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Omvarldsanalys vid 19 statliga myndigheter. Med
férdjupning i Socialstyrelsen och Riksantikvarieambetet

Torbjorn Lundqvist*

Sammanfattning

De flesta myndigheter har nagon form av omvérldsbevakning, men en minoritet har sér-
skilda enheter for omvirldsanalys med anstéllda som gor detta pa heltid. Ambitionsnivan
varierar kraftigt mellan myndigheter, och i flera fall utfors arbetet av tjdnstemén utan
erfarenhet eller sdrskild utbildning pd omradet. Konsulter har varit viktiga for att starta
upp omvirldsanalysen och de flesta myndigheter har anvént sig av sddana. Verksamheten
tenderar att vara mer formaliserad i myndigheter som hanterar fragor kring risker och hot
eller &r inriktade pa analysarbete inom en sektor. Nér kdrnverksamheten i myndigheten &r
inriktad pé nationella fragor eller en begrinsad sektor tenderar omvirldsarbetet att vara
mer informellt organiserat. Men en tydlig och generell tendens &r att verksamheter som
ror omvirldsanalys och omvirldsbevakning &r i en konstant fordndring. Det tycks vara
svért att institutionalisera verksamheten, delvis beroende av att den inte prioriteras, men
ocksa pa grund av personberoende.

Environmental scanning and analysis in Swedish central government agencies
Most government agencies have some form of environmental scanning, but few have
dedicated departments or full-time staff responsible for analysis. The level of ambition
varies greatly from one organisation to another, and in several cases activities are delegat-
ed to personnel without sufficient experience in the field. Consultants have been im-
portant in helping to start the activities, and most agencies have hired them. We note that
environment scanning/analysis is more formally organised when authorities’ core
operations include societal risks and threats, or have analytical purposes. When core
activities relate to national issues or a limited sector, environment scanning tends to be
more informal. But it also seems to be an activity that is constantly changing. The diffi-
culties in institutionalising these functions, along with a lack of willingness to do so, have
proved to be significant.

* Torbjorn Lundqvist dr docent i ekonomisk historia vid Uppsala universitet och verksam som
forskare vid Institutet for Framtidsstudier, Stockholm. Han disputerade pa en avhandling om kartell-
bildning och forskade sedan om arbetsgivarpolitik och konkurrenspolitik, men har under senare ar
intresserat sig for omrdden som hallbar utveckling, omvérldsanalys, distansarbete och framtidens IT.
Av skrifter som direkt rér offentlig forvaltning kan ndmnas Lundqvist, T. (2010) Omvdrldsanalys —
till vilken nytta?, Forskningsrapport 2010/2, Institutet for Framtidsstudier, och Gossas, M. och Lun-
dqvist, T. (2010) Ubikvitir framtid? IT-perspektiv pd stat och samhdlle, Forskningsrapport 2010/1,
Institutet for Framtidsstudier.
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Inledning

I var tid sprids budskapet att varje organisation behdver bedriva omvérldsanalys
for att kunna fatta rationella beslut, och i forlingningen for att 6verleva. Bud-
skapet sprids i samhillet av intressenter pd omradet: konsulter, sjdlvutndmnda
omvirldsanalytiker, forskare, politiker, journalister och manga andra. Avsikten
med den forskning som ligger till grund for artikeln har bland annat varit att
forsoka ringa in och forstd fenomenet omvérldsanalys eftersom det &r en verk-
samhet som tolkar samhéllsférdndring och som sadan, genom beslut som ror
viktiga gemensamma fragor, 4r med och skapar var gemensamma framtid. Med
omvirldsanalys avses i den hér artikeln insamling, analys och anvéndning av
information for att forbattra organisationens beslutsunderlag eller verksamhets-
planering.

Den bakomliggande anledningen till att projektet inleddes var att vi uppfat-
tade att omvérldsanalysen okat i omfattning. Omvérldsanalysens okade bety-
delse i statliga myndigheter sammanfaller med att myndigheterna fatt 6kad ad-
ministrativ sjdlvstdndighet, 6kad betydelse av sa kallad resultatstyrning och New
Public Management (Sundstrém 2003, Rexed 2007). Ett management-tinkande
Oppnar upp for strategiska forhallningssétt och omvérldsanalys. Men det ar fraga
om en relativ fordndring. Sjdlvstyre och ett visst matt av resultatstyrning har en
lang tradition i svensk forvaltning. Darutover har bestimmelser om fordjupad
anslagsframstéllning och fordjupad provning angett att omvérldsanalys ska ge-
nomforas i myndigheter (SFS 1993:134, 1996:882). En annan fraga ar kraven pa
att riskanalyser ska goras i vissa myndigheter (SFS 2007:603). Det finns dérfor
en tendens till styrning av myndigheterna i riktning mot omvérldsanalys. Den
hér typen av forvaltningspolitiska frdgor har inte undersokts utan utgdr mer en
bakgrund till undersékningen av omvirldsanalys i myndigheterna.

Mer uppenbart &r att utvecklingen av informationstekniken har gett nya tek-
niska mdjligheter att bedriva omvérldsbevakning och omvirldsanalys vilket ger
utrymme for icke-experter att utféra arbetet. Behovet av omvirldsanalys kan
ocksé antas ha vuxit genom strukturella (och institutionella) fordndringar — t.ex.
globalisering och EU, som inneburit osdkerhet om framtiden och samhéllsfor-
dndringarna (Jacobsson och Sundstrom 2006). Om vi vill forsoka forstd varfor
omvirldsanalys vuxit i omfattning bor vi dérfor utga fran att utvecklingen varit
en process av Okade mojligheter och behov av kunskap (Lundqvist 2008 och
2009).

Den hir artikeln fokuserar mer pa hur man gor i myndigheter snarare dn var-
for omvirldsanalysen okat i betydelse. For att kunna bidra med ny kunskap pa
omradet krdvs forskning av det konkreta slaget: att undersoka vad som sker ute
pa myndigheterna. Bristen pa forskning innebér att det saknas generell kunskap
om hur omvérldsanalysen sett ut och ser ut i myndighetssfiren. Vi antar att en
vél fungerande verksamhet pd omradet bidrar till att myndigheter kan fullgéra
sina uppgifter pé ett effektivare sitt, men vi vet inte. Det kan bero pa att fenome-
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net &r relativt nytt, eller att de discipliner som av tradition studerar staten helt
enkelt har andra intresseinriktningar och darfor stéller andra fragor.

Syfte och metod

Studien utgdr ett inledande forsok att omfatta och analysera statliga myndigheter
fran detta perspektiv. Det dr en explorativ studie av omvérldsbevakning, om-
vérldsanalys och delvis framtidsstudier i centrala statliga myndigheter under de
forsta dren av 2000-talet, med betoning pa &ren 2005-2007 (se Lundqvist 2010).

I en skrift fran 1990-talet kallad Att analysera omvdrlden och framtiden
formulerade Maivor Sjolund (statsvetare och statstjinsteman) ett antal fragor
som hon menade skulle kunna “berika var kunskap om omvérldsanalysens funkt-
ion och forutsittningar” inom den offentliga sektorn (Sjolund 1994, s.34). Hon
hade inga svar pa dessa fragor, men de utgjorde en inledande utgangspunkt i
denna studie.' Vi fokuserar sirskilt pa hur statliga myndigheter organiserat om-
vérldsanalysen, och de problem som varit forknippade med verksamheten.
Sjolund konstaterade att problemen ofta handlat om “’svarigheten att f& gehor for
och att kunna forankra analysen i den egna myndigheten”. Dessa fragor, men
ocksé fragor kring hur omvérldsanalysen dr organiserad aterkommer stindigt i
litteraturen pa omradet (t.ex. Furustig och Sjostedt 2000, Frankelius 2001,
Hamrefors 1999 och 2002, Pagels-Fick 1999). Vi kunde ocksa konstatera att det
tycks vara en verksamhet som befinner sig i stindig fordndring. Det dr ocksa
nagot som uppmirksammats i andra studier. De Smedt menar t.ex att “strategic
intelligence” maste bli béttre “institutional embedded” nir det giller mojligheter,
syfte och legitimitet for att inte bli meningsls och oanvandbar for beslutsfattare
(De Smedt 2008, 5.89).

Artikeln ar baserad pa en undersdkning av 19 centrala (nationella) statliga
myndigheter som representerar viktiga sektorer i samhillet.” I ett forsta urval
ingick 50 centrala myndigheter i projektet, fordelade pa samtliga departement.
Mindre centrala myndigheter hade da valts bort for att gora antalet hanterbart.
Nagra myndigheter som vi betraktade som angeldgna att ha med i undersékning-
en tackade dessutom nej av olika skél. Av arbetsekonomiska skél fordelades
myndigheterna pd mig och Samuel Bohman i projektet for det grundlaggande
analysarbetet. Denna uppdelning ligger till grund for att 19 myndigheter ingar i
denna artikel, men samtidigt finns dvriga myndigheter med som ett referens-
material. En rapport i projektet har dversiktligt behandlat hela materialet (Boh-
man 2009).

Materialet hérrér fran intervjuer, omvirldsanalys-rapporter, material fran
myndigheternas hemsidor, och i nagra fall interna dokument som beskriver pro-
cessen. Intervjuerna var strukturerade efter ett frageformuldr med 20 fragor,
vilka utgick fran Sj6lunds fragor (se fotnot 1). Via myndigheternas webbsidor
eller efter samtal med tjanstemén valdes informanterna. De hade olika positioner
i sina organisationer men antingen ansvarade de for eller utforde omvérldsana-
lysen eller omvérldsbevakningen.
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Inledningsvis redogér vi oversiktligt hur verksamheten &r organiserad vid
myndigheterna. Direfter kompletteras denna generella bild med fallstudier i tva
myndigheter for att konkretisera hur omvérldsanalys kan vara organiserad och
utforas. Det dr Socialstyrelsen och Riksantikvariedmbetet; myndigheter fran helt
olika sektorer och med olika uppldgg for sin omvérldsanalys. Bada myndighet-
erna har dock producerat omvérldsrapporter av jamforbart omfang, vilket har
mojliggjort en kvalitativ jamforelse av hur tva myndigheter arbetar och ténker
kring omvérldsanalys. Metoden kan alltsa beskrivas som en analys av tva typer
av kvalitativt material: intervjuer och samtal med foretrddare for myndigheter,
kompletterat med tvé fordjupande analyser av myndighetsdokument. Dessutom
deltog vi i ett "nétverk for omvarldsbevakare i staten”, och fick pé sé vis vérde-
full information genom informella samtal. Detta deltagande i nétverket som
jambordiga parter var sdrskilt viktigt i studiens inledande fas.

Vi fragar hur vanligt det &r med omvirldsanalys och hur den &r organiserad.
Eftersom forédndring av verksamheten ar ett kdnnetecken for omvérldsanalysen
staller vi dven ett antal frdgor som ror incitament, drivande och bromsande fak-
torer for omvérldsanalys, svarigheter i verksamheten, och vad man tror om fram-
tiden for omvérldsanalysen. Inledningsvis fors dven en begreppsdiskussion kring
omvérldsanalys.

Omvérldsanalys

Termerna omvérldsanalys och omvérldsbevakning betyder olika saker, men i
praktiken anvénds de ofta synonymt. Man kan betrakta omvérldsbevakning som
ett sparande och insamlande av information som kan analyseras. Begreppen kan
dé representera olika men sammanldnkande funktioner i en organisation, dar
omvirldsanalysen befinner sig ndrmare beslutsfattandet. Av de myndigheter som
vi intervjuade var det relativt ménga som inte alls anvidnde termerna omvérldsa-
nalys eller omvirldsbevakning. Det var en del av verksamheten som inte behov-
de en sirskild beteckning, var en asikt som framkom. Nagra myndigheter an-
vénde helt egna termer for verksamheten, t.ex. signalspaning. Ett sérskilt pro-
blem med omvérldsanalys dr att det &r svardversatt till engelska, vilket i nagra
fall ocksa paverkat anvidndningen av termer i svenska myndigheter. Exempel pa
engelska termer som anvénds for snarlika aktiviteter dr: monitoring, environ-
mental scanning, environmental analysis, strategic foresight, strategic intelli-
gence, public intelligence, horizon scanning, business intelligence (Morrison
1992, Slaughter 2002, De Smedt 2008, Bell 1997, Solberg Sgilen 2005).

Ett sdtt att definiera omvérldsanalys &r att beskriva vad som ar kdrnan i sé-
dan verksamhet. Foljande upprikning torde inkludera manga viktiga aktiviteter,
dér de tva forsta punkterna dr nddvindiga for att kalla verksamheten omvérldsa-
nalys:
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e att spara trender och viktiga tilldragelser inom vetenskap, teknik, eko-
nomi, sociala omraden samt politik (inom ett eller flera av dessa omra-
den beroende pa verksambhet),

e att definiera potentiella hot, mojligheter eller forandringar till foljd av
dessa trender och tilldragelser,

e att befrdmja en framtidsorientering i tdnkandet hos beslutsfattare,

e att uppméirksamma beslutsfattarna pa trender som konvergerar eller di-
vergerar, interagerar, vaxer snabbare eller avklingar (Morrison 1992).

Omvérldsanalys kan alltsd forenklat sdgas bestd av insamling, analys och an-
véndning av information om héndelser, trender och relationer i en organisations
omgivning, och med syftet att undvika dverraskningar, identifiera hot eller moj-
ligheter, erhélla konkurrensférdelar och forbéttra planeringen.

Det har sagts att den strategiska omvérldsanalysen “avser framtagning av
beslutsunderlag med hénsyn till den nationella och internationella miljé och
situation i vilken en stat/organisation verkar, i syfte att identifiera, formulera och
stodja statens/organisationens langsiktiga och 6vergripande politik, policy och
planer” (Furustig och Sjostedt 2000, s.18). Det rader stor enighet i litteraturen
om att omviarldsanalys handlar om béttre kunskapsunderlag i beslutsprocesser.
Maivor Sjolund, med egna erfarenheter av omradets utveckling, skriver anga-
ende statlig verksamhet:

”Omvirldsanalysen ger kunskaper om framtida och nya forutsitt-
ningar for verksamhetens bedrivande. Den bildar grund for strate-
giska Overvdganden, budget-, resultat- och resursanalyser.” (Sjolund
1994, 5.5)

Sjolund bidrar d&ven med virdefulla beskrivningar av den forvaltningspolitiska
diskussionen om dessa fragor. Utredningar under 1980-talet ville se mer sam-
ordning av framtidsanalyserna i statsapparaten. Det tidiga 1990-talet innebar
sedan inledningsfasen av omvérldsanalysen som vi kénner den idag och var
delvis en indirekt foljd av stora férandringar i omvérlden, som “murens fall” och
utvecklingen inom davarande EG. Men detta var innan internet och den inform-
ationsflod som numera i sig sjdlvt tycks tvinga fram systematisk omvérldsanalys.

En stor del av litteraturen pa omradet omvérldsanalys avser foretag och be-
handlar fragor kring organisation och analysmetoder. Omvérldsanalysens syfte
anses vara att 6ka den proaktiva handlingsformégan genom att forse organisat-
ionen med information (Frankelius 2001, Hamrefors 2002). Om inte omvérldsa-
nalysen kan ge stod for beslutsfattande ar den inte motiverad (Furustig och Sjo-
stedt 2000). Motsvarigheten inom det offentliga 4&r omvarldsanalysens betydelse
for att Sverige ska hidnga med i den internationella konkurrensen, vilket motive-
rade tillkomsten av Institutet for tillvixtpolitiska studier, ITPS (SOU 2000:98).
Ett annat exempel &r utrikes- och sdkerhetspolitiken och den s.k. Omvérldsana-
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lysutredningen som syftade till att stirka UD:s kompetens pd omradet (Ds
2004:46).

Ménga av de resultat som framkommer i forskningen om foretagens om-
vérldsanalys &r intressanta dven ndr det géller andra typer av organisationer.
Hamrefors (1999) hivdar t.ex. att organisationen i sig dr betydelsefull for effek-
tiv omviarldsanalys. Ett annat exempel som kan ndmnas &r att omvérldsanalys
som leder till resultat som gar emot etablerade sanningar i organisationen kan
innebéra att funktionen avskaffas. Konsulter kan anvidndas som ”sanningssi-
gare”, men anses inte utgora ett fullgott alternativ till egen intern omvérldsana-
lys. Pagels-Fick (1999) menar att anvidndandet av konsulttjdnster minskar orga-
nisationens egen forméga att analysera omvérldsinformation. Flera storre kon-
sultforetag inom omviérldsanalys har ocksa valt att anvénda en stor del av verk-
samheten till utbildning (Hamrefors 2002).

Osikerhet dr ett begrepp som ofta ndmns i samband med omvirlds- och
framtidsanalys. Det finns en forlust av sammanhang och inom omviérldsanalysen
finns en tendens att den blir nuldgesanalys istéllet for framtidsanalys till f61jd av
utbudet av information och tilltagande komplexitet i samhéllet. Gransloshet &r ett
annat tema nér det géller osékerhet, inte bara till foljd av IT utan dven som en
foljd av EU och att grianskontrollerna ar borta. Osédkerheten har under senare &r
ocksé spétts pd med hotbilder kring klimatet, energi och vatten, pandemier, ald-
rande befolkningar och terrorism (Kristensson Uggla 2002). I sd gott som varje
omvirldsanalys finns dessa begrepp representerade. Detsamma géller globali-
sering, individualisering och konkurrens. Ett bra exempel dr Raddningsverket
som goOr ungefar samma analyser av megatrender 2008 som 1996 (“Framtidens
risker och sédkerhetsarbete”, 2008; "FoU-plan 98”). Det tyder pa att megatrender
som globalisering, internationalisering, individualisering och informationstekni-
kens 6kade betydelse har varit centrala i omvérldsanalyser under de senaste 15-
20 aren.

Det finns forskning som antyder att séttet pa vilket man bevakar sin omvérld
paverkas av hur analyserbar man tror att omvérlden ér, t.ex. hur snabbt man tror
att den fordndras. Avgorande dr ocksa om omvirlden ses som hotfull eller vélgo-
rande. Ser man omvérlden som hotfull 6kar man bevakningen. En organisation
som tror att man kan analysera omviérlden anvénder sig av systematisk insamling
av information och analys. En organisation som inte tror att omvérlden gar att
analysera forsoker skapa en rimlig tolkning som kan forklara tidigare héndelser
och foresléd framtida handlingar (Choo 2001). Véra undersdkningar visar dock att
nir det handlar om myndigheter kan styrning ovanifran ocksé vara en viktig
faktor (om regleringsbrevet anger att omvarldsanalys ska utforas), liksom priori-
teringar av resursers anvindning, chefers personliga intressen, myndighetens
roll, dess “utsatthet” m.m. Det tycks som om forenklade generella forklaringar
till om och hur omvérldsanalys utfors endast delvis ar giltiga for den hér typen
av verksamhet i myndigheter, vilket i och for sig knappast &r férvanande.
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Myndigheternas omvarldsanalys

Har beskriver vi kortfattat ndgra av de resultat som griper 6ver de 19 myndighet-
erna. Vi stdller nagra grundlaggande fragor om var och hur omvirldsanalys ut-
fors. Eftersom detta i huvudsak ska betraktas som en explorativ studie av ett
outforskat omrade har vi fokuserat pa att forsoka fa en generell bild. Ménga av
iakttagelserna manar till mer forskning och i avslutningen aterkommer vi i den
fragan.

Eftersom fordndring av verksamheten tycks vara ett kdnnetecken for om-
vérldsanalysen i manga myndigheter stéller vi dven ett antal frdgor som ror inci-
tament, drivande och bromsande faktorer for omvérldsanalys, svarigheter i verk-
samheten, och vad man tror om framtiden fér omvérldsanalysen.

Organisation

Hur vanligt &r det med omvérldsanalys i centrala statliga myndigheter? Var
undersokning tyder pé att omvérldsbevakning &r en omfattande verksamhet men
att systematisk analys av insamlat material pad myndigheterna &r av mindre om-
fattning. Tydligt &r ocksé att ambitionsnivan varierar kraftigt mellan olika myn-
digheter beroende av myndighetsslag, storlek och inte minst person. I vissa
myndigheter forekommer en systematisk verksamhet med personal inriktad pé
omvirldsanalys och ibland sammanfaller detta med ambitiés verksamhet med
arsrapporter som analyserar trender och formulerar scenarier. I ménga myndig-
heter sker verksamheten helt informellt, inte sdllan ar det generaldirektoren eller
en stéllforetrddande som skdter uppgiften via sitt eget huvud. Vissa myndigheter
ser omviarldsanalys som en typ av framsyn, andra gor ingen sddan koppling.

Ett sétt att beskriva myndigheternas organisationsstruktur féor omvérldsana-
lys &r att kategorisera den som informell, halvformell respektive formell. Med
informell verksamhet menar vi omvérldsanalys som é&r integrerad i 6vrig verk-
samhet eller utfors tillfalligtvis. Det &r relativt vanligt att myndigheter med en
informell omvirldsanalys begagnar sig av andra termer dn omvérldsbevakning
eller omvérldsanalys. Halvformell organisation innebér i stort att man anvénder
sig av ett internt nitverk eller en omvérldsgrupp. En formell organisation innebar
att man har en enhet eller annan form som utfér omvirldsanalys av personal pa
heltid. Var undersokning utifrén denna indelning resulterade i 5 informella, 9
halvformella och 5 formella organisationer for omvérldsbevakning i de totalt 19
studerade myndigheterna. Med ett storre underlag skulle sannolikt informell
organisation ha en betydligt storre andel.” Myndigheter med en mer formell
organisation aren kring 2007 var ITPS, Rikspolisstyrelsen, Rédddningsverket,
Tullverket, och VINNOVA. De hidr myndigheterna tycks samlas inom omraden
som har med hot, risk och sdkerhet att gora, eller analys och forskning. I flera
fall ansvarar de for omraden som é&r starkt paverkade av internationell utveckling
nér det géller risker eller nér det gdller regleringar. Flera av myndigheterna har
ocksé relativt breda ansvarsomraden. Nér det géller myndigheter med informell
organisation dr de ofta mindre eller inriktade pa nationella fragor. Flera har ett
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begrinsat och klart definierat ansvarsomrade. Myndigheter pd omraden dér det
sker snabb fordndring lagger ocksa ner mer resurser pa omvérldsanalys. Gene-
rellt kan sdgas att operationellt inriktade myndigheter &r inriktade pa omvérldsa-
nalys medan langsiktigt inriktade myndigheter inom t.ex. infrastruktur dven
prioriterar framtidsstudier och teknisk framsyn. EU utgér en av de enskilt viktig-
aste faktorerna for den Okade betydelsen av omvirldsanalys. De myndigheter
som &r mer nationellt inriktade och anser att de verkar i en relativt stabil miljo ar
mindre bendgna att satsa pa omvérldsanalys.

Det finns ingen garanti for att en mer formell organisation fungerar béttre dn
en mindre formell. Tendensen tycks dock vara att organisationen ofta forédndras
och att myndigheterna alltmer organiserar omvirldsanalysen. Av de 19 myndig-
heterna pagick ett forandringsarbete i drygt hélften av fallen.

Omviérldsanalys dr svért, sdrskilt som den ofta strivar efter en bred forsta-
else for vart samhillet dr pa vdg och vilka konsekvenser detta far for den egna
verksamheten och andra aktorers agerande. Nér samhallet fordndras snabbt vixer
behovet av omvirldsanalys, samtidigt gor den snabba fordndringen att omvérlds-
analysens kvalitet maste bli bdttre for att ha nagot virde. Detta leder till en viss
specialisering, vilket kan observeras bade i nagra statliga myndigheter och i
konsultverksamhet pa omradet. Men fortfarande domineras méanga myndigheters
insatser pd omradet av “amatdrism”, inte minst genom en relativt hdg personal-
omsittning.* Endast i ndgra fa fall anstills personer som ir specialister pd att
studera samhallsforandring for att géra omvérldsanalyser.

En verksamhet i stédndig férandring

Det tycks ocksa som att omvirldsanalys dr en verksamhet som 1 sig &r i stindig
forandring och som sdker en grund att std pa. De Smedt menar, som vi sdg ovan,
att sadan hdr verksamhet behdver bli institutionellt “embedded” for att inte bli
meningslés. Men varfor dr det en verksamhet i stindig fordndring? Det finns
maénga svar pa den fragan. I detta avsnitt visar vi med exempel fran de enskilda
myndigheterna varfor man anser omvérldsanalys viktigt, vilka drivkrafterna ar
och vilka svarigheter som &r forknippade med verksamheten, samt vad man tror
om framtidens for omvirldsanalysen. Genom att stilla dessa fragor forsoker vi
nirma oss fragan om foréndring.

Varfor bor man bedriva omvérldsanalys? Statliga myndigheter kinner sig
ofta paverkade av megatrender som globalisering och internationalisering och
tycks ha ett behov av beredskap eller anpassning. Nér Socialstyrelsen fragade
medarbetarna vad man borde satsa pé infor en framtida omvérldsanalys domine-
rade EU kraftigt, foljt av globalisering, internationalisering, prioriteringsfragor,
framtida offentlig organisation, IT-fragor, sjukdomar samt riskanalys/beredskap.
Vi kan hir se en blandning av mer allménna samhéllsfragor och fradgor som beror
Socialstyrelsen kdrnomrédden. Den gemensamma ndmnaren var osékerhet, vilket
sdgs som omvérldsgruppens omrade. Framforhéllning 4r ett centralt syfte med
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omvirldsarbete. Mer konkreta syften anges ocksd, som beslutsunderlag eller
omvérldsmedvetande (’Socialstyrelsens framtida omvarldsarbete”, bilaga 3).

Ménga myndigheter anger EU som en viktig faktor. Exempelvis menar en
intervjuperson att alla myndigheter &r tvingade att syssla med omvérldsanalys
eftersom det hdnder sd mycket, sirskilt med EU som man betraktar som den
storsta padrivaren for omvirldsanalys (Intervju Lakemedelsverket 2007-05-23).
Andra svar pa varfor myndigheter bedriver omvérldsanalys kan vara att verk-
samheten inte var tillrdckligt vidsynt och det behdvdes att man “tittade pa de
stora fradgorna”. Eller att myndigheterna ar konkurrensutsatta och riskerar att
omorganiseras eller ldggas ner, sérskilt de myndigheter som sysslar med utveckl-
ing och stdd. ”Det &r aldrig lugn och ro, myndigheterna kénner sig ofta ifraga-
satta” (Intervju ESV 2007-04-12).

Réddningsverket menade i en rapport att det &r viktigt att noga folja sam-
héllsutvecklingen eftersom vi inte vet hur det blir framtiden. Det &r utvecklings-
tendenser tio ar framat som underséks. Man maste forbereda sig for en okédnd
framtid och skapa beredskap for forandring, heter det. Slutsatsen blir: ”Eftersom
samhillet fordndras allt snabbare méste vi forst och framst satsa pa en effektiv
omvérldsbevakning” (”Rdddningsverket och framtiden — ménniska och sam-
hélle”, 1996).

Snabb sektorsforandring kan utgora ett incitament till omvérldsanalys. Inter-
nationellt hdnde till exempel mycket inom jérnvédgssektorn under 1990-talet.
Banverkets organisation hdngde inte med i utvecklingen i den “kraftigt forand-
rade omvérld vi hade”, som en representant for verket uttrycker det. Samtidigt
fordndrades hela statsforvaltningen, vilket innebar “snabbare puckar” for be-
slutsunderlag i regeringen. Detta ledde till att omvérldsanalys infoérdes (Intervju
Banverket 2007-04-17). Inom Kronofogdemyndigheten dr omvérldsbevakning
och omvirldsanalys svar pa hur man skulle kunna forhindra att kronofogdens
drenden vixte i antal. Genom proaktivt arbete ska man hélla folk borta fran re-
gistren (Intervju Kronofogdemyndigheten 2007-05-04). Andra exempel pa myn-
digheter som fokuserar pa den egna sektorn dr JaimO, JK och Lakemedelsverket.

Naturvardsverket har utvecklats fran ménga direkta och operativa arbets-
uppgifter, till mer strategiska, langsiktiga uppdrag dér arbetet inom EU blivit allt
viktigare. Samtidigt har inslaget av samhéllsvetenskap 6kat pa bekostnad av det
rent naturvetenskapliga/tekniska perspektivet. Pa frdgan om vilka bakomlig-
gande faktorer som aktualiserat frigan om omvérldsanalys och framtidsstudier
menar man att utbudet av information ar sa stort att man, for att forstd vad som
ar pa gang, behover bli mer systematisk for varje ar som gar. ”Det drunknar —
forut var det sé fa saker — nu ar bredden sa jéttestor”. Staten har ocksa begirt ett
storre systemtidnkande och mer omvérldsanalys de senaste 5-6 dren. Dessutom
anser man att manga fragor dr s& komplexa numera och man méste darfor vidga
ramarna (Intervju Naturvardsverket 2007-04-19).

En generell forvéntan &r att verksamheten ska bidra till att man kan “ligga i
framkant, vara proaktiv istéllet for reaktiv”’, som Ekonomistyrningsverket (ESV)
uttrycker det. Det géller att hinga med och orientera sig pa manga plan. Men
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samtidigt, menar ESV, handlar det om kvalitet pd marginalen. Omvérldsbevak-
ning och analys fér inte tringa ut kdrnverksamheten (Intervju ESV 2007-04-12).
Kammarkollegiet dr en myndighet som snarare motiverar varfér man inte
har en sérskild verksamhet som kan kallas omvérldsanalys eller omvérldsbevak-
ning. Omvérlds- och framtidsfragor kommer upp i ledningsgruppen och oftast ar
det ndgon hindelse som uppméarksammas i samhéllet som utloser en diskussion.
Det ligger rent allmént i verksforordningens skrivelse att man hela tiden ska
overvaka hur verksamheter utvecklas och fordndras, menar man fran kollegiet.
Man ser heller inget behov av en sdrskild funktion: ”Det hinder saker hela tiden
runt omkring oss, en del saker kan man forutse och planera for, annat ar bara
saddant som dyker upp och dé &r det bara att ta hand om det” (Intervju Kammar-
kollegiet 2007-04-02). Aven Skolverket hade en liknande hallning till organise-
rad omvérldsbevakning (”Verksledningskansliets omvirldsbevakning”, 2007).
Samhéllsfordndringen ar naturligtvis en viktig drivkraft for inférande av
omvirldsanalys. Det handlar om att “anpassa” verksamheten till omvérldsfor-
andringar, som Réaddningsverket uttrycker det (“Processen for forskning och
omvirldsanalys vid Rdddningsverket”, 2006). Men det &r dven en organisations-
fraga. Vem eller vad har varit drivande eller bromsande for utvecklingen av
omvirldsbevakning och analys? I flera myndigheter var den nye generaldirekto-
ren drivande for infoérande, eller 6kad prioritering, av omvérldsanalys. Banver-
kets Bo Bylund var ett sadant exempel. Rikspolisstyrelsen (Stefan Stromberg),
Socialstyrelsen (Kerstin Wigzell) och Arbetsmiljoverket (Mikael Sjoberg) é&r
andra exempel pé generaldirektorer som drivit pa eller underlittat inférandet av
omvirldsanalys. Men i flera fall anges generaldirektdren ocksd som bromsande
ndr personer i organisationen arbetat for att den hér typen av verksamhet skulle
byggas upp. Inom Rikspolisstyrelsen kom ledningen efter Stromberg att omor-
ganisera myndigheten och ldgga ner den nyligen upprittade Enheten for om-
vérldsanalys och strategi. Tullen tillhdrde de mer framstdende myndigheterna pa
omradet, men nér en ny generaldirektor tog lang tid pé sig att sétta sig in i arbetet
”dog framsynsarbetet ut” (Intervju Tullverket 2007-05-14).
Kronofogdemyndigheten fick 2002 i uppdrag av finansdepartementet att bli
mer aktiv i det forebyggande arbetet. En strategi togs fram diar omvérldsbevak-
ning skulle identifiera riskgrupper och fenomen som kunde leda till Gverskuld-
sattning. Nagra personer anstélldes och fick i uppdrag att genomdriva att funkt-
ionen skulle komma igéng ute pa de regionala enheterna. Omvirldsbevakarna
drev pd, men processen tog fem ar innan organisationen accepterade verksam-
heten fullt ut. ”Det dr nadgon slags utnétningstaktik dér man far fora fram argu-
ment och visa pa nyttan med omvérldsbevakning hela tiden tills den vinner ge-
hor hos bade medarbetare och chefer”, sdger en av aktdrerna. Han menar att de
var entusiaster, och inte s& mycket strateger, som drevs av ndgon passion att det
hér ar viktigt” (Intervju Kronofogdemyndigheten 2007-05-04).
I en annan myndighet har man arbetat med omvirldsanalys i flera ar, dock
pa en “ldgre niva”, inte pd ledningsnivd. Idén med att borja arbeta med om-
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vérldsanalys initierades “underifran” och sen forankrades det med hjilp av den
administrativa chefen. ”Vi har jobbat och slitit med det hér i flera érs tid, vi
maste ta reda pd vad som hdnder utanfoér de hdr véggarna, och samla in mer
systematiskt.” Myndigheten startade ett projekt for en mer organiserad om-
vérldsanalys, men det upplevdes som att arbetet med formen tog &ver arbetet
med innehéllet. Projektmedlemmarna fick heller inte ga ut i organisationen och
fraga chefer och handlaggare vad som behdvdes, det var bara den lilla omvérlds-
analysgruppen som arbetade. Orsaken menar man var resursbrist. Sedan fick
projektet inget mandat for att jobba vidare, utan man fick ett nytt uppdrag att
gora en mindre omvérldsrapport till ledningen. Léngre &n sd kom man inte. Det
fanns ingen efterfragan eller bestéllning (Intervju Arbetsmiljoverket 2007-10-
29). Sedan kom en ny generaldirektdr och en ledningsstab inrédttades med ansvar
for omviérldsanalysen. Har har vi ett exempel pa generaldirektdrens betydelse for
den hér typen av verksambhet.

Tidsbrist upplevs ofta som ett hinder for omvérldsanalys och framsyn, sir-
skilt om man har omvérldsanalys som en mindre del i tjdnsten. Inte heller gene-
raldirektorer har alltid tid eller ork att driva just denna fréga: “omvirldsbevak-
ning &r en utav de tio-femton-tjugo saker som en myndighetschef maste fundera
pa”, som en av de intervjuade vid en myndighet uttrycker det (Intervju Kammar-
kollegiet 2007-06-12).

En fungerande omvérldsanalys kan vara till stor nytta i en myndighet. I litte-
raturen pa omradet anges dock manga fel som kan begas och svarigheter som
kan uppstd. Hamrefors menar att de flesta forsdken att organisera omvirldsbe-
vakning misslyckas. Han menar att organiserad omvérldsbevakning fungerar
effektivt nédr fradgor som &r ingens angeldgenhet bli allas angeldgenhet (Hamre-
fors 2002, s.113). Nér omvérldsbevakningen inte ses som en funktion med eget
existensberdttigande &dr det vanligt att funktionen placeras vid en enhet som har
mycket med omvirlden att gora, men da &r risken att man redan far mer av ett
dominerande omvérldsperspektiv. Men omvérldsbevakningens syfte ska vara det
motsatta, att utmana det som tas for givet och naturligtvis forsoka undanréja
blinda flickar. I manga definitioner av omvarldsbevakning/omvérldsanalys sdgs
att den ska bistd ledningens beslutsfattande. Men Hamrefors papekar ocksa att
den bor forsoka gora hela organisationen intelligentare eftersom man agerar i ett
nitverkssamhélle (Hamrefors 2002, s.115-119,135).

En myndighet ser som det svéraste att fa ’det hér att anvidndas”. Det finns ett
bristande samforstand och arbetsgemenskap mellan olika personer som arbetar
med fragorna. ”Verksamheten finns p& papper med fungerar inte i verkligheten”
(Intervju Lantméteriverket 2007-06-12). Det finns ocksé svarigheter med att fa
in véardefull omvérldsinformation fran organisationen, skapa incitament att dela
med sig av strategisk vardefull information till chefer och medarbetare. Det &r
tdmligen uppenbart att omvérldsarbetet pa den har myndigheten inte fungerar.

En erfaren omvirldsanalytiker vid en myndighet, som ocksa forfattat bocker
pa omrédet, sa sig inte tro pa ndgon optimal organisationsform. Det viktiga &r att
det finns en fungerande arbetsgemenskap mellan analytiker och beslutsfattare.

13



Torbjorn Lundqvist

Om analytikerna bara ldmnar dver en rapport till beslutsfattarna &r risken for
missforstand stor. Om didremot ndgon ur beslutsgruppen tar del av analyspro-
jektet far man en budbérare som kan fungera i bada riktningarna. Eller ocksé ska
en ur analysgruppen sitta med i beslutsgruppen, menade han (Intervju Vinnova
2007-04-26).

Vid ytterligare en annan myndighet menar man att man bdr ha lednings-
gruppen som analysgrupp for att fi fragor som dr kopplade till operativt bete-
ende. En subgrupp blir en liten informerad grupp som en géng i méanaden skep-
par fram ett papper som inte dr forankrat (Intervju Banverket 2007-04-17). Vid
en stor myndighet anférdes informationsflddet som ett problem. Det stora och
véxande utbudet av information gor det svért att hinga med. Man behdver bli
mer systematisk for varje ar som gér. Det svara &r analysen av vad man fér fram,
det behdvs mer vetenskaplighet (Intervju Naturvardsverket 2007-04-19). Detta &r
en generell erfarenhet som ménga myndigheter kan skriva under pa. Man samlar
pa sig information men hinner inte med analysen, som krédver mer systematik
och vetenskaplighet.

Kontinuiteten i verksamheten har ocksé visat sig vara ett problem. Vid en
myndighet som vi beddmer som framgangsrik pd omrddet menar man att om-
vérldsarbetet pa myndigheten varit ojdmn och blev delvis nedlagd pa grund av
brist pa resurser och nya politiska direktiv. Omvérldsgruppen hade blivit lidande
av att personalen ofta &r alltfor upptagen med annat arbete, menar man. Vid en
annan myndighet skapade man en ny enhet for omvérldsanalys och strivade efter
att bygga bort alla de symptom och problem som av “naturlagar” alltid uppstar i
organisationer kring sddan hdr verksamhet, som de uttryckte det (Intervju
Rikspolisstyrelsen 2007-05-24). Ett ar senare genomfordes en omorganisation,
delvis till f61jd av besparingar, och enheten for omvirldsanalys lades ner.

Réddningsverkets omvérldsanalys och framtidsstudier framstar som en rela-
tivt framgangsrik verksamhet nir man studerar de rapporter som har producerats
(t.ex. "Raddningsverket och framtiden — ménniska och samhélle” eller ”Framti-
dens risker och sédkerhetsarbete”). Men det gér ocksa att inta ett mer kritiskt
perspektiv byggt pa interna erfarenheter. I Raddningsverket fanns en tydlig pro-
cessbeskrivning, en uttalad koppling till strategiskt arbete och verksamhetsplane-
ring, ett uttalat engagemang i ledningen, och det forutsattes att arbetet skulle
goras i samarbete och dialog med andra. I verkligheten uppfattades omvérldsana-
lysens stillning mer kritiskt frdn en av de inblandade, som menade att: ledning-
ens vilja var bara ord, tid eller intresse saknades hos medarbetarna, resone-
mangen pa myndigheten blev introverta, intresse eller utrymme for dialoger
saknades.’ Den hir typen av kritik har en generell prigel over sig. Manga uto-
vare av omvérldsbevakning och omvérldsanalys i statliga myndigheter kan san-
nolikt instdmma i kritiken &versatt pa den egna myndigheten.

Vad tror myndigheterna om framtiden fér omvarldsbevakning och analys?
Trots att forhoppningarna inte alltid tycks infrias sa dr det manga som tror att
betydelsen av den hér verksamheten kommer att 6ka i framtiden. Behovet och
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intresset kommer att 6ka i staten pa grund av att klimatet hardnar, sdger en myn-
dighet. En annan myndighet menar att man kommer att bli mer inriktad pa for-
andring vilket kommer att kriva ett stdrre behov av omvirldsbevakning och att
den blir mer fokuserad i framtiden. Ytterligare en myndighet menar att samhéllet
blir mer och mer komplext: ”det stdlls hela tiden nya krav sé det &r klart att om-
vérldsbevakning &r jatteviktigt”. Det giller att hdinga med i jakten, annars dr man
”definitivt ute”. Denna myndighet, som inte ens har nadgon organiserad verk-
samhet pd omradet, menar att fordndringstrycket dr “enormt hela tiden, i hela
samhillet, och d& maste den naturligtvis ocksa rikta sig mot statsforvaltningen,
den maéste ju fordndra sig lika snabbt... det gar blixtsnabbt allting” (Intervju
Kammarkollegiet 2007-04-02). En mindre myndighet menar att man kommer att
arbeta mer proaktivt i framtiden (Intervju JK 2007-04-13). Andra roster gar i
samma riktning: "Med de kontakter jag har sé tror jag att det kommer att oka.
Det finns ett stort intresse kring det hér... Det beror pé att man borjar kénna lite
nytta av det. Man forstar vad det tjénar till” (Intervju Kronofogdemyndigheten
2007-05-04). Naturvardsverket tror att omvéarldsanalys/framtidsstudier kommer
att vara en vixande verksamhet pa verket de ndrmaste &ren, mycket tack vare
undervisningen fran konsulter (Intervju 2007-04-19). Och Socialstyrelsen menar
att myndighetens “samlade kunskap om och analys av omvérlden och framtiden
blir allt viktigare” (”Socialstyrelsens omvérldsrapport 2005”).

Férmodligen kommer vi att se en mer internationellt inriktad omvérldsbe-
vakning och analys, men ocksa ett 6kat samarbete mellan myndigheter och med
andra organisationer. Socialstyrelsen foreslog exempelvis att man initierade
samarbete kring omvérldsfragor med systermyndigheter, departement och andra
organisationer.

Tva exempel

I detta avsnitt redogor vi kortfattat for hur omvarldsanalysen organiserats och
genomforts, och hur sjilva analyserna kan se ut hos tva olika slags myndigheter:
Socialstyrelsen och Riksantikvarieambetet. Det dr en fordjupning av fragorna
kring hur och varfor man organiserar omvérldsanalys. Bada myndigheterna har
en halvformell organisation enligt den klassificering vi anvénder, men samtidigt
dr det stora skillnader mellan de sétt som de bedriver omvérldsanalysen. Social-
styrelsen har valts eftersom vi ser myndigheten som ett exempel pa en ambitios
omvirldsanalys organiserad som ett internt ndtverk. Vi jamfor med Riksantikva-
rieimbetet som utférde omvérldsanalysen i ledningskansliet med en mindre
referensgrupp. Ett skl att vélja Socialstyrelsen dr ocksé att de gjorde en utvérde-
ring av verksamheten som mojliggér fordjupning. Sist men inte minst gjorde
myndigheterna likartade rapporter som vi jamfor. Har kan vi se konsulternas
betydelse, som de flesta myndigheter anvénts sig av i arbetet med omvérldsana-
lys. Hér beror vi ocksé fragan om vilken kunskap analyserna bygger pa, en fraga
som egentligen kraver en egen undersdkning men som &r véird att nimna.
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Socialstyrelsen

I Socialstyrelsen organiserades omvérldsarbetet av informationsavdelningen och
utgjorde stdd och underlag for generaldirektorens verksamhetsplanering. Om-
vérldsarbetet angavs syfta till utveckling av omvérldsanalysens struktur och
organisation, leda till relevanta och korrekta besluts- och planeringsunderlag,
bidra till samordning och intern kunskapsspridning, utveckling och spridning av
analysmetoder, och att den integrerades i den normala verksamheten (”Socialsty-
relsens omvérldsrapport 2005”).

Mellan 2003-2005 presenterade Socialstyrelsen arliga omfattande omvérlds-
rapporter. Ar 2006 gjordes en “syntesrapport” som byggde pa tidigare omvirlds-
rapporter (”Syntesrapport 2006”). Arbetet leddes av en omviérldsgrupp pa ca 10
personer med representanter fran de olika avdelningarna. Arbetet organiserades
av en “omvérldssamordnare” pa informationsavdelningen (Intervju 2007-03-06).

Omviérldsgruppen fick under hosten 2005 i uppdrag av ledningen att utvér-
dera arbetet och komma med forslag om det framtida omvérldsarbetet. En stor
enkét- och intervjuundersokning gjordes inom myndigheten. Hér kan vi se hur
arbetet med omvirldsanalys togs emot och anvindes i organisationen, och inte
minst hur man ville utveckla verksamheten utifrdn erhéllna erfarenheter och
behov.

I enkédtundersdkningen fann man att omvérldsarbetet var vélként i organisat-
ionen och att en stor majoritet sdg det som en viktig verksamhet. Det var ocksé
vanligt att omvérldsrapporterna anvéndes i det omvérldsarbete som gjordes pa
avdelningar och enheter.

I huvudsak sdg de anstéllda pad Socialstyrelsen positivt pd 2005 ars om-
vérldsrapport, men manga hade ockséa kritiska kommentarer. Nagra ansag t.ex.
att analysen var alltfor ytlig. Nar det géller vilka delar av omvirldsarbetet som
man borde satsa pa infor framtiden dominerade EU kraftigt. Dérefter foljde fra-
gor som: globalisering, internationalisering, prioriteringsfragor, framtida offent-
lig organisation, IT-fragor, sjukdomar, riskanalys/beredskap och metodutveckl-
ing (’Socialstyrelsens framtida omvarldsarbete”, bilaga 2).

Omvirldsgruppen gjorde dven en intervjuundersdkning med elva ledande
personer inom myndigheten, inkluderat verksledning och avdelningschefer.
Overlag var man tillfreds med inriktningen pa omvirldsarbetet, men det fram-
kom synpunkter som att det var viktigt att ta nésta steg och fordjupa sig i nagra
trender, och att hitta nya och ovéntade trender, t.ex. genom internationell om-
vérldsbevakning. Nar det gillde det verksdvergripande omviérldsarbetets omfatt-
ning och organisering var flertalet ngjda.

Hur hade dé omvirldsarbetet anvénts i verksamheten? Man konstaterade att i
stort sett alla avdelningar hade en egen omvirldsgrupp men att de fungerade
olika. En avdelningschef menade att deras omvirldsarbete var till hjdlp i dverva-
ganden om ”langsiktiga behov av kompetensutveckling” och att det “behdvs
alltmer av omvirldskunskap for att medarbetarna ska kunna skota sitt jobb”.

Vidare att omvirldsarbetet behdvs for att komma bort fran ”stuprorstankandet”,
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att det kravs en “gemensam kunskapsbas och medvetenhet pa olika nivaer”. Nar
det géllde sjdlva omvirldsrapporten menade nagra att processen var viktigare an
resultatet. Rapporten hade ocksa anvénts i samband med externa anféranden och
i diskussioner med omvirlden. Nagon menade dock att olika expertgrupper och
nitverk var mer anvindbara i omvarldsbevakningen.

Tydligt &r att det dvergripande omvérldsarbetet diskuterades mer i verksled-
ningen &n i avdelningarnas ledningsgrupper. Négra avdelningar anvdnde om-
vérldsrapporten i arbetet med verksamhetsplaneringen, andra inte. En kommen-
tar var att verksamhetsplanering (VP) mest var ettarig och dé var inte omviérlds-
rapporten relevant. Det fanns ett ”glapp mellan VP-perspektivet — som tenderar
att bli 1 ar snarare &n 3 &r — och omviérldsrapportens mer framatblickande fokus”
(’Socialstyrelsens framtida omvérldsarbete”, bilaga 3).

Varfor var det viktigt med omvérldsarbete? "Omvérlden ar sa rorig. Det dr
maénga fordndringar som sker snabbt. Detta maste bevakas.” Sa 16d ett svar. En
annan uppfattning var att det syftade till att mojliggéra anpassning till fordndrade
forutséttningar och att géra omprioriteringar. Det underléttade ocksa dialogen
med “uppdragsgivaren och att f& en samstimmighet”. Det var ocksa en viktig
kunskap i nationella och internationella sammanhang dér det gillde att ta och ge
information:

”I EU sammanhang triffas Chief Medical Officer tva ganger per ar
for att informera och informeras om omvérldsfragor. I nordiska
sammanhang har Socialdirektoratet och Medicinaldirektoratet var-
dera ett méte per ar for att prata om omvérldsfragor. WHO bjuder in
till Futuresforum kring detta. I Sverige forsoker Socialstyrelsens led-
ning att kdnna av stimningar i landstingsledningar, ldnsstyrelser,
kommuner och hos vardpersonal nér de traffas” (Ibid).

Framforhéllning ar ett centralt syfte med omvirldsanalys, att “kunna fora en
dialog innan dagordningen sitts”. Att se langsiktigt pa fem ars sikt anges av en
svarande som idealiskt, ”inte ldngre annars blir det for abstrakt och pa gransen
till flummigt”. Ett syfte med langsiktigheten anges vara att “matcha politikens
ryckighet”, ett annat att kunna satsa pé ritt saker. Det krdvdes ocksa en gemen-
sam kunskap om omvérlden pa myndigheten, en samsyn som underldttade for-
andringar. Men personliga nétverk sdgs ocksa som viktiga. Gentemot EU fanns
det brister nir det géllde nétverken: ”genom att ha simre bevakning mot EU har
man blivit dverraskad av drenden som har landat pa medarbetare pa avdelning-
en”. En annan kommentar var att det skulle vara vardefullt med samarbete med
andra myndigheter: ”Vad gor de for spaning?” (Ibid).

Fanns det ndgot som saknades i Socialstyrelsens dvergripande omvérldsar-
bete? Omvérldsgruppen sammanfattade vad man anség borde forbattras: for-
djupning, forankring, nuldgesbeskrivning/analys. Det som skedde i narvérlden
och i andra myndigheter sdgs som intressant, firska trender, ovintade trender
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(”blinda flackar”) och mindre langsiktig framtid, mer systematik och mindre av
”ad hoc-bevakning”, ndrmare koppling med andra rapporter. Vad som efterfra-
gades var helt enkelt kunskap som kunde anvéndas i verksamheten just nu (Ibid).

En iakttagelse man kan gora utifrén intervjuerna ar en oenighet i “metodfra-
gan”. Négra tycker att det ar for mycket fokusering pad metodfragor och anser att
det dr resultaten som é&r viktiga: Vi ska inte vara ett metodinstitut for omvérlds-
fragor.” Andra vill se en mer metodisk omvérldsanalys. Men det papekas ocksa
att det dr viktigt att individuell information verkligen sprids i organisationen.
”Det &r inte din egen egendom det du hor och lar i olika sammanhang”, som en
av cheferna sdger. Det hdr &r naturligtvis ett fundamentalt problem eftersom
information ocksa har en strategisk betydelse for enskilda individer i den latenta
rivalitet som finns i en organisation.

Omvirldsgruppen kom utifran utredningen att dra vissa slutsatser och lamna
forslag till det framtida omvérldsarbetet vid Socialstyrelsen. Man menade att
syftet med omvérldsarbetet skulle vara att “ta fram underlag till VP-direktiv,
hitta blinda flickar samt arbeta for att omvérldsmedvetande genomsyrar organi-
sationen”. Istdllet for arliga omvarldsrapporter ville man se generella rapporter
med 3-5 &rs mellanrum och déremellan fordjupningar i projektform. Man ville
ocksé se att omvérldsarbetet forankrades bittre i ledningsgrupp och i avdelning-
arnas ledningsgrupper. Dessutom ville man se en mer internationellt inriktad
omvirldsbevakning (”Socialstyrelsens framtida omvérldsarbete”).

I den interna undersdkningen om omvérldsarbetet fann man onskemal om
mer analys och gruppen menade att detta kunde 16sas genom fordjupningar. Men
man betonade att det inte skulle g att bestilla utredningar fran omvérldsgruppen
eftersom “omvérldsarbetet inte dr ett evidensbaserat utredningsarbete” utan ett
”fritt och sjilvstdndigt arbetande varningssystem”. Omvirldsgruppens omrade
var det "osdkra”.

I en relativt stor myndighet som Socialstyrelsen tycks omvérldsarbetet i stor
utstrackning berora fragor kring inre organisation och att ta tillvara de kunskaper
som redan finns i organisationen. Det gillde att ”genomsyra organisationen med
omvirldsmedvetande” och for att mdjliggora detta ville man se en gemensam
omvirldsutbildning och utveckling av den interna kunskapsspridningen med
internt nyhetsbrev och annat. Omvirldsarbetet skulle forankras battre i verksled-
ningen och i avdelningarnas ledningsgrupper. Det fanns ocksa en efterfragan pa
att integrera omvarldsarbetet mer i den normala verksamheten, samtidigt som det
inte fick kosta mer. Den totala arbetsinsatsen berdknades till 200 persondagar per
ar. Men okat samarbete med omvérlden sags ocksa som betydelsefullt for att
utveckla omvirldsanalysen.

Den interna undersdkningen visade att tvd omraden efterfragades sérskilt:
kunskap om internationell utveckling och om nuldget. Mer kunskap om utveckl-
ingen inom EU var speciellt efterfragad. Nuldgesanalys sdgs av omvérldsgrup-
pen som i huvudsak en frdga for avdelningarna. Omvérldsgruppen kunde dock
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tinka sig att “bidra till att lyfta specifika fragestéllningar med ’nutidsbéring’”
(Ibid).

Riksantikvariedmbetet

Kulturen é&r ett omradde dar omviérldsrapporterna ar relativt ménga. Riksantikva-
rieimbetet dr den myndighet som ansvarar for kulturarv och kulturmiljé. Sedan
2002 har man genomfort omviérldsanalyser pa uppdrag av kulturdepartementet,
angivna i regleringsbrevet (dir regeringen beskriver myndighetens uppdrag).
Omvirldsanalysen 2006 genomfordes av verksledningssekretariatet, som utgor
en stodfunktion for ledningen. Verksamheten var med andra ord centralt place-
rad och kan darfor kopplas till myndighetens strategiarbete utan besvirande
kommunikationsproblem, vilket annars &r ett relativt vanligt problem i myndig-
heter. Omvirldsanalysen utfordes av en grupp pé@ 3-4 personer varav en person
fungerade som béade utredare och samordnare. Darutdver anvinde man en refe-
rensgrupp med forankring i olika avdelningar.

I regleringsbrevet 2006 fick myndigheten uppdraget att géra en omvérldsa-
nalys som man beskrev som att skapa ett underlag for regeringens bedémning
av kulturarvsomrédets och kulturpolitikens utveckling” (“For framtidens kultur-
arvsarbete. Omvirldsanalys 2006”). 2006 &rs omvirldsanalys &r mer av en
renodlad omvérlds- och framtidsanalys 4n de tidigare. Det fanns ocksa en hel del
osdkerhet pd myndigheten hur man skulle tolka regeringens uppdrag, alltsé vad
man egentligen hade fétt bestdllning pa. Riksantikvariedmbetet fick forsoka tolka
uppdraget, vilket gav en del frihet. En tdnkbar innebord var att man utvecklade
metoderna. Omvirldsgruppen lyckades efter en del diskussioner att forankra
angreppssittet hos ledningen. Samtidigt som man genomforde uppdraget fran
regeringen (som man uppfattade det) inkluderades en analys som syftade till att
utveckla det egna strategiarbetet. 2006 &rs omvérldsanalys fick saledes ett dub-
belt syfte, ett externt och ett internt. Tanken var att storre internt syftade om-
vérldsanalyser, for strategiarbetet, skulle goras vart femte ar (Intervju Riksantik-
variedmbetet 2007-04-03).

Personerna som arbetade med analysen har fatt sin kunskap om den nédvén-
diga samhéllsanalysen genom kurser hos konsultfirmor, inledningsvis Kairos
Future och senare Futuresense. Beroendet av konsulter synes stort och den se-
nare firman har ocksa fungerat som metodstdd i framtagandet av den omvirlds-
rapport som hir undersoks. Analytikerna menade sjdlva att de inte hade nagon
sarskild teoretisk grund for omvérldsanalysen, utan den sags som ett tillimpat
hantverk utifrdn konsultkunskap, samt en del litteratur inom omvérldsanalysen
(Ibid).

Metoden som anvinds beskrivs som ”trendspaning med trendvirdering,
drivkrafts- och konsekvensanalys”. Man sade sig arbeta utifrdn “omvérldsana-
lysens grundmetodik” (”For framtidens kulturarvsarbete. Omvérldsanalys
2006”). Inspirationskéllor, utdver konsulten Futuresense, utgérs av omvarldsana-
lyser fran Region Skane, Svenska Kommunférbundet, Riksskatteverket och
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oljebolaget Shell.® Det kan konstateras att Riksantikvarieimbetet snarare vinder
sig till andra omvirldsanalyser &n till forskning.

Myndigheten kunde ocksé dra nytta av de omvérldsanalyser som gjordes av
sex lansstyrelser 2006, sirskilt Skdne nimns. Lansstyrelserna fick for detta
arbete ta del av Riksantikvarieimbetets kunskap pa omréadet, sa som “definition-
er och exempel pad omvirldstrender och omvirldskartor samt de SWOT-mallar®
som togs fram i samband med projektet Agenda Kulturarv” (“For framtidens
kulturarvsarbete. Omvérldsanalys 2006”).

Analysernas upplagg och innehall

Socialstyrelsen och Riksantikvariedmbetet gjorde likartade omvérldsanalyser
genom att analysera i stort sett samma samhiéllstrender, men de skiljde sig ocksa
pa flera punkter. En sddan var utgdngspunkten. Medan Riksantikvarieimbetet
fick 1 uppdrag av regeringen att genomfora arliga omvérldsanalyser efter riktlin-
jer med specifika syften och omraden angivna i regleringsbrevet, genomforde
Socialstyrelsen sina omvarldsanalyser i egen regi pa generaldirektorens uppdrag.
I det forra fallet anvidnde regeringen omvérldsanalysen som ett styrinstrument
och den fick ddrmed funktionen att fungera som input i kulturpolitiken. Samti-
digt som den var mer styrd fick den férmodligen storre politiskt avtryck. Men
samtidigt maste sdgas att det fanns frihet for myndigheten att tolka uppdraget.
Riksantikvariedmbetet framstéllde ocksa 2006 ars omvérldsanalys for egna stra-
tegiska syften och den hade darfor en dubbel funktion.

Socialstyrelsen involverade hela den egna organisationen pé ett ambitidst
sdtt, dar avdelningarna hade egna analysgrupper. Dessutom gjorde man en ut-
vérdering av verksamheten i form av enkit- och intervjuundersdkningar, vilka
lag till grund for fordndringar. Man kan beskriva uppldgget som internt. Riksan-
tikvariedmbetet hade & sin sida en betydligt mindre omfattning pa det interna
arbetet. Istdllet hade man externa samarbeten, inte minst med de sex lansstyrelser
som hade regeringsuppdrag att gora regionala omvérldsanalyser.

Bada myndigheterna hade en fragestéllning som riktade sig tio ar framat i ti-
den och som i princip handlade om hur omvérldsférandringar skulle paverka det
egna ansvarsomradet. Bada har ocksa anvint sig av konsultfirmor for metodstod
och utbildning. Det tycks dock som om Riksantikvarieambetet var mer beroende
av konsulten Futuresense dn Socialstyrelsen av Kairos Future. Socialstyrelsen
var ocksa generellt mer ambitids och avancerad i fraga om anvindningen av
metod, sdsom sambandsanalys, och betraffande det relativt omfattande interna
arbetet som lades ned pa att ta fram de slutgiltiga trenderna. Dessutom genom-
forde man ett utvarderingsarbete som syftade till att utveckla omvérldsanalysen.

En viktig forklaring till de skillnader vi ser mellan de bada myndigheternas
analyser ligger i uppdraget och i myndigheternas olika uppgifter. Medan Riksan-
tikvariedmbetet framst skulle formedla synpunkter for utveckling av kulturpoli-
tiken i sin omvérldsanalys, hade Socialstyrelsen att folja utvecklingen for att

kunna fullfdlja sitt uppdrag att verka for patientsékerhet och lika villkor i vard
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och omsorg, vilket kriver bevakning av den vetenskapliga och sambhilleliga
utvecklingen inom den egna sektorn. Man kan uttrycka det sa att Socialstyrelsen
dr beroende av omvérldsanalysen for att kunna fullfélja uppdraget 6ver huvud
taget, medan den for Riksantikvariedmbetet snarare utgdér en mojlighet till for-
andring och utveckling.

Avslutande diskussion

Artikeln bygger pa en explorativ undersdkning av omvérldsbevakning och om-
vérldsanalys i statliga myndigheter. Grundldggande fragor géller organisation av
verksamheten och varfér man bedriver den, de problem och svérigheter som
forknippas med omvirldsanalys, inte minst svéarigheten att institutionalisera
omvérldsanalys.

Nagon form av verksamhet som innebdr bevakning eller analys av omviérl-
den finns vid de flesta myndigheter men ambitionsnivan varierar kraftigt. Fem
av de undersokta myndigheterna bedriver en slags informell verksamhet. Bland
de myndigheter som forsoker organisera verksamheten har nio stycken halvfor-
mell organisation, medan ytterligare fem har en mer formell organisation. De
senare samlas huvudsakligen bland myndigheter som hanterar hot, risk och si-
kerhet, eller inom analys och forskning. Myndigheter med informell organisation
dr ofta mindre eller inriktade pa nationella fradgor och har i flera fall ett begrénsat
och klart definierat ansvarsomrdden. Mer formaliserad omvirldsanalys kommer
till pa i huvudsak tre olika sitt. I ett antal myndigheter ingér omvirldsanalys i
karnverksamheten och i nagra fall kommer ett direktiv fran departementet i re-
gleringsbrevet. Annars &dr det vanligt att initiativ tas i myndighetens ledning. 1
flera fall har GD varit drivande for inférande av omvirldsanalys. I nagra fall
finns en entreprendr i organisationen som driver frdgan och som genom sin entu-
siasm lyckas bygga upp en utvecklad verksamhet. Det &r inte ovanligt att verk-
samheten trappas ned ndr den drivande personer far andra arbetsuppgifter. Nar
verksamhet ater startat upp har det ofta gjorts med oerfarna medarbetare, vilket
bidragit till konsultberoendet. Men det faktum att kunniga personer flyttat mellan
myndigheter har ocksé inneburit spridning av kunskap p& omréadet, liksom sam-
arbete mellan myndigheter i nitverk. Den personliga faktorn &r viktig. En hog
personalomséttningen inom denna verksamhet har dock bidragit till instabilitet.
Arbetet med omvirldsanalys dr ofta en bisyssla till f6ljd av att sédrskilda enheter
utgdr en minoritet. Det bidrar ocksa till den obalans som finns mellan insamling
av information och analys. Exempel pa andra vanliga problem ar délig forank-
ring i organisationen eller hos ledningen, och spridningen av individuell om-
vérldsinformation i organisationen. Over tid tycks det vara svart att behalla kon-
tinuiteten och institutionalisera omvérldsanalys i verksamheten. Trots sddana
problem é&r det en vanlig uppfattning bland det tillfragade att omvérldsanalys
kommer att oka i betydelse i framtiden.

Nar det géller analysernas innehall ar det slaende hur likartat olika myndig-
heter behandlar megatrender som globalisering, internationalisering och indivi-

dualisering. Forklaringen kan vara konsultberoendet. Myndigheterna har expert-
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kunskap péa sina sakomraden och anvinder konsulter for att tolka de stora fré-
gorna om samhéllsfordndring, snarare &n att vénda sig till samhallsforskningen.
Det har ofta inneburit svag teoretisk forankring av megatrendanalysen. Konsul-
terna har dock haft stor betydelse for omradets utveckling i myndigheterna. Men
mycket mer dn sd dr det svért att uttala sig om utan mer forskning. Sannolikt
finns det bade positiva och negativa effekter.

Det man kan 6nska av ny forskning pa omrédet dr djuplodande fallstudier
som undersoker omvérldsanalysens betydelse for bland annat beslutsfattande och
verksamhetsplanering, men ocksa for kunskapsnivéan i organisationen. Flertalet
av de studier som finns avser andra typer av organisationer, men det som utmér-
ker myndigheter dr att de verkar i en politisk miljo. Det mest anméarkningsvarda
och forvanande dr dock det stora beroendet av individer som denna typ av verk-
samhet uppvisar. Om en myndighet prioriterar omvarldsanalys eller inte tycks i
flera fall vara beroende av GD:s instéllning eller om det rékar finnas en drivande
person i organisationen.
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' Sjslunds fragor: “Varfor gors omvirldsanalyser? Vad anvinds de till? Fungerar de som beslutsun-
derlag for politiskt beslutsfattande om verksamhetens framtid? Hur vanligt &r det att organisationer
gor omvirldsanalyser? Vilka metoder anvénds i analysarbetet? Hur férankras omvérldsanalysarbetet
internt i den egna organisationen? Vilka gor analyserna? Ledningens roll i analysarbetet? Genomfors
analyserna forutséttningslost eller dr det snarare planering mot givna mal?”

2 Arbetsmiljoverket, Banverket, Ekonomistyrningsverket, ITPS, Justitickanslern, Jamstélldhetsom-
budsmannen, Kammarkollegiet, Kronofogdemyndigheten, Lantmateriet, Lakemedelsverket, Natur-
vardsverket, Riksantikvariedmbetet, Rikspolisstyrelsen, Skatteverket, Skolverket, Socialstyrelsen,
Statens raddningsverk, Tullverket och VINNOVA.

* Fér nirmare beskrivning av kategorierna, se Bohman 2009, dir 50 myndigheter ingér vilket ger en
annan fordelning pa de olika kategorierna, med en betydande dvervikt for informell organisation.

* Personalomsittningen blev tydlig vid de méten som hélls i Nétverket for omvirldsbevakare i staten.
* Presentation av Riddningsverkets omvirldsanalys vid seminarium, Nétverket for omvirldsbevakare
1 staten.

¢ »Hur vill vi ha framtiden d&?” 2005; ”Hur langt ér ett snore? En bok om ménniskor, kommunen och
framtiden”, 2002; ”Var forvaltning 2010 — i globaliseringens fotspar”, 2000; ”People and Con-
nections, Global Scenarios to 20207, Shell 2004.

"1 regleringsbrevet till linsstyrelserna pekades sex lan ut for att géra omvirldsanalyser angdende det
regionala kulturmiljarbetets utveckling.

¥ SWOT-analys innebir att man undersoker styrkor, svagheter, majligheter och hot (strengths,
weaknesses, opportunities, threats) i och for en organisation.
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