” i systemet. ”Icke-
händelser” som gör att kostnader aldrig uppstår.  

Det intressanta är att förstå kostnader i relation till hur invånares, företags eller 
samhällets behov tillgodoses och hur behoven utvecklas över tid. I de mest 
kostnadseffektiva systemen uppstår mindre behov av hjälp.  
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FFörutsättningar för en god 
systemekonomi  
God systemekonomi kan bara uppnås genom god systemförståelse 
Systemförståelse innebär att förstå syftet med verksamheten, vilka olika behov och 
förutsättningar som finns hos invånare och företag samt vilka effekter som är 
önskvärda att uppnå. Systemförståelse innebär även att se vilka aktörer som ingår i 
systemet, hur de relaterar till varandra och arbetar tillsammans utifrån ett 
kundperspektiv. Hur lätt eller svårt är det för olika kunder att skapa värde? 

Med en god systemförståelse kan man också bättre förstå systemets ekonomi och 
betydelsen av olika former av resurser för kundernas förmåga att skapa värde. Det 
innebär också att förstå mer om systemeffektiviteten: systemets totala 
resursanvändning i förhållande till uppnådda effekter.    

Organisationens roll är att underlätta för systemet att nå sitt syfte 
System är delar som samverkar utifrån ett gemensamt syfte. Organisationer ingår 
vanligtvis i många olika verksamheter som går att betrakta som system. En kommun 
ingår exempelvis i systemen för utbildning, arbetsmarknad, kultur och fritid, hälso- och 
sjukvårdsystemet och transportsystemet. En region har uppdrag med fokus på hälso- 
och sjukvårdssystemet och kollektivtrafiksystemet. Men hälso- och sjukvårdssystemet 
påverkar exempelvis hur arbetsmarknadssystemet och äldreomsorgen fungerar. Om 
inte människor i arbetsför ålder är tillräckligt friska kan de inte arbeta. Om inte äldre 
får den medicinska hjälp de behöver ökar deras behov av stöd och hjälp i hemmet.  

De statliga myndigheterna har var och en för sig specifika uppdrag inom ett eller flera 
verksamhetssystem. Myndigheternas organisering och styrning har stor betydelse för 
hur de kommunala och regionala systemen fungerar. Exempelvis fick förändringen av 
Arbetsförmedlingen i början av 2020-talet stora konsekvenser för möjligheten att 
samverka lokalt. 

Samverkan mellan kommuner, regioner och statliga myndigheter är nödvändig för att 
kunna använda de samlade resurserna så klokt som möjligt i varje verksamhetssystem. 
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En fungerande samverkan förutsätter möjligheten att dela information och skapa 
kunskap om systemet tillsammans. En central fråga är ”hur får vi större makt över 
effekterna tillsammans”?  

Varje organisation behöver självklart hålla koll på att de uppfyller ställda krav. Men den 
styrande uppföljningen behöver vara systemisk med fokus på effekter. Det innebär att 
organisatorisk styrning på medel och krav som har en negativ påverkan på förmågan 
att uppnå systemeffektivitet behöver rensas bort. Organisationens roll är att 
underlätta för verksamheten att nå sitt syfte.   

Skilj på syfte, medel och krav 
Syftet talar om varför en verksamhet finns, vilka värden som ska skapas i systemet. 
Effekterna beskriver konsekvenserna av när värde har skapats. Exempelvis finns en 
skolrestaurang i skolan för att barnen ska kunna äta lunch och bli mätta. Effekten är att 
de kan tillgodogöra sig undervisningen och må bra.  

Medel för att laga maten är pengar som omsätts till råvaror, recept, utrustning och 
kunnig personal. Det finns självklart också krav som måltidsverksamheten ska uppfylla, 
exempelvis från Livsmedelsverket. Kommunen ställer även krav på att budgeten ska 
hållas och att matsvinnet ska vara lågt.  Men syftet med verksamheten är inte ett lågt 
matsvinn och att hålla budgeten utan att barnen ska äta sig mätta.   

Istället för att ställa sig frågan – ”vad kan vi göra med de här pengarna” så bör den 
första frågan vara ”hur ser behoven ut”? Om inte behoven hos de man är till för är 
kända kan inte systemet uppfylla sitt syfte. Risken är då stor att de olika organisatoriska 
delarna i systemet gör saker för sina pengar som inte leder till att behoven blir 
tillgodosedda. Organisationens effektivitet (produktivitet) blir syftet och systemet som 
helhet blir ineffektivt.   

Från produktionsfokus till behovsfokus 
Organisationer som utgår från ett varulogiskt tänkande har ett produktionsfokus och 
arbetar i hög grad med planering, standardisering och avvikelserapportering för att 
optimera organisationens resursanvändning, produktion och leveransförmåga.  

Organisation Individ/Samhälle
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Vi tar ett exempel med en äldre person med lättare funktionshinder som har ansökt 
om utökad hjälp av hemtjänsten eftersom rörelseförmågan har blivit sämre.

Med ett produktionsfokus blir lösningen att ge den äldre ett beslut om rätt till mer av 
i förväg definierade och tidsatta insatser från hemtjänsten. Syftet med hemtjänstens 
arbete är att utföra insatserna enligt plan. Det finns då en stor risk för att den äldres 
rörelseförmåga aldrig återgår till tidigare nivå och att behovet av hjälp successivt ökar. 

Bilden ovan illustrerar systemet ur den äldres perspektiv. I mitten finns den äldre och 
närmast anhörig. I ringen utanför finns professionella medarbetare inom hemtjänsten 
och hemsjukvården. I den yttre ringen finns vänner och den äldres intressen.  

Utifrån ett tjänstelogiskt perspektiv och ett behovsfokus utgår bedömningen av hjälp 
från den äldres livssituation och utifrån syftet att återställa eller bibehålla förmågan att 
leva ett så självständigt liv som möjligt. Det blir då viktigt att förstå mer om vad som är 
viktigt för den äldre och om den äldres förmågor och intressen. Anhöriga och vänner 
blir också synliga i kartläggningen av systemet. Kommunens insatser utformas utifrån 
en förståelse av den äldre i sitt sammanhang, inte utifrån en i förväg definierad 
insatskatalog. 

Kanske utformar man insatser så att de omfattar träning och fallförebyggande arbete 
där en arbetsterapeut, en fysioterapeut och undersköterskor arbetar tillsammans med 
den äldre under några veckor. Kanske även med involvering av anhöriga. Eftersom 
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teamet har tagit reda på att det är viktigt för den äldre att kunna fortsätta köra bil och 
åka ut till sin sommarstuga kan de jobbiga övningarna upplevas mer motiverande att 
utföra. När rörelseförmågan ökar kan träningen i hemmet minska och exempelvis 
ersättas med lättare gymnastik tillsammans med andra äldre på vårdcentralens gym. 
Ensamheten minskar och välmåendet ökar vilket får som konsekvens att insatserna 
från hemtjänsten kan minska.  

När handlingsutrymmet finns för att arbeta ”långsamt och rätt” istället för ”fort och 
fel” upplever medarbetarna en ökad motivation. Kreativiteten och innovations-
förmågan att möta människors behov ökar. Kunskapsöverföring från specialisterna, i 
det här fallet arbetsterapeut och fysioterapeut, till undersköterskorna sker naturligt i 
arbetet utan separata utbildningsinsatser. Systemets kapacitet att uppnå önskade 
effekter ökar. 

Det här sättet att arbeta anses ofta för dyrt eftersom kostnader ställs i relation till 
organisationers prestationer och inte till behovsutvecklingen och systemets samlade 
effekter.  

Öka systemförståelsen och förbättra systemet genom en lärande 
uppföljning 
För att kunna få bättre kunskap om systemet och systemets ekonomi som helhet 
behöver en ny typ av uppföljning utvecklas. En uppföljning som genererar information 
om hur värde skapas och behoven utvecklas. Det handlar om att zooma in till ett antal 
enskilda kunder (invånare, företagare) och synliggöra vilket arbete som sker av vem i 
systemet och i vilken utsträckning arbetet leder till värde. Det handlar också om att 
zooma ut och försöka förstå effekter på systemnivå exempelvis förändringar av 
behoven utifrån behovstriangeln och de totala kostnaderna i systemet.  

Om vi går tillbaka till exemplet med vår äldre funktionshindrade person skulle en sådan 
uppföljning kunna göras genom att i en tidslinje synliggöra schemalagt och utfört 
arbete samt akuta insatser från både kommunen och regionen. Andra mätningar som 
exempelvis personalkontinuitet kan vara ett värdefullt komplement. På tidslinjen läggs 
också in hur den äldre upplever sin hälsa och livskvalitet samt hur anhöriga upplever 
situationen. 

Med hjälp av ett antal sådana fördjupade faktainsamlingar för ett antal kunder kan 
medarbetare från involverade organisationer med god kunskap om sammanhanget 
förstå mer om hur systemet fungerar och dess förmåga att skapa värde. Om de också 
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känner till vad saker och ting kostar kan den gemensamma reflektionen leda till förslag 
på snillrika lösningar. När människor får tänka tillsammans växer tilliten och modet att 
prova nya sätt att arbeta ökar. Det förutsätter att medarbetarna har ett 
handlingsutrymme att fatta beslut och en flexibilitet att ta olika mycket ansvar i olika 
situationer utan att begränsas för mycket av sin organisatoriska tillhörighet 

Genom att därutöver samla fakta om behovsutvecklingen och de totala kostnaderna 
för exempelvis äldreomsorgen i en kommun kan kommun och region i en gemensam 
berättelse beskriva hur verksamheten utvecklas. Läs mer om hur man kan mäta 
effekter i ”Vår syn på effektivitet”  

Budgeten som en ekonomisk plan för systemet, inte som 
organisatoriskt mål 
I verksamheter där kundernas behov varierar och samverkan mellan organisationer 
behövs är det omöjligt att veta på förhand hur mycket resurser varje organisation 
behöver bidra med för att verksamheten ska ge önskade effekter.  

Istället för att låsa in pengar i organisationer genom en detaljerad budget och använda 
budgeten som ett organisatoriskt mål behöver budgeten vara en mer löst hållen 
ekonomisk plan för hur pengarna ska användas i systemet. På så sätt skapas en 
flexibilitet för att fördela pengarna dit de gör mest nytta. Det betyder att en 
organisation skulle kunna finansiera medarbetare som är anställda i en annan 
organisation om det är gynnsamt för systemet som helhet. Det betyder också att det 
skulle vara möjligt att samarbeta och fatta beslut utan att först göra upp om ekonomin. 
Att notan fördelas i efterhand, men på sådant sätt att de totala ramarna hålls.   

Integrering av resurser leder till värde 
Istället för att fokusera på att leda och styra organisationers resurser handlar 
ledningsarbete om att röja hinder och skapa förutsättningar så att delarna i systemet 
kan samverka så bra som möjligt och hantera kundernas skiftande behov och 
situationer.  

De resurser som kunden behöver få tillgång för att kunna skapa värde finns ofta inom 
olika organisationer. Det betyder att ledningen behöver arbeta med att integrera 
resurser för att underlätta värdeskapandet. Det kan handla om digitala lösningar eller 
tvärorganisatoriska team men även om att se till att medarbetare har systemförståelse 
och ställer frågor till kunderna som kan leda till att värdeskapande kan underlättas i ett 
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senare skede.  Att förstå sitt arbete i ett större sammanhang har betydelse för vad en 
medarbetare väljer att göra eller inte göra i mötet med kund.  

Ledningen ansvarar för att övervaka och hantera risker. Utifrån ett systemiskt 
perspektiv är den största risken att de organisatoriska delarna i systemet arbetar för 
att uppnå egna syften och inte systemets syfte. Integreringen av resurser i systemet 
motverkas om organisationer strävar efter att själva uppfattas som effektiva. Att som 
ledning alltid ha ett öga på det större systemet och på att undvika 
organisationsegoistiska beslut har en avgörande betydelse för de totala kostnaderna.   

Även revision och granskning behöver utgå från systemets syfte och bedöma 
organisationens förmåga att samverka med andra. Frågorna kommer då att handla om 
ansvarstagande för hela systemets förmåga att uppnå syftet, inte om vem som har 
gjort vad.  

Upphandla externa aktörer utifrån systemförståelse 
Det finns många privata företag som arbetar med att utföra offentliga tjänster. 
Upphandlingarna görs i regel utifrån mätbarhet av kvalitet och kostnader. De görs då 
utifrån ett varulogiskt perspektiv på värde, att värde är vad den externa aktören gör.  

Med ett tjänstelogiskt perspektiv på värde handlar det om att upphandla delaktighet i 
verksamhetssystem som ska bidra till önskade effekter i samhället. Det får stor 
betydelse för formuleringarna av krav i upphandlingar samt för ersättningsmodeller 
och uppföljning.   

Precis som offentliga organisationer behöver privata aktörer agera utifrån förståelsen 
av verksamheten som ett sammansatt system och bidra till att öka system-
effektiviteten.  
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SSlutsatser
Om syftet med verksamheten i praktiken är att den ska vara billig, kommer 
konsekvensen bli att verksamheten blir dyr och dålig. Om syftet med verksamheten är 
att uppnå önskvärda effekter i systemet, kommer konsekvensen bli att verksamheten 
blir billigare och bättre eftersom delarna i systemet då kommer att hjälpa varandra, 
inte konkurrera med varandra. 

Det stora skiftet i sättet att tänka som systemsyn innebär, handlar om att se på pengar 
som medel och kostnader som konsekvenser. Pengar är inte utgångspunkten. Syftet är 
utgångspunkten. Med ett annat sätt att tänka följer ett annat sätt att göra som leder
till effektivare verksamheter. 

När fokus ligger på hela systems förmåga att uppnå sitt syfte och önskade effekter 
leder det till en uppföljning av organisationens bidrag och förmåga att samverka med 
andra. Hur organisationen agerar för att underlätta värdeskapandet för de 
verksamheten är till för samt hur man arbetar för att undvika att behov uppstår i 
systemet (”icke-händelser”). 

Att syftet med verksamheter är utgångpunkten för organisering, ledning och styrning 
och inte varje organisations resursanvändning leder till bättre resultat i form av
önskvärda effekter och lägre kostnader för samhället. Det leder därmed till att offentlig 
sektor i högre grad lyckas med sitt uppdrag. 



OOmm Effektivv styrningg 
Effektiv styrning är ett nätverk som arbetar med komplexa samhällsfrågor och 

verksamheter utifrån en systemsyn. 

Systemsyn är ingen metod som kan implementeras, det är ett sätt att tänka. Det 
handlar om att utgå från verkligheten, sådan den nu är. Verkligheten är komplex och 

styrningen behöver ha detta som utgångspunkt.

Vill du veta mer om kostnader och systemekonomi eller om du vill du ha hjälp med 
att göra din organisation ännu bättre på att bidra till samhällsnytta är du välkommen 

att kontakta oss.

www.effektivstyrning.se

Gå gärna in på vår webbplats och ta del av våra många artiklar och boktips. 
Vi delar gärna med oss av våra erfarenheter och vår kunskap.




