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Når der sættes pris på patienten  
– reaktioner på værdisætning  
af hospitalsydelser
When you put a price on the patient  
– responses to the pricing of hospital services

ERIK RIISKJÆR, ANDERS RYOM VILLADSEN,  
JETTE AMMENTORP OG POUL-ERIK KOFOED

Nøgleord: DRG, institutionel teori, organisation, reaktioner, patientoplevel-
ser, økonomiske incitamenter

Keywords: DRG, institutional theory, organization, reactions, patient per-
ceptions, economic incentives

INDLEDNING
Prisfastsættelse af hospitalsydelser (DRG) anvendes i næsten hele den vestlige 
verden (Kimberly, Pouvouville, D’Aunno 2008) og har siden 1996 også været 
anvendt til et stigende antal formål på hospitalsområdet i Danmark (Roed & 
Sjuneson 2008; Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2005, 2006). I starten var 
der kun tale om et redskab til benchmarking, men siden har systemet fået en 
stadig stigende betydning for sygehusenes økonomi. I den årlige økonomiske 
rammeaftale mellem regeringen og regionerne/amterne har man i en 
årrække fastsat den aktivitetsbestemte procentsats, som regionerne skulle 
gøre gældende i budgetlægningen i forhold til sygehusene. En sats, der har 
været stigende fra 20 % i 2004 til 50 % i 2007. Fra 2008 indgik procentsatsen 
ikke længere i aftalegrundlaget, men praksis har lagt sig på 50 %.

Det er begrænset, hvad der foreligger af empiriske undersøgelser af norm-
påvirkning og effekter af systemet (Pedersen, Bech & Hansen 2006). Årsagen 
er måske, at DRG-systemet ikke kan ses som en isoleret instrumentel indfø-
relse af et redskab, men nærmere må ses som en del af et større paradigme 
(Christensen m.fl. 2007), der med forskellige virkemidler søger at koble res-
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sourcetilførsel med bestemt adfærd, således at der lægges en slags markeds-
pres på hospitalerne (Hood 1991; Mannion & Davies 2008).

De politiske ønsker i Danmark er de seneste år gået i retning af at skabe 
et kvasimarked for de offentlige hospitaler ved prissætning og opbygning 
af incitamentsstrukturer. I praksis har disse intentioner været underkastet 
»oversættelser« i forskellige regionale kontekster, og effekten er på ingen 
måde enkel og overskuelig. I Danmark foregår oversættelsen på tre niveauer: 
fra stat til region, fra region til sygehus og fra sygehus til afdeling, hvilket 
er med til at sløre og skabe forskellige emergente effekter med forskellige 
interesser på spil. Hertil kommer den måske vigtigste oversættelse, nemlig 
når den professionelle møder patienten i den kliniske hverdagssituation.

DRG-systemet er indført, så det skaber et internt markedspres på tværs 
af specialegrænser på hospitalerne, uden at der er taget hensyn til, at nogle 
patientområder er mere eller mindre egnede til at blive tænkt ind i en økono-
misk præget virksomhedstanke. DRG er måske velegnet til at prisfastsætte 
simple, elektive, kirurgiske procedurer, men hvad sker der, når systemet skal 
tilpasses komplekse sygdomstilstande, som måske endog går på tværs af 
grenspecialer?

Derudover spiller DRG-systemet en rolle ved at skabe et eksternt mar-
kedspres, som det er sket med etableringen af en privatdrevet hospitalssektor 
i Danmark (Andreasen m.fl. 2009). Fra 2002 til 2008 steg den private mar-
kedsandel i Danmark fra 0 til 4 %. Motoren i denne udvikling har været en 
kombination af fradragsberettigede arbejdsgiverbetalte private sundheds-
forsikringer, gunstige afregningspriser til privathospitalerne, lempeligere 
markedsføringsregler for sundhedsydelser og fritvalgsordninger for pati-
enterne suppleret med stadig strammere krav til ventetider i det offentlige 
sundhedsvæsen (fra 2 til 1 måned). Etablering af privathospitaler er primært 
sket på det ortopædkirurgiske område.

Formålet med artiklen er at analysere, hvorledes fagprofessionelle og 
administratorer i sygehusvæsenet oplever og reagerer på et institutionelt 
etableret markedspres, samt at diskutere de mulige konsekvenser for pati-
enterne.

Tanken om at indføre priser og incitamentssystemer på patientbehand-
ling er en ide, der hviler på forestillingen om rationalitet i beslutnings- og 
arbejdsprocesser, hvor målet er at øge aktiviteten, produktiviteten og effici-
ensen, uden at det får konsekvenser for patienten (Ministeriet for Sundhed 
og Forebyggelse 2009). Ved at etablere en arbejdsdeling mellem en principal 
(fx en region) og en agent (fx et sygehus) forudsætter man, at afregningssys-
temer kan udformes sådan, at de giver et økonomisk incitament til øget pro-
duktivitet (Pedersen, Bech & Hansen 2006). Herudover kan systemet også 
tillægges en symbolsk betydning i forhold til, at ressourcer tilsyneladende 
forvaltes rationelt i sundhedssektoren (Byrkjeflot & Torjesen 2010).
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I praksis ved man kun meget lidt om, hvad det betyder at indføre 
sådanne systemer, specielt hvad angår effekt på normer og motivation på 
lavt organisatorisk niveau, og man ved heller ikke under hvilke betingelser, 
sådanne systemer særligt virker (Bech 2008). Mere specifikt er man fx blevet 
opmærksom på, at penge som ekstern motivationsfaktor ikke altid har effekt 
på fagprofessionelle, som ofte i højere grad er drevet af indre motivations-
faktorer (Frey 1997).

Set fra patientens perspektiv findes der heller ikke megen dokumentation 
for effekter af at indføre DRG-systemer, men man ved fra studier af pati-
enternes oplevelser af det amerikanske managed care system, at patienter-
nes tillid til sundhedssystemerne påvirkes negativt, når økonomiske incita-
menter kommer tæt på konsultationen (Kao et al. 1998). Der foreligger også 
undersøgelser, der viser, at halvdelen af amerikanske læger mener, at mana-
ged care som økonomisk institution har utilsigtede effekter på patienternes 
behandlinger, og at disse systemer har gjort det sværere at sætte patientens 
interesser i første række (Feldman et al. 1998).

Manglen på undersøgelser har imidlertid ikke betydet, at der ikke er 
fremsat stærke udsagn om virkningen af systemet. Det er således påpeget, at 
målesystemer kan medvirke til at skabe gennemsnitlige hospitaler og stan-
dardisering af den professionelle praksis (Llewellyn & Northcott 2005). Der 
er således god grund til at se på, hvilke reaktioner der fremmes af et DRG-
system, der er udbygget med økonomiske belønningssystemer.

TEORI
For at undersøge, hvordan aktørerne i sundhedsvæsenet oplever og omsætter 
pres fra omgivelserne, er der brug for et teoretisk perspektiv, der kan favne 
såvel eksterne som interne organisatoriske dynamikker, og som kan favne, 
at organisationer ikke kun agerer økonomisk rationelt. Den valgte teoretiske 
tilgang til undersøgelsen er derfor den institutionelle organisationsteori, der 
fokuserer på, hvordan samfundsskabte ideer på makroniveau former praksis 
på mikroniveau (Czarniawska & Joerges 1996; Scott 2004; Christensen 
m.fl. 2007). Ideen om at værdisætte hospitalsydelser kan således ses som 
en institutionel imiteringsproces på nationalt niveau af ideer fra det private 
marked (Hood 1991; Kimberly, Pouvourville & D’Aunno 2008).

Danmark kom først sent med på ideen, hvilket er set som et kulturelt 
betinget udtryk for, at implementeringen i Danmark i høj grad er sket i et 
samarbejde med de professionelle og ikke i et modsætningsforhold (Sehested 
2002; Byrkjeflot og Torjesen 2008; Kirkpatrick, Jespersen & Dent 2009).

Ideen om at måle produktivitet kan ses som et møde mellem to stærke 
institutionelle kræfter, der dels udspringer af markedslogikken og de profes-
sionelles logik (Jespersen 2005; Scott 2004). De professionelles logik tager 
udgangspunkt i at tilbyde den bedst mulige behandling til den enkelte pati-
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ent uden skelen til økonomiske overvejelser. Markedslogikken ser derimod 
sundhedsområdet med vareområdets logik og ønsker derfor at skabe et mar-
kedspres med sigte på at opnå øget efficiens og effektivitet inden for de øko-
nomiske rammer. Spørgsmålet er, hvilke reaktioner dette møde sætter i spil 
i forhold til patienten, og hvordan de overordnede ideer om markedspres 
oversættes på lavere organisatorisk niveau og i konsultationen (Czarniawska 
& Joerges 1996; Scott 2004).

Reaktionerne på produktivitetsmålinger og udformningen af dertilhø-
rende afregningssystemer analyseres i denne undersøgelse ud fra en typologi 
over strategiske reaktionsmåder for organisatorisk tilpasning til institutio-
nelle udviklinger (Oliver 1991). Oliver argumenterer for, at aktører er rela-
tivt handlekraftige, og ser fem generiske svar på pres: samtykke, kompromis, 
undgåelse, udfordring og manipulation. Hun argumenterer for, at forskel-
lige reaktioner vil være mere eller mindre sandsynlige, alt efter institutio-
nens karakter, organisatoriske vilkår og betinget af forekomsten af konkur-
rerende logikker i feltet (Scott 2004). At det kan være relevant at beskæftige 
sig med, hvordan forskelligartede svar formes som respons på relativt uni-
forme institutionelle pres, fremhæves således allerede af Oliver (1991). Der 
er således tale om en kobling af den mere økonomisk funderede ressource-
afhængighedsteori og institutionel teori.

Undersøgelsens teoretiske ramme ses som et samspil mellem mikro- og 
makroniveauet (figur 1). I modellen skelnes der mellem to typer af omgivel-
ser for organisationer (Scott 2007; Pinch 2008): de materielle og de institu-
tionelle omgivelser, med henholdsvis et økonomisk og et værdibaseret pres. 
Der lægges herved op til to typer af »fit« i forhold til omgivelserne, nemlig 
det teknisk-materielle fit baseret på en tilpasning til krav fra afregningssys-
temer, de teknologiske vilkår og pres fra udbuds- og efterspørgselsforhold 
(contingencies) (Donaldson 2008), og til det værdibaserede fit, der afspejler 
den legitimitet, der ligger i at leve op til værdier, normer og konventioner i 
feltet (se fx Westphal et al. 1997).

De materielle omgivelser varierer i forskellige dele af sundhedsfeltet, mens 
legitimitetspresset ikke tager hensyn til konkrete materielle vilkår. Det insti-
tutionelle pres forudsætter derimod i princippet, at alle organisationer er ens. 
Netop dette forhold betyder, at nogle organisationer i forhold til legitimitets-
krav kan tvinges ud i dobbeltspil, hvor man udadtil ser ud, som om man 
arbejder efter det, der giver legitimitet, men indadtil kan det være de materi-
elle organisationsvilkår, der styrer (Donaldson 2008; Meyer & Rowan 1977). 
Det er således artiklens teoretiske udgangspunkt, at der på samme tid kan 
identificeres institutionelle og materielle pres, og at der er et samspil imellem 
disse. Artiklen søger dermed at bidrage til den institutionelle litteratur med 
en viden om, hvordan effekten af institutionelle pres kan afvige fra institutio-
nelle intentioner med baggrund i aktørers forskellige materielle vilkår.
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Udbud og efterspørgsel

Ideer/institutioner

Professionalisme
Værdisætning/produktivitet
Transparens
Patient empowerment
Specialisering/fragmentering
Evidens
Etc.

Makro

«Oversættelse» 
og «konkurrence mellem logikker»

Organisationsniveau

Konsultationsniveau

Mikro
Patienter

Velde�nerede
Ikke velde�nerede

Outcome

Behandlings�t
Skimping
Dumping
Creaming

Klinisk Praksis 

Figur 1 Materielle vilkår og samfundsskabte ideer på makroniveau – påvirk-
ning af praksis på mikroniveau

De potentielle effekter på patienterne (konsultationsniveauet) vurderes ud 
fra Ellis’ (1998) tre kategorier for »misfit« mellem patienters behov og deres 
behandling: Creaming dækker over overservicering af patienter med ikke 
alvorlige lidelser. Skimping betyder underservicering af patienter med stort 
behov. Og dumping indebærer en adfærd, hvor en sundhedsudbyder helt 
søger at undgå patienter med stort behov. Idealsituationen, behandlingsfit, 
identificeres ved, at der både sker en korrekt faglig behandling, og at oplevel-
sen kan karakteriseres som patientcentreret (Mead & Bower 2000).

METODE
Det er artiklens metodiske udgangspunkt, at viden om DRG-systemets 
virkning på patienterne ikke kan analyseres ved at spørge patienterne direkte 
om deres oplevelser. Systemet fremtræder ikke synligt for patienterne. Det er 
derfor valgt at interviewe forskellige ansatte på hospitalsområdet om deres 
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syn på mulige effekter i forhold til patienten. På den måde er der tale om en 
diskursiv analyse, som ikke nødvendigvis afspejler faktiske hændelser, men 
hvor sigtet er at påpege potentielle reaktioner, der kan påvirke patienters 
oplevelser.

Studiet kan ses som et casestudie. Svarpersonerne er udvalgt på fire syge-
huse i en dansk region, Region Midtjylland, hvor den gældende budgetmodel 
på undersøgelsestidspunktet hørte til blandt de mest ressourcebegrænsende, 
men hvor modellen i øvrigt ikke afveg radikalt fra de øvrige danske regioners 
afregningsmodeller. Alle modeller rummede honoreringslofter og knæktak-
ster (Ministeriet for sundhed og forebyggelse 2009). I Region Midtjylland 
var det i den betragtede periode sådan, at merproduktion i DRG-værdi i 
forhold til »baseline« ikke resulterede i ekstra honorering, og ved mindreak-
tivitet i DRG skulle der ske tilbagebetaling med 50 % af DRG-værdien.

Til interviewene er der udvalgt 24 ansatte med størst mulig forskellighed 
i organisatorisk placering fra sygehusdirektør, over mellemledere til front-
medarbejdere. I valget af interviewpersoner er der sikret repræsentation fra 
administration, læger og plejepersonale. For de organisatorisk øverst place-
rede ansatte var interviewpersonen specificeret på forhånd, for ansatte på 
lavt organisatorisk niveau skete udvælgelsen efter, hvem der havde lyst og 
mulighed. Interviewene blev gennemført af den ene af artiklens forfattere ud 
fra et semistruktureret skema. Interviewet blev indledt med et bredt spørgs-
mål for at give interviewpersonen mulighed for at sætte sin egen dagsorden: 
Hvilke vigtige udviklinger og tendenser ser du på sundhedsområdet i øje-
blikket – noget der glæder dig, eller måske noget der bekymrer dig? Herefter 
blev der spurgt ind til konkrete institutioners betydning for patientoplevel-
sen. Et af spørgsmålene lød fx: »Hvad betyder DRG-systemet for patienterne 
– direkte og indirekte?«

Interviews er gennemført i perioden fra 3. juni til 21. august 2009. I arti-
klen er der gengivet citater fra 11 af de 24 interviewede. Ved hvert citat er 
der angivet et nummer for interviewpersonen og en oplysning om, hvor-
vidt vedkommende er administrator, læge eller plejeperson. Alle citater er 
godkendt af interviewpersonen. Af anonymitetsgrunde fremgår den præcise 
stillingskategori ikke, men det er angivet, når der er tale om en ansat med 
ledelsesansvar. Interviewene blev transskriberet og indlæst i analysepro-
grammet NVivo. Svar der berører DRGs betydning for patientbehandlingen 
er analyseret og kodet i meningsbærende enheder efter temaer (Malterud 
1996). Det er disse temaer, der er genstand for analyse i artiklen, og der er i 
tilknytning hertil givet illustrative eksempler på citater.
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RESULTATER
Det er bemærkelsesværdigt, at alle Olivers (1991) fem reaktioner kan identifi-
ceres blandt aktører i det danske sundhedsvæsen. Det indikerer, hvor usikkert 
det er at gennemføre institutionelle ændringer i professionelle organisationer. 
De gjorte fund er resumeret i figur 2, hvor markedspresset kanaliseres via 
organisatoriske processer og reaktioner til effekter for forskellige typer af pati-
enter. Resultatpræsentationen følger Olivers fem generiske reaktioner. Reak-
tionerne illustreres med interviewpersonernes beskrivelser, der kæder forskel-
lige former for markedspres sammen med potentielle effekter for patienterne.

Markedspres

Internt markedspres

- DRG-prisstruktur

- bench marking

- afregningssystemer

Eksternt markedspres

- statslige takstsystemer

- kommunal kontrol

- regionskonkurrence

- privathospitaler

- frit valg

- udvidet ventetidsgaranti

Processer 
og reaktioner Patienten

Samtykke

- økonomiegnede områder

- nyt sprog og nye normer

Kompromisser

- professionel pragmatisme

- hjemtagningsprojekter 

Undgåelse

- professionel dekobling

- organisatorisk afskærmning 

Udfordring

- kampen om sproget

- velde�nerede  patienter 

- kvalitet uden værdi

Manipulation

- registreringsskred

- indikationsskred

- kassetænkning

- pres på sikkerhedsnormer

- prestigepatienter

Velde�nerede patienter

- valgfrihed for patienter

- nye behandlingstilbud

- standardiserede forløb

- �ere ydelser

- creaming

Ikke velde�nerede patienter

- begrænset valgfrihed

- færre ressourcer

- skimping og dumping

- uinteressante patienter

Figur 2 Økonomisk markedspres, de potentielle reaktioner og potentielle effek-
ter på patienten

Samtykke
I dette afsnit ses der på reaktioner, der tyder på, at de ansatte har internali-
seret de normer, der ligger i at registrere produktivitet og modtage ressour-
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cer herefter. En stor andel af interviewene afspejler, at der er sket en sådan 
internalisering:

Økonomiegnede områder. Både professionelle og administratorer ople-
ver, at spillereglerne omkring DRG og tilhørende kontrakter, specielt i deres 
opstart, var med til at give ledelsessystemet øgede muligheder for fleksibilitet 
i forhold til nye aktiviteter. Så selvom DRG-systemet gennemgående omtales 
uden begejstring af de professionelle, anerkendes det, at det er her, at res-
sourcefordelingen sker, både vedrørende drift og udvikling. Det betyder 
også, at man ser, at nye initiativer er knyttet til de vækstzoner, der er egnet 
til at argumentere ind i den talmæssige logik, der ligger i DRG-systemet. 
Respondenterne taler om nogle patientområder som egnede til økonomisty-
ringstankegangen.

Nyt sprog og nye normer. Nogle professionelle har taget de nye styringsvil-
kår til sig og ser muligheder og nødvendighed i de nye vilkår. De har taget et 
nyt sprog og nye teknikker i anvendelse. Ledelsesretorikken omkring virk-
somheden er i disse tilfælde tæt på en privat virksomhedsretorik:

»[…] i dag er det fuldstændigt naturligt for mig at snakke om 
markedskræfterne og den slags ting. Jeg kan huske, da jeg første gang 
begyndte at snakke om det i relation til noget personale, omkring hvordan 
det var … Der var de jo ved at falde..: »Nu rabler det altså totalt – ikke 
bare for hospitalsledelsen, men også for afdelingsledelsen! Hvordan kan 
man det – det er jo ikke en købmandsforretning, det her! […] Men jeg vil 
sige, at som medarbejder bliver man jo også lidt skolet ind i at sige: »Sådan 
er virkeligheden og præmisserne omkring de her ting!«« Interview 6. 
Plejeperson-ledelse

Selvom det er den dominerende opfattelse blandt de interviewede, at kravet 
om automatiske årlige produktivitetsstigninger ikke er rimeligt, når man taler 
om et arbejde med syge mennesker, findes der dog også interviewpersoner, 
der ser kravet som nødvendigt, stimulerende og fornyende:

»[…] og når du bliver trængt i det, og du skal spare, så er det jo sommetider 
sundt … Så er det, du begynder at tænke: »Hvem behøver egentlig ikke 
at være indlagt?« Og så finder man nogle undersøgelsesresultater og 
siger: »Jamen, den her patient har faktisk bedre af ikke at være indlagt!«  
Interview 9. Plejeperson-ledelse

Værdisætningen af ydelserne synes også at have påvirket normerne for 
samspillet mellem personale og ledelse, hvor særligt erfaringerne fra de 
ansattes arbejde på privathospitalerne tillægges betydning:



11

Når der sættes pris på patienten – reaktioner på værdisætning af hospitalsydelser  

4

2011

»… i og med at vi har en stor gruppe af mennesker – både læger og 
sygeplejersker – som har kunnet arbejde i det private … Så når vi beder dem 
om at lave noget ekstra, så er de jo hurtigere fremme med hånden, end de 
har været tidligere. Der mærker vi det … Lige så snart der bare er lidt, der 
skal laves ekstra, så skal de have løn.«. Interview 15. Plejeperson-ledelse

Kompromis
Interviewene viser, at hospitalerne lever med et DRG- afregningssystem, der 
kun delvist er styrende for de valg, der træffes i praksis. Der indgås mange 
kompromisser, når faglige normer møder logikken om økonomisk rationa-
litet. Det svarer til Olivers (1991) kompromissøgende reaktion. Ideen om 
markedspres kommer udefra og oppefra og stammer fra markedslogikken 
på samfundsplan, og det er ikke overraskende, at man kan se kompromis-
adfærd fra de professionelle.

Professionel pragmatisme. På en afdeling var der den ledelsesmæssige 
holdning, at man ikke skulle registrere alt, da det blot gav unødigt bureau-
krati og ringe fleksibilitet. Man fandt, at en vis frihed over for registrerings-
systemet var befordrende for samarbejdet mellem sygehuse og afdelinger. 
Administratorerne og de professionelle havde i fællesskab fundet frem til et 
bestemt detaljeringsniveau for registreringspraksis og for sanktioner:

»… vi prøver at lave det optimale patientforløb, og så lønner vi folk efter, 
hvor de er henne, og DRG værdien falder ned et eller andet tilfældigt sted 
hos de der afdelinger …« Interview 12. Læge-ledelse

Samme kompromisindstilling genfindes i forbindelse med evalueringen af 
produktionskontrakterne mellem afdelingsledelse og sygehusledelse. Der 
spores en vis lempelighed, hvor der efterfølgende skabes forståelse hos højere 
kontrollerende niveauer. Der er dog også eksempler på, at kontrakterne 
tolkes mere mekanisk og resulterer i fuld straf ved manglende opfyldelse. 
Eksemplet nedenfor vidner om, at et vist økonomisk slack kan have 
betydning for fleksibiliteten over for patienten og i forhold til motivering af 
de professionelle:

»… der kan det somme tider godt gøre en lille smule ondt, når man tager 
noget ind, som ikke er med i den her pakke [kontrakten]. Og man ved 
godt, at det gør så, at man ikke får lavet nogle af dem der [skal laves] ifølge 
kontrakten! Men det tænker jeg så, at vi må tage med i årsopgørelsen, for 
hvis vi bare kan lave en ordentlig redegørelse for det, så synes jeg faktisk, de 
har vist forståelse for, at … Jeg har aldrig fået skældud for den adfærd …« 
Interview 12. Læge-ledelse
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På den ene side er der en erkendelse af, at DRG-systemet bestemmer res-
sourcetilførsel, men der er også professionelle normer og adfærd, der sigter 
mod, at patienten skærmes. Hvad der helt specifikt sker, er på ingen måde 
transparent. Sat på spidsen kan man sige, at der lægges et systematisk pres 
på de professionelle i retning af økonomisk rationel adfærd, men samtidig 
forventes det, at de professionelle ikke reagerer på dette pres:

»Men altså, vi går meget op i DRG på ledelsesniveau, fordi, det er klart, at 
det kommer jo til at koste os penge, hvis ikke vi prøver at se på, hvordan vi 
sikrer en ordentlig produktion rundt omkring – det er klart nok! ... [men] 
vi har nogle patienter, der skal hjælpes hver dag. Den der grundlæggende 
værdi i det, det er styrende. Og det vil vi have, at de skal styre efter derude. 
De skal ikke sidde og tænke, at de ikke tager en patient ind, fordi de kan se, 
at de nu er over mållinjen, og så vil man ikke hjælpe patienten. Sådan skal 
det bare ikke være!! ...«. Interview 15. Plejeperson-ledelse

Hjemtagningsprojekter. Betydningen af fænomenet hjemtagningsprojekter er 
øget med stigende brug af DRG-systemet og tilhørende afregningsregler. Bag 
begrebet gemmer sig, at amter og regioner i mere end ti år har konkurreret om 
at holde egne patienter i eget amt/ region. Set fra patientens side er det uden 
interesse, om man betjenes af den ene eller den anden region. Tværtimod 
kan hjemtagningsprojekter betyde, at patienten kommer til at rejse længere 
efter behandling, uden at det er begrundet i ideen om patientens frie valg. De 
økonomiske incitamenter er her i direkte strid med ideen om patienternes 
frie valg af behandlingssted (Kofoed, Riiskjær, Ammentorp 2011).

Rent DRG-mæssigt er der et stærkt incitament til at undgå, at patienter i 
en region anvender sygehuse i andre regioner, fordi behandlingen resulterer 
i regninger på 100 % af DRG-værdien. Det kan ud fra rent økonomiske 
overvejelser give et incitament til, at ventelisten for mindre syge patienter fra 
regionens yderområder minimeres på bekostning af mere syge patienter, der 
bor tættere ved sygehuset.

Der er tale om et kontroversielt emne, og interviewformen har svært ved 
at afdække, i hvilken grad sygehusene vælger at optimere deres egen øko-
nomiske situation. Det samme fænomen synes at gøre sig gældende mellem 
region og sygehus, om end de økonomiske incitamenter virker forskelligt på 
forskellige organisatoriske niveauer. Det er ud fra interviewene vurderingen 
fra administrativ side, at rent økonomiske overvejelser ikke slår igennem på 
den kliniske praksis, og at administrationen i øvrigt heller ikke prøver at 
gøre noget ved det:

»… vi har talt om, om vi kunne have forskellige ventetider … at vi godt kan 
lave noget kirurgi for borgere fra de sydlige kommuner i regionen, sådan så 
de ikke behøver at gå til naboregionen. Dem har vi nu en kort ventetid for, 
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så de ikke går til naboregionen. Men så har vi også det gamle Århus Amt, og 
der har vi sagt, at der kan vi godt have en lidt længere ventetid, fordi de er jo 
i folden, derfor er de ikke nogen økonomisk trussel! Men det duer ikke!! … 
Og det skævvrider jo den lægelige indikation, fordi vi nogle gange kommer 
til at behandle patienter fra naboregionerne, som ikke er så syge, som dem 
fra Århus.« Interview 17. Administrator-ledelse

Undgåelse
Selvom der generelt spores en pragmatisk indstilling til produktivitetsre-
gistrering og økonomioptimering blandt de interviewede, findes der også 
eksempler på, at tanken om værdisætning ignoreres, dvs. at økonomilogik-
ken direkte dekobles. Det gælder, når de professionelle står i situationer, hvor 
der konkret skal afvejes økonomi og tarv for den enkelte patient.

Professionel dekobling. DRG-systemet ses af de fleste professionelle som et 
nødvendigt redskab, der kan bruges til måling af belastning, men også som 
et system, der kan misbruges, når det får en væsentlig betydning for fordeling 
af ressourcer og herved kan få betydning i forhold til enkeltpatienter. 
De professionelles holdning til DRG-systemet kan bedst beskrives ved 
»manglende begejstring« og er karakteriseret af afdæmpet kritik. Nærmest 
som et vilkår, man lever med. Man værner om at se patienternes behandling 
som bestemt af rent faglige vurderinger:

»… vi ved godt, at hvis vi tager nogle typer patienter, så blokerer de på 
intensivafdelingen, og så blokerer de for, at vi kan operere. Altså, heldigvis 
synes jeg, at vi har været gode til at holde fanen højt og sige: Nej, vi siger ikke 
nej. Hvis der ligger en akut syg patient et eller andet sted i landet, som har 
behov for vores intensivafdeling, så er pladsen åben!!« Interview 12. Læge-
ledelse

»Altså, DRG systemet har sit eget liv, og så har den faglige virkelighed et 
andet liv … Ja, men det er sådan, jeg oplever det …« Interview 12. Læge-
ledelse

Der opleves således i visse tilfælde direkte modstridende interesser mellem 
produktivitetshensyn og hensynet til patienten. De stadigt faldende liggetider 
og den stadigt stigende ambulante aktivitet er ifølge interviewpersonerne i 
vid udstrækning nået via et ledelsesmæssigt pres i forhold til produktivitets- 
og måltallene i kontrakterne. De professionelle på laveste niveau kan her 
opleve et problematisk pres i retning af forenkling og standardisering af 
patientbehandlingen, men hvor dette pres sættes ind via de professionelles 
egne repræsentanter på afdelingsledelsesposterne:
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»… Sygdomsbilledet er tit et andet, hvis jeg har hørt en hurtig konference: 
»Det er den her patient, vedkommende er kommet ind med sådan og sådan, 
og nu er det løst, og der er ikke flere problemer!« Og så kommer jeg og skal 
se patienten, og så er historien en anden! […] Man skal selv tage ansvar«. 
Interview 8. Læge.

Det er dog værd at understrege, at det stadig er den enkelte professionelle, 
der træffer de konkrete beslutninger, men der er tydeligvis en bekymring 
blandt de professionelle for, om de professionelle holdninger og værdier er 
et tilstrækkeligt stærkt bolværk mod de stigende produktivitetskrav og det 
vedvarende økonomiske pres.

»… jeg kunne godt forestille mig – hvis vi bevæger os mere og mere mod 
økonomisk stram styring, så kunne vi jo blive fristet til det! Fordi jeg ved 
godt nogle steder, hvor vi har mulighed for at tjene nogle penge på DRG, 
og så ved jeg godt nogle andre steder, hvor vi sætter til. Men jeg siger det 
jævnligt om morgenen: ”Lad være med at tænke på det her, kig nu på 
patienten!”« Interview 12. Læge-ledelse

Organisatorisk afskærmning. Nogle sygehuse har valgt, at økonomisk 
overskud og underskud ikke skal opgøres helt nede på afdelingsniveauet for 
herved at sikre mod, at økonomiovervejelser kommer så tæt på behandlingen 
af den enkelte patient, at dette kan komme til at præge de professionelles 
vurderinger. Begrundelsen er, at hospitalet som organisatorisk enhed mere 
har en størrelse, hvor udgifter og indtægter oftere går op, end når man ser 
på de mindre organisatoriske enheder, hvor udsvingene normalt vil være 
større. Man har altså på nogle sygehuse indført en slags organisatorisk 
dekobling af de økonomiske incitamenter i forhold til de steder, hvor 
beslutninger vedrørende de enkelte patienter træffes. Omvendt peges der på, 
at økonomitanken i høj grad påvirker, hvilke nye initiativer der sættes i gang, 
og hvilke udviklingsinitiativer man lader ligge:

»Men jeg synes, der er den fare, og jeg synes, jeg hører det nogle gange – 
andre steder, jeg synes ikke, jeg hører det så meget her i huset pga. vores 
styringsmodel – at det første der kommer ud af munden på overlæger og 
ansatte i det offentlige system, det er: ”Vi er nødt til at tænke på DRG-
værdier!” Og så tænker jeg, at vi er kommet et forkert sted hen. Det er ikke 
for at sige, at økonomi og ressourcer ikke har en væsentlig betydning, men 
mentalt er vi flyttet os, hvis det er DRG-værdien! Det er ikke sådan, at jeg 
forestiller mig, at det påvirker den lægelige behandling direkte, men det 
kan godt påvirke, hvad man så sætter i gang!« Interview 21. Administrator-
ledelse
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Udfordring
Generelt var det indtrykket fra interviewene, at holdningsforskelle på 
mikroniveauet mellem forskellige professionsgrupper synes mindre mar-
kante, end det kan opleves på makroniveuet. Der forekom dog enkelte 
eksempler på direkte udfordring og modsigelse af elementer, der stammer 
fra andre styringslogikker end ens egne.

Kampen om sproget. Værdifastsættelse og den dertil hørende incitaments-
struktur opleves på nogle områder at stride så meget mod grundfæstede pro-
fessionelle normer og værdier, at de ses som en trussel mod hele den pro-
fessionelle logik. Enkelte professionelle reagerer fx på, at der er skabt nye 
talemåder, som man frygter kan have negative effekter på praksis over for 
patienterne:

»Altså, min bekymring den går meget på, at vi har skullet gøre det offentlige 
sundhedsvæsen til noget, der ligner en privat virksomhed … hvis vi altid 
taler om økonomi – husker vi så stadigvæk at have øje for mennesket som 
individ?« Interview 10. Plejeperson-ledelse

Veldefinerede patienter. De medicinske patienter synes at udgøre en særlig 
problemstilling i forhold til den tanke, der ligger i et DRG-styret afregnings-
system. Det medicinske områdes patientindtag er karakteriseret ved uforud-
sigelighed, både hvad angår tidspunkt for indlæggelse, hvilke behandlinger, 
der skal leveres, og ofte er der også tale om flere konkurrerende sygdomme, 
der ikke kalder på standardbehandlinger. Der er altså i høj grad tale om 
»ikke veldefinerede patienter«, hvor tanken om værdifastsættelse netop tager 
udgangspunkt i den veldefinerede patient. DRG-tanken om værdifastsæt-
telse kommer derfor på prøve, når den møder det medicinske område, og i 
øvrigt andre områder, hvor patienter og deres sygdomme ikke kan karakte-
riseres som veldefinerede:

»… det er jo et skisma, når man er i en medicinsk afdeling, hvor 90 % 
kommer akut – så kan vi jo ikke styre det, så kan vi jo ikke sætte aktiviteten 
ned. Og det har vi jo også slåsset med, fordi vi havde jo så mange patienter 
i starten af året, så vi var nødt til at lukke ekstra senge op med dyre vikarer. 
Men patienterne var der, og vi var nødt til at tage os af dem! Men vi kan ikke 
tjene noget hjem på det.« Interview 22. Plejeperson-ledelse

De professionelle ser, at nogle patienter er egnede til værditænkningen, 
mens andre ikke er det. Det betyder, at nogle patienter direkte kan opfattes 
som uinteressante ud fra en økonomisk logik, og hvor behandlingen kan 
være underlagt pres for både underbehandling og undgåelse af patienter. En 
situation, som kan være med til at forstærke det fænomen, der allerede er 
påvist i forhold til den professionelle logik, nemlig at nogle patienter allerede 
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ses som mere interessante og prestigeforbundne end andre (Album & Westin 
2008):

»Jeg mener, hele holdningen [i den moderne sygehusmodel] er uhyggelig. 
Og det er der, vi skal passe på som fagfolk, det er – hvor er gamle Fru Hansen 
med 4 forskellige kroniske sygdomme henne i vores system?! Hun er der 
ikke! Og der er ikke nogen, der vil have hende! […] Og det mener jeg helt 
klart, at de alment medicinske patienter bliver tabere, og det har de været 
længe. […] De tjener ikke penge ind til systemet, og de er komplicerede, og 
det tager lang tid, og hvem er det egentlig, der skal tage sig af dem?! Og hvis 
ikke man får vendt det fokus, så bliver det ikke sjovt at blive en af dem, til 
den tid.« Interview 22. Plejeperson-ledelse

De medicinske patienters ringe indpasning i tankegangen i DRG-systemet 
opleves af områdets ansatte at resultere i tilbagevendende behov for at 
spare, ligesom man sidst på året ofte er i den situation, at nye patienter kun 
forbindes med udgifter:

»Ja, vi har i al fald fuldstændig mistet motivationen for, når nabosygehuset 
ringer fx og siger, at de er ved at bryde sammen, og om vi ikke kan tage 
nogen« Interview 5. Læge-ledelse

»Det der umiddelbart bekymrer sådan i den funktion, jeg har her, det er, at 
der bliver brugt en masse kræfter på at ville finde nogle besparelser, og det 
er selvfølgelig fint nok, hvis man kan spare noget, der virkelig er overflødigt, 
men organisationen bruger en masse kræfter på at jage nogle besparelser ift. 
påstået overforbrug, som vi i virkeligheden alle sammen ved ikke er der!« 
Interview 23, Læge

Kvalitet uden værdi. Nogle interviewpersoner er bekymrede over, at DRG-
målet ikke rummer en kvalitetsdimension, og at der heri ligger en poten-
tiel fare for utilsigtet sænkning af både den faglige og den patientoplevede 
kvalitet (skimping), når der systematisk sættes pres på øget produktivitet. 
Netop evalueringer af professionelle systemer kræver mange og nuancerede 
mål for ikke at skabe et misvisende tunnelsyn (de Bruijn 2007). Endimensio-
naliteten i produktionsmålet kan fx betyde, at systemet kommer til at virke 
konserverende på uhensigtsmæssige arbejdsformer blot for at sikre, at den 
årlige indtjening opnås lettest muligt (creaming), herunder at hospitalerne 
holder på »lette« patienter, som måske bedre og billigere kunne betjenes i 
primærsektoren, ligesom det anføres, at hospitaler ved at blive belønnet for 
produktivitet også belønnes for ydelser behæftet med fejl.

»Så man kan begynde at forlade noget af det gamle, og skære 20 % ambulante 
besøg væk, fordi det kunne der være en mulighed i. I stedet for at vi skal lave 
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de her besøg, fordi de giver DRG! Det er jo også det, vi gør i dag – vi laver 
besøgene, fordi det giver omsætning! […] Og: ”Er der noget af det, vi laver, 
der er unødvendigt?” De spørgsmål stiller vi os meget, meget nødigt. Og det 
skal vi kunne!« Interview 17. Administrator-ledelse.

Manipulation
Når en »institution« som DRG-ideen er tvangsmæssigt pålagt og samtidig 
knyttet til stærke sanktioner med betydning for organisationens overlevelse, 
ligger der en fristelse i at manipulere med selve grundlaget for målingen, 
således at de centrale kerneværdier i organisationen skærmes.

Oprindeligt var DRG-systemet tænkt som en ide, der rent teknisk 
kunne kobles på eksisterende diagnoseregistreringer og dermed ikke 
stille krav om ekstra ressourcer til administration. Men med den øgede 
sammenhæng mellem DRG-værdi og ressourcetilførsel er der sat øgede 
kræfter ind på en mere detaljeret registrering og opfølgning. Det omtales af 
flere interviewpersoner som et problem, at DRG-opgaven er begyndt at fylde 
så meget, at der går tid fra patientbehandlingen. I takt med at afdelingerne 
bliver bedre til at registrere, tvinges andre afdelinger til det samme, for at der 
ikke sker en skævvridning af ressourcefordelingen.

Registreringsskred. Prisforskelle i DRG-systemet skaber fristelser til at 
optimere en afdelings økonomiske situation ved at ændre på registrerings-
praksis. Herved kan økonomiske hensyn komme i konflikt med professio-
nelle normer og etiske værdier. Nogle interviewpersoner ønsker slet ikke 
at tale om taktiske registreringer og registreringsskred, mens andre ser det 
som en naturlig reaktion, at man registrerer mere og mere omfattende og 
præcist, når man udsættes for ufølsomme krav om produktivitetsstigninger. 
Produktionens størrelse ses af flere som et direkte udtryk for, hvor godt og 
præcist man evner at registrere, og at mulighederne for registreringsforbe-
dringer slet ikke er udtømte. For denne gruppe er øget produktivitet mere 
et spørgsmål om, hvor mange ressourcer man vælger at afsætte til formålet:

»… i gamle dage så kom de jo ind, og så havde vi en takst, en diagnose 
der hed ”kol med akut exacerbation”, det betyder, at de får en opblusning 
af deres kroniske rygersygdom. Det var den takst, man brugte alle steder 
i Danmark – uden undtagelse – og hvis man nogensinde havde begyndt 
at interessere sig for rygerlunger, så kunne man bare søge den takst, og så 
fik man samtlige patienter i hele landet, for de blev kodet ens. Den giver 
21.000 sådan en takst. Men hvis man får nedre luftvejsinfektion, som jo 
også er det de får de her kol-patienter, så får man 41.000 – dvs. så får du 
dobbelt så meget! Og det er der selvfølgelig flere og flere, der finder ud af: 
”Hold da op, vi kan få 20.000 mere pr. patient, hvis vi kalder det ‘nedre 
luftvejsinfektion’!” Rent fagligt er der ikke noget at diskutere, fordi det er 
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det – det er bare uhensigtsmæssigt, at der er forskel i dem. … Og det har jo 
slået registreringen ganske gevaldigt i stykker nogle steder. Det har faktisk 
været lidt en katastrofe!« Interview 5. Læge-ledelse

I de faglige miljøer er registreringsarbejdet vigtigt, men motivationen udfor-
dres, når det opleves, at registreringen ikke alene sker ud fra et professionelt 
værdisystem, men at det mere sker for at tjene økonomiske formål. De pro-
fessionelle oplever, at kodning med henblik på fakturering og kodning med 
henblik på forskning synes på kollisionskurs, hvilket giver de professionelle 
en vis apati over for kodearbejdet. Der synes derfor at foregå en styring af 
de professionelles kodeaktivitet ud fra lister over diagnoser udarbejdet af de 
enkelte afdelinger. Diagnoser, der ikke stiller afdelingen dårligt:

»… vi [lægerne] har alligevel de her lister, vi render rundt med, og vi skal 
hurtigt have fundet en kode, der kan passe … Så bliver vi alligevel ledt i en 
eller anden retning, som jeg ikke dermed siger, er urimelig – den er bare 
anderledes, end den har været tidligere. Interview 8. Læge

De interviewede taler om en »registreringsspiral«, uden at det betyder, 
at patienterne får mere sundhed for pengene. På de fire hospitaler i 
undersøgelsen er den relative andel af administrativt ansatte ifølge Århus 
Amts ledelsesinformationssystem steget fra 2,7 % i 1999 til 4,0 % i 2006, 
svarende til en stigning på 59,3 %. Den samlede personalenormering på 
sygehusene er i samme tidsrum steget med 6,9 %. Det kan dog ikke sluttes, at 
dette fænomen alene skyldes den øgede fokus på DRG-afregningssystemet.

Indikationsskred. Indikationsskred indebærer, at patienten kommer igen-
nem et andet forløb på grund af eksisterende prismekanismer, end det de 
professionelle normer ville tilsige. Med øget økonomisk pres fra budgetram-
mer, ekstern kontrol og private konkurrenter, er der mange bekymringer 
blandt både administratorer og professionelle om de dilemmaagtige valg, 
der kan opstå, hvis det skulle give anledning til ændret behandling af pati-
enten:

»… jeg synes, at vi prøver at tage en faglig vurdering af det. Men det kan vi 
jo gøre så længe, at vi har styr på økonomien, kan man sige. Men jeg tror, at i 
det øjeblik, hvor man er presset, så ændrer man adfærd i det her.« Interview 
5. Læge-ledelse

»Der er fuld straf. Hvis ikke de [afdelingerne] når målet, så er der fuld straf. 
Dvs. de kan have en tilbøjelighed til at indlægge patienter en gang ekstra, 
hvis de ellers skal af med penge. Eller indlægge dem i stedet for at behandle 
dem ambulant«. Interview 17. Administrator-ledelse
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Interviewpersonerne er meget opmærksomme på, at »snyd« med registreringer 
kun giver fordel et år, fordi årets produktion kommer til at indgå i afdelingens 
nye baseline næste år. En effekt, der er kaldt for Ratchet-effekten (Pedersen, 
Bech & Hansen 2006). Rent rationelt kan »snyd« derimod have interesse, 
når en afdeling har vanskeligheder med at nå sin »baseline« sidst på året. 
Det skyldes, at mindreproduktion straffes hårdt, mens merproduktion 
i de danske afregningssystemer næsten ikke belønnes. I hvert fald ikke i 
det offentlige sygehusvæsen. Kunsten synes således at bestå i at ramme 
præcist den aftalte produktion, hvilket ifølge interviewpersonerne fordrer 
en betydelig opmærksomhed på sammenhængen mellem omkostninger og 
leverede ydelser.

Kassetænkning. De gældende afregningsregler kan også give anledning til 
»kassetænkning« på patientens bekostning. Det kan ske, når patienter bevæ-
ger sig på tværs af afdelinger, sygehuse og privathospitaler. Spørgsmålet er, 
hvem der skal tilskrives værdien af behandlingen. Her er der i udgangspunk-
tet markante udmeldinger fra de professionelle om, at patienterne ikke må 
bringes i klemme. Det er patientens behov, der skal prioriteres, ikke afdelin-
gernes økonomi. Men trods disse ledelsesudmeldinger kunne interviewper-
sonerne berette om konflikter mellem afdelinger, der holdt på patienter ud 
fra hensynet til, hvem der skulle modtage ydelsen for patienten, og ikke ud 
fra et hensyn til, hvor patientens tarv var bedst varetaget. Et fænomen, som 
interviewpersonerne undrede sig over, og som de følte beskæmmelse ved.

Selvom der er mange DRG-koder, er det værd at bemærke, at de intervi-
ewede opdeler patienterne i endnu flere kategorier. Fx spiller sondringen mel-
lem lette og svære tilfælde inden for eksisterende kategoriseringer en væsentlig 
rolle. Der er en interesse i at få fat på de »lette« patienter, altså patienter, der giver 
standardtaksten, men som er forbundet med ringe omkostninger. Et fænomen, 
der giver anledning til diskussioner og forventninger om, at »andre« dyrker en 
adfærd, der sikrer dem selv sådanne gunstige produktionssituationer.

Pres på sikkerhedsnormer. Et centralt emne for de interviewede er den 
normpåvirkning, der kan komme fra de ansatte på privathospitalerne, da 
der i vid udstrækning er tale om de samme personer, som er ansat på de 
offentlige sygehuse. Det betyder, at konkurrencen mellem det offentlige og det 
private sundhedsvæsen til tider foregår under groteske former med skiftende 
loyaliteter og fælles indsigt i hinandens produktionsforhold. Der er således 
eksempler på, at normer for sikkerhed tænkes anderledes i privathospitalsregi 
end i det offentlige system, og at disse normer herefter bliver eksporteret til 
det offentlige sundhedsvæsen på grund af personsammenfald:

»Nogle behandlinger der giver 100.000 for et enkelt indgreb, men hvor der 
også er en risiko, og hvor den risiko ikke bør løbes på et regionshospital i 
hvert fald, men godt kan løbes på privathospital! Så der bliver nogle lidt 



20

Erik Riiskjær, Anders Ryom Villadsen, Jette Ammentorp og Poul-Erik Kofoed 

4

2011

andre vurderinger af, hvad der kan gå, når man er privat beskæftiget. Så 
kriterierne for, hvad der er højt specialiseret, og hvor stort et beredskab, der 
skal være bagved – de skrider. Og dermed bliver der tvivl om, hvor grænsen 
for det fagligt forsvarlige går. Og den tvivl rykker med herind.« Interview 
17. Administrator-ledelse

Prestigepatienter. På udvalgte specialeområder og på udvalgte sygehuse 
betyder de nye økonomiske markedsvilkår ifølge interviewpersonerne, at 
der er tale om reel og intens konkurrence om patienten mellem det offentlige 
og private sygehusvæsen. Op til den landsdækkende specialeplanlægning i 
Danmark foregik der således en kamp om de højt specialiserede funktioner, 
hvor ressourcerne blev sat ind på at holde ventelisten for disse patienter nede, 
så grundlaget for de privates overtagelse af disse funktioner blev ødelagt. 
Prisen var tab af DRG-kroner på områder med basal produktiv kirurgi, 
hvilket blev accepteret for at bevare disse funktioner. Alternativet havde 
været lukning eller begrænsninger i funktioner, som fagligt blev vurderet 
som vigtige eller prestigefyldte. Det betød længere ventelister for de patienter, 
der ikke hørte til de attraktive og konkurrenceudsatte patientgrupper.

DISKUSSION
De gennemførte interviews viser, at sygehusafdelinger og sygehuse aktiverer 
en række reaktioner over for det institutionelt baserede markedspres, de er 
udsat for. Når opmærksomheden er så omfattende, skyldes det, at værdisæt-
ning i form af DRG kan betragtes som en tvangsmæssig institution, som berø-
rer vitale dele af organisationernes liv, både med hensyn til overlevelse og med 
hensyn til opretholdelse af centrale kerneværdier. Nogle former for markeds-
pres er så stærke, at de endda appellerer til direkte manipulative reaktioner.

Artiklens tager sit afsæt i en heterogenitet, hvor nogle specialer er mere 
egnede til konkurrenceudsættelse end andre, samtidig med at der er forskel 
på, hvor meget konkurrence de faktisk udsættes for. Disse dimensioner er 
kombineret og illustreret i figur 3. Kombinationen af institutionelt pres og 
forskellige specialevilkår indebærer vidt forskellige situationer for forskellige 
patientgrupper.
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Figur 3 Ydelsens karakter og grader af markedspres

Kun veldefinerede og velafgrænsede ydelser synes egnede til konkurrenceud-
sættelse og til at operere under markedspres. For disse veldefinerede patient-
områder var det indtrykket, at DRG-konceptet er modtaget mere velvilligt, 
da det i højere grad gav mening, fordi det materielle/tekniske »fit« var større. 
Det modsatte var tilfældet for de ikke veldefinerede patientområder, der var 
udsat for et ringe markedspres. Her gav DRG mindre mening, og udfordring 
og manipulation var sandsynlige reaktioner, fordi der var lavt teknisk/mate-
rielt »fit«. Markedstankegangen kolliderer her mere med de professionelles 
værdier end på områder, der mere lever op til en privat produktionstanke-
gang. Undersøgelsen peger således på en række uhensigtsmæssige effekter 
af at etablere et ensartet pres på tværs af alle specialeområder, når man ikke 
kender betydningen af at udøve et sådant pres. Det er her relevant at notere, 
at konkurrencestyrelsen i Danmark har vurderet, at kun 13 % af de samlede 
hospitalsudgifter er egnet til en konkurrenceudsættelse (Det økonomiske 
råd 2009).

Patienterne knytter formentlig ikke deres oplevelser i sygehusvæsenet 
sammen med anvendelsen af DRG-systemet og det etablerede markedspres. 
Der er dog meget, der tyder på, at netop de tilbagevendende organisatoriske 
problemer på det intern medicinske område (Dansk Selskab for Intern 
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Medicin 2009) kan sammenkædes med et DRG-system, fordi området 
passer dårligt sammen med en produktionstankegang og er uinteressant i 
en konkurrencemæssig sammenhæng.

I de gennemførte interviews var det primært ledelsesniveauet, der havde 
meninger om virkningen af de forskellige former for markedspres. Ansatte 
på lavere organisatoriske niveauer havde normalt kun med kodning til 
systemet at gøre, og interesserede sig ikke eller kendte ofte ikke til resultatet 
af disse kodninger. Det var til gengæld gennemgående, at ansatte på højere 
niveauer var endog meget trænede i at tænke over, hvordan DRG-systemet 
hang sammen med ressourcetilførsel. Betydningen af og reaktionerne på det 
etablerede markedspres hænger på den måde sammen med de værdier og 
den indsigt, der findes på de forskellige organisatoriske niveauer.

Interviewene rummer flere eksempler på, at der er skabt et pres, der kan 
friste til at manipulere med registreringerne af hensyn til økonomiske over-
vejelser. Et fænomen, der også har været omtalt i fagpressen, fx at der ikke 
kan faktureres mere end en gang for en patient pr. dag, hvilket betyder, at 
der er et økonomisk incitament til at indkalde en patient over flere dage, 
men hvor det ville være mere patientvenligt at koordinere besøgene på en 
dag (Stensberger 2008).

At der faktisk tænkes taktisk i DRG-registreringer i stor skala indikeres 
af en rapport fra Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse (2009), hvoraf det 
fremgår, at produktionsværdien på sygehusene i Danmark i perioden fra 2001 
til 2008 er steget med 35 %. En vækst, som dog kun delvist kan tilskrives en 
vækst i antallet af behandlede patienter. Fra 2006 skete der et markant skift 
i den gennemsnitlige produktionsværdi pr. patient, hvilket næppe blot kan 
tilskrives et reelt skifte i behandlingspraksis, men nærmere må tolkes som 
udtryk for, at der i denne periode med stigende belønning af produktivitet 
også skete et skift i registeringspraksis. Tilsvarende problematiske reaktioner 
på kobling af registrering og belønning er kendt fra England (Saver m. fl. 
2009) og fra Norge, hvor man for nogle år siden havde »kodeskandalen« 
(Gammelsæter & Torjesen 2005).

Studiet rummer imidlertid kun indikationer på, at der sker indikations-
skred på grund af afregningssystemerne, og af interviewene fremgår det, at 
de sundhedsprofessionelle mener, at det kun er noget, der sker på »andre« 
afdelinger eller i »andre systemer«. Det er ikke overraskende, da der er tale 
om et ømfindtlig emne, og det ville kræve andre metodiske tilgange end 
interviewet at afdække fænomenets forekomst. Eneste indikation i retning 
af, at der forekommer indikationsskred, er, når patienter uhensigtsmæs-
sigt holdes på bestemte afdelinger af hensyn til fordeling af DRG-værdien. 
Undersøgelser på makroniveauet tyder imidlertid på, at fænomenet fore-
kommer. Antallet af indsatte knæalloplastikker og hoftealloplastikker samt 
rygkirurgiske indgreb i Danmark steg således markant fra 2004 til 2007 
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(henholdsvis 50,7 %, 13,9 % og 57,3 %), og stigningen var mest udtalt på de 
private sygehuse (henholdsvis 361,3 %, 55,0 % og 196,4 %) (Kehlet, Hindsø 
& Iversen 2009; Sonne-Holm, Ebskov & Jacobsen 2009).

Ud fra de gennemførte interviews er der ikke indikationer på, at DRG-
systemet og afregningssystemerne har været med til at øge produktivite-
ten. Dette bekræftes af to danske studier af DRG-systemets virkninger på 
produktiviteten. En omfattende dansk kvantitativ og kvalitativ analyse, der 
sammenligner systemets virkning i to perioder med forskellige styringspa-
radigmer, nemlig 1996–2001 og 2002–2004, viste, at den målte produktivitet 
under den aktivitetsbaserede styring ikke afveg fra produktiviteten under 
rammestyringen (Bech, Lauridsen & Pedersen 2006). Et andet dansk stu-
die kom frem til samme konklusion (Ankjær-Jensen 2005). Begge studier 
bekræfter, at ideen i sine første leveår har haft større betydning for dialogen 
omkring økonomistyringen end for produktionsresultatet. Internationale 
studier viser dog, at liggetider og casemix påvirkes marginalt (Forgione, Ver-
meer & Surysekar 2004; Farrar & Sutton 2009).

De gennemførte interviews har fremdraget en række situationer, der peger 
på forekomst af forskellige former for økonomisk pres, der kan indebære 
alvorlige konsekvenser for patienten. Det er imidlertid ikke det samme som 
at sige, at patienten rent faktisk kommer ud for sådanne situationer. En 
anden metodisk begrænsning i studiet består i, at fordelingen af situationer 
på Olivers fem generiske reaktionsmåder ikke altid er entydig. I studiet har vi 
afgjort situationernes teoretiske placering ved konsensus i forfattergruppen. 
Andre ville måske have truffet andre valg.

Vi ved endnu kun lidt om, hvilke virkninger DRG-systemet og de til-
knyttede belønningssystemer har på langt sigt. Det er dog værd at bemærke, 
at OECD i en rapport fra 2007 påpegede, at Danmark, ud af 10 lande, var 
det land, der havde det mest efficiente sundhedsvæsen. Desværre konsta-
terede rapporten også, at Danmark havde de laveste overlevelsesrater inden 
for kræftbehandlingen (OECD 2007). Selvom mange metodiske forhold er 
problematiske i rapporten, er det dog værd at hæfte sig ved, at et ensidigt 
fokus på produktivitet kan være problematisk, hvis man ikke samtidig har 
valide mål for kvalitet.

De fagprofessionelle er generelt ikke imod DRG-systemet, men udtrykker 
bekymring for den stadig stigende betydning, disse tal får, og for den tid, 
det tager at udføre registreringerne. Meget tyder på, at registreringsarbejdet 
med måling af produktiviteten fylder mere og mere (Sundhedsministeriet 
2009), men at det har mindre og mindre betydning som incitament for 
øget produktivitet. DRG-systemet er indkapslet i en rammestyringstanke, 
hvor kontraktsystemernes opbygning primært sigter på at holde budgettet, 
og først i anden omgang sigter på at skabe incitamenter til nye tiltag. Det 
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betyder, at produktionen på marginalen ofte betales meget ringe eller slet 
ikke for de producerende afdelinger.

Problemet med DRG-systemet er, at det efterhånden skal fungere i forhold 
til mange og ofte modsatrettede krav i sundhedsvæsenet, og at det bygger på 
den tvivlsomme forudsætning, at der er tale om upåvirkelige sammenhænge 
mellem registreringer og adfærd, samt at sygdom og behandlinger er 
målfaste størrelser. DRG-systemet kan ses som et system, der måler og 
dermed evaluerer produktiviteten. Der er imidlertid en grænse for, hvilke 
belønninger man kan knytte til evaluerings- og målesystemer, uden at de 
bryder sammen og får dysfunktionelle virkninger (de Bruijn 2007). Er der 
tale om et selvevalueringssystem, er grænsen lavere, end hvis der er tale om 
registreringer, der ikke kan påvirkes af aktørerne selv.

KONKLUSION
Anvendelse af DRG-takster til kvantificering af produktiviteten af behand-
ling og pleje har altid været kontroversiel. Systemet har ikke desto min-
dre vundet udbredelse og accept på en lang række områder i det danske 
sundhedsvæsen. Undersøgelsen peger på, at DRG-systemet trods udbredt 
anvendelse er afkoblet fra at medvirke til at skabe øget produktivitet. DRG-
systemet synes at leve et dobbeltliv, hvor det udefra ser ud, som om systemet 
virker, men hvor der indefra bruges mest energi på at holde afdelingen eller 
sygehuset skadesfri af systemet, fordi det er den nødvendige adgang til det 
årlige ressourcegrundlag, uden at det har en virkning på produktivitet.

Teoretisk har artiklen vist, hvordan vidt forskellige institutionelle svar 
kan identificeres blandt aktører i sundhedsvæsenet, og hvordan disse svar 
synes at have sammenhæng med de vilkår, de forskellige specialer må leve 
under. Noget der ikke bare har teoretisk interesse, men som har konsekvenser 
for fordelingen af ressourcer i patientbehandlingen.

I artiklen peges der på en række ulemper ved at bruge systemet, men kun 
på få fordele. En af de stærkeste begrundelser for at bevare systemet er, at det 
også bruges i alle de lande, som det danske sundhedsvæsen sammenligner 
sig med, og at der ikke er så mange alternativer. Da systemet rummer tegn 
på irreversabilitet, ligger valgmulighederne således mest i, hvad systemet 
bruges til, og hvordan det bruges. Det startede med benchmarking – måske 
skulle man have stoppet der?
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SAMMENFATNING
Prisfastsættelse af hospitalsydelser (DRG) har siden 1996 været anvendt 
til et stigende antal formål på hospitalsområdet i Danmark. Artiklen viser 
forskellige institutionelle reaktioner på en »fremmed« logik i et komplekst 
og professionsstyret område. Forskellige specialeområder med forskellige 
tekniske og materielle vilkår synes at påvirke reaktionen. Teoretisk anvendes 
Oliver’s (1991) fem generiske svar på institutionelt pres, og det vises, hvordan 
alle svar kan identificeres hos aktørerne, og at reaktionerne må ses på 
baggrund af specialernes forskellige karakter og vilkår. Artiklen bygger på 
interviews på fire sygehuse med 24 personer tilhørende 3 personalegrupper, 
nemlig lægerne, plejepersonalet og administratorerne.

ABSTRACT
Pricing of hospital services (DRG) has been used in Denmark since 1996 
for an increasing number of purposes. This article shows the different 
institutional responses to an alien logic in a complex and professionally 
controlled area. Diverse technical and material conditions seem to evoke 
different reactions in different areas of specialties. Theoretically the article 
draws on Oliver’s (1991) five generic responses to institutional pressures. It 
shows how all types of responses can be identified among individual actors 
and that the responses can be related to different groups of specialties with 
different character and conditions. The article is based on interviews in four 
hospitals with 24 individuals belonging to 3 groups of staff, i.e. doctors, 
nurses and administrators.
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Hie rar kisk sty ring el ler part ner skap?
Kon sul ta sjons ord nin gen mel lom sta ten og kom mu ne ne (KS) 
i Nor ge – en ny are na for top–down-sty ring  
el ler bottom–up-på virk ning?

SYNNØVE JENSSEN

Nøk kel ord: hie rar ki, part ner skap, sam hand ling, fler ni vå sty ring, kon sul ta­
sjo ner

Keywords: hierarchy, partnership, in ter ac tion, mul ti­level go ver nan ce, con­
sultations

INNLEDNING1

Na sjo nal sty ring og lo kalt selv sty re er to hen syn som ofte kom mer i kon flikt 
med hver and re. I en rek ke nor ske om stil lings pla ner på 1990­tal let, samt i 
kom mu ne lo ven fra 1992, un der stre kes be tyd nin gen av sam spill og part ner­
skap mel lom for valt nings ni vå ene. 

Ut ford rin gen er å sik re at den ne sam hand lin gen både gir sty rings ka pa­
si tet og sty rings re pre sen ta sjon el ler sagt på en an nen måte: ef fek ti vi tet og 
med virk ning. Hvor dan ba lan se res dis se hen sy ne ne i den kon kre te sam hand­
lin gen mel lom stat og kom mu ner i Nor ge?

Fle re fors ke re har ar gu men tert for at ut for ming av of fent lig po li tikk må 
ana ly se res ut fra at sty rings ni vå er er gjen si dig av hen gi ge av hver and re. Det 
er der for ge ne relt nød ven dig å ta høy de for et flernivåperspektiv i ana ly ser av 
of fent lig po li tikk (Amnå og Montin 2000, Ba che og Flinders 2004, Helg øy 
og Aars 2008, Pier re 2000, Pier re og Pe ters 2005). I den ne ar tik ke len drøf tes 
det hvor vidt et re la tivt nytt in sti tu sjo nelt ar ran ge ment, den nor ske kon sul­
ta sjons ord nin gen, er et svar på ut ford rin ger knyt tet til ko or di ne ring mel lom 
sty rings ni vå er. Kon sul ta sjons ord nin gen mel lom sta ten og KS (kom mu ne­
sek to rens in ter es se­ og ar beids gi ver or ga ni sa sjon) er ment å være en are na for 
hel hets vur de rin ger der man skal drøf te år li ge kom mu nal øko no mis ke opp legg 
og pro blem stil lin ger i et vi de re og mer lang sik tig per spek tiv. Et ho ved spørs­
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mål som skal be ly ses her, er hvor dan den ne are na en bru kes i prak sis som 
sam ar beids in sti tu sjon mel lom par te ne. Ar tik ke len vil drøf te det te spørs må­
let i lys av to uli ke per spek tiv: hie rar ki og part ner skap.

Ut fra et hie rar kisk per spek tiv er spørs må let om kon sul ta sjons ord nin­
gen bare er en ny måte å in strue re kom mu ne ne på. Her for stås ord nin gen 
i lys av at of fent lig sek tor er inne i en nyrasjonalistisk drei ning pre get av 
sty rings op ti mis me og top–down­orientering.2 Men kan kon sul ta sjons ord­
nin gen sna re re være et eks em pel på hvor dan sam hand lin gen mel lom stat og 
kom mu ner ford rer nye in sti tu sjo nel le ord nin ger og ny or ga ni sa to risk de sign 
for å hånd te re kom plek si te ten i re la sjo nen mel lom styringsnivåene?3 I et 
partnerskapsperspektiv set tes sø ke ly set på hvor dan tra di sjo nel le hie rar kis ke 
sty rings are na er er stat tes av mer ikke­hie rar kis ke partnerskapsarenaer der 
kom mu ne sek to ren, i den ne for bin del se, in vol ve res mer ak tivt i be slut nings­
pro ses se ne.

Den nor ske kon sul ta sjons ord nin gen er både ny og uklar når det gjel der 
hvil ken rol le den skal ha i sam hand lin gen mel lom sta ten og kom mu ne ne 
(Ind set og Klau sen 2008, Rieper mfl. 2003). Te ma et for den ne ar tik ke len 
er for hol det mel lom or ga ni sa sjons de sign og prosessinnhold. Ana ly sen er 
ba sert på re fe ra ter fra kon sul ta sjons mø te ne og vil vise at det skjer skif ter 
i hvor dan dis se kon sul ta sjo ne ne fun ge rer. Det te blir også un der byg get av 
in ter vju ene som er gjort med to av de mest sen tra le kom mu nal mi nist re ne i 
den ne sam men heng samt med le der for KS som har del tatt på alle kon sul­
ta sjons mø te ne.

NY ARE NA FOR HIE RAR KI EL LER LO KAL PÅ VIRK NING?
I det te av snit tet pre sen te res analyseperspektivene som på den ene si den for­
står fler ni vå sty ring som et svar på ut ford rin gen i stat–kom mu ne­re la sjo nen, 
som be står av for lan ge og ukla re sty rings lin jer mel lom ni vå ene, noe som 
van ske lig gjør na sjo nal sty ring.

Al ter na tivt kan kon sul ta sjons ord nin gen være et ut trykk for at kom plek­
si te ten og ut ford rin ge ne i sty rin gen av of fent lig sek tor i dag til si er at det 
er nød ven dig med ikke­hie rar kis ke partnerskapsarenaer hvor par te ne i fel­
les skap dis ku te rer både mål for or ga ni sa sjo nen og ar beids de lin gen for å nå 
dis se.

Hie rar ki
Hie rar ki er et be slut nings sy stem med fas te ka na ler for in for ma sjon, rap por­
te ring og in struk sjon. Par te ne står i et au to ri tets for hold til hver and re, og 
det er ty de lig hvem som er an svar lig for av gjø rel ser. For de len med sen tra­
li sert be slut nings myn dig het er at det kan gis kla re sty rings sig na ler, og at 
dis se re sul te rer i en ens ar tet og kon se kvent prak sis. Plas se ring i hie rar ki et 
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har be tyd ning for hvil ken in for ma sjon man kon trol le rer, og der med også 
mu lig he te ne for myn dig hets ut øv el se. Det er fle re grun ner til at be slut nings­
myn dig het de sen tra li se res in nen for et hie rar kisk be slut nings sy stem. For det 
før s te vil man ha stør re mu lig he ter til å bøte på in for ma sjons pro ble mer som 
kan opp stå når kunn skap på uli ke ni vå er i or ga ni sa sjo nen ikke når fram til 
be rør te par ter. Et sen tra li sert be slut nings sy stem vil, for det and re, kun ne 
på vir ke mo ti va sjo nen blant de underordnete. De in vi te res ver ken til å ta ini­
tia tiv el ler an svar, og uten myn dig het til å på vir ke egne hand lings be tin gel ser 
blir også den lo ka le inn sat sen for fel les mål svek ket (Ja cob sen og Thors vik 
1997). De sen tra li se ring av myn dig het for å bøte på det te ska per imid ler tid 
i nes te om gang nye be hov for å sik re at ikke det sen tra le ni vå et mis ter sty­
rin gen.

Ba lan sert mål sty ring er et av de mest po pu læ re kon sep te ne på be gyn nel­
sen av hund re året for å styr ke en sen tra li sert og in di rek te sty ring. Det er 
et sy stem for å kun ne iden ti fi se re, re gist re re og måle or ga ni sa sjo ners mål­
opp nå el se og der med også et grep for å styr ke topp le del sens sty ring med 
un der en he te ne (Kap lan og Nor ton 1996, Rø vik 2007, 150). I lys av det te vil 
kon sul ta sjo ne ne fun ge re som et red skap for å styr ke de hie rar kis ke sty rings­
lin je ne og de for ma li ser te sty rings sy ste me ne mel lom ni vå ene. Kon sul ta­
sjons ord nin gen leg ger til ret te for kor te re lin jer mel lom sty ren de og styr te, 
og le del sen får mu lig het til å sik re at hold nin ge ne til de for ma li ser te sty­
rings sy ste me ne re spek te res.

I et sty rings­ og effektivitetsperspektiv vil kon sul ta sjons ord nin gen være 
en are na pre get av sty rings op ti mis me og tro en på at kom mu ne sek to ren kan 
sty res fra top pen. Sty rin gen er i ho ved sak en tek nisk ak ti vi tet på et av gren­
set kunn skaps grunn lag, og ord nin gen ses på som et in sti tu sjo nelt ar ran­
ge ment som un der byg ger en tung idé­ og re form strøm som be nev nes som 
rehierarkisering (Rø vik 2007, 159). Det do mi ne ren de te ma et i kon sul ta sjons­
mø te ne vil være å etab le re fel les mål for ef fek ti vi tet og kost nads be visst het 
slik at av vik og ure gel mes sig he ter raskt kan fan ges opp.

Kon sul ta sjons ord nin gen blir her en are na for sty rings dia log der ob jek­
ti ve data og be reg nin ger skal do ku men te re både for sta ten og KS hva som 
bør gjø res for at vel ferds pro duk sjo nen kan fore gå ef fek tivt. Det te er en 
vi ten skaps ori en te ring av sty ring og i tråd med tenk nin gen om evi dens ba sert 
po li tikk ut for ming (John sen 2007). Kon sul ta sjo ne ne blir en an led ning for å 
in for me re KS om vir ke lig he ten ved å vise til tør re tall og å la mål ba re fak ta 
be stem me. Med and re ord er det kvan ti ta ti ve mål for ef fek ti vi tet. Det blir 
også en an led ning der par te ne lett kom mer i en an kla ger–for sva rer­po si sjon. 
Sta ten vil ha for kla ring på hvor dan kom mu ne sek to ren føl ger opp sty rings­
sig na ler, spe si elt for hold som har øko no mis ke kon se kven ser, og KS kom mer 
i en for svars po si sjon der av vik må for sva res og for kla res. Det te kal les gjer ne 
styringsdialogmøter og har en revisjonslignende funk sjon. Spørs må let om å 
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få i stand kla re re av ta ler mel lom par te ne vil ikke ha pri ori tet, spe si elt ge ne­
rel le overordnete over ens koms ter om ar beids de ling og øko no mi vil bety at 
sta ten gir fra seg sty rings mu lig he ter.

Part ner skap
I et partnerskapsperspektiv vil kon sul ta sjons ord nin gen være en are na der 
det gis mu lig het for lo kal på virk ning i løs nin gen av fel les opp ga ver. Ut fra 
go ver nan ce­tenk nin gen er ord nin gen en ny in sti tu sjon for nye ut ford rin ger, 
den gir rom for et mang fold av syns punk ter på hva som er for nuf tig å gjø re. 
Eva lue rings kri te ri er kan dis ku te res, og al ter na ti ver kan frem mes. Kon sul ta­
sjo ne ne blir are na for bottom–up­ini tia tiv, og lo ka le nor mer for hva som er 
gode løs nin ger på nye ut ford rin ger, kom mer fram (Bogason 2000, Sø ren sen 
og Torfing 2005). Det te vil kom me til syne ved at kon sul ta sjo ne ne fun ge rer 
som drøf tings are na er der av ta ler kan spil le en vik tig rol le for å for plik te 
beg ge par ter. Sam spill og de mo kra ti se ring av re la sjo nen gjør seg gjel den de 
når sel ve mø te ne blir vik ti ge for di rek te og gjer ne dia log ba sert på virk ning.

Kon sul ta sjons ord nin gen er i det te per spek ti vet et eks em pel på en ny form 
for in ter ak sjon som in ne bæ rer mer gjen si dig het i sty rings re la sjo nen. Det 
be tyr også at gren se ne mel lom sty rings ni vå ene har blitt end ret og usyn li ge 
nett opp på grunn av den ne av hen gig he ten mel lom par te ne (Kooiman 2000). 
In gen av sty rings ni vå ene har den nød ven di ge over sikt og hand lings ka pa­
si tet ale ne til å løse da gens kom plek se ut ford rin ger, og det er der for nød­
ven dig med en an nen sam hand lings form i til legg til de tra di sjo nel le hie rar­
kis ke: «These are basically mat ters of the relation between go ver nan ce and 
governing» (Kooiman 2000, 143). For å kun ne fan ge opp det te re la sjo nel le 
ele men tet mel lom sty rings ni vå ene er det ikke til strek ke lig å stu de re struk­
tu rer og pro ses ser uten at man tar i be trakt ning at også ak tø re ne vil bi dra til 
å ut for me sli ke in sti tu sjo nel le ord nin ger un der veis i pro ses sen. In ter ak sjo­
nen for ut set tes å ska pe be ve gel se for di man må for hol de seg til hver and re 
på en an nen og mer li ke ver dig måte. Det te til tross for at par te ne også inn­
går i en hie rar kisk re la sjon. Re son ne men tet er her at sty rings re pre sen ta sjon 
el ler med virk ning er en for ut set ning for å kun ne tref fe gode be slut nin ger på 
da gens ut ford rin ger (Kooiman 2000, Jens sen 1995).

In nen for det te per spek ti vet vil kon sul ta sjo ne ne være are na er for å kun ne 
drøf te både kvantifiseringer og al ter na ti ve be reg nin ger som me to de i sam­
hand lin gen. Vi de re vil det bli an led ning til å drøf te både hvil ken og hvor dan 
ak ti vi tet skal må les. Par te ne kom mer i fel les skap fram til en for stå el se av 
hvor dan sam hand ling kan fun ge re bed re. Av ta ler mel lom par te ne kom mer i 
fo kus for di sli ke vil for plik te beg ge par te ne på en kva li ta tivt an nen måte, og 
der med sik res kom mu ne nes inn fly tel se på en ty de li ge re måte.
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Ope ra sjo na li se rin ger
Ge ne relt kan man si at hold nin ger og ver di er som kan leg ge fø rin ger på kon­
sul ta sjo ne ne, kan va rie re fra på den ene si den å se kom mu ne ne som rene 
iverk set te re av vel ferds stat li ge opp ga ver til på den and re si den å vur de re 
kom mu ne ne som lo kal de mo kra ti er med po li tisk au to no mi. I kon sul ta sjo­
ne ne er det to te ma er som er sen tra le i de ob ser ver te mø te ne: fel les vir ke­
lig hets for stå el se / be reg nin ger av kost na der og etab le ring av en av ta le ord ning 
mel lom stat og kom mu ner som vil klar gjø re og for ma li se re ar beids de lin gen 
mel lom par te ne på en ty de li ge re måte med hen syn til både opp ga ver og kost­
na der. Dis se te ma ene vil vi de re drøf tes langs tre di men sjo ner: pro blem de fi ni­
sjon, løsningsdefinisjon og for løp. Problemdimensjonen sier noe om hva par­
te ne opp fat ter som pro ble mer i re la sjo nen mel lom sta ten og kom mu ne ne, 
og løsningsdimensjonen an går hvil ke svar par te ne lan se rer som re le van te i 
kon sul ta sjo ne ne for å imø te kom me ut ford rin ge ne. For løps di men sjo nen ret­
ter seg mot sel ve pro ses sen og hvor dan de ak tu el le te ma ene drøf tes i mø te ne.

For å be stem me om kon sul ta sjo ne ne kan sies å fun ge re som et ledd i 
rehierarkiseringen av re la sjo nen el ler som en partnerskapsarena der kom­
mu ne ne kom mer i en tet te re dia log med sta ten, vil det ses et ter i hvil ken grad 
det drøf tes uli ke vir ke lig hets for stå el ser og al ter na ti ve in di ka to rer for å eva­
lue re re sul ta te ne i kom mu ne sek to ren. Har par te ne øns ker om å jus te re el ler 
end re på be reg nings opp leg get, el ler de ler man sy net på hvor dan si tua sjo nen 
er? Grunn la get for et bottom–up­per spek tiv på re la sjo nen stat–KS er at par­
te ne på vir ker hver and res hand lings mu lig he ter. Kom mu ne ne er ikke bare en 
gitt stør rel se for sta ten. De er lo ka le in sti tu sjo ner med egne hand lings pla­
ner. Der med ska per samhandlingspartene gjen si dig usik ker het i hver and res 
for ut set nin ger for hand ling, og kom mu ne nes adferd kan end re hand lings­
mu lig he te ne el ler ska pe nye hand lings be tin gel ser for sta ten. Et vik tig vir ke­
mid del for kom mu ne ne, i den ne for bin del se, er å få i stand hel het li ge av ta ler 
som re gu le rer hva par te ne skal gjø re, og hvor dan opp ga ve ne skal fi nan sie res. 
Vi de re vil må ten av ta le spørs må let drøf tes på, si noe om i hvil ken grad KS 
og sta ten ten ker likt om det te spørs må let. Jo mer opp merk som het som gis 
til det te te ma et, jo ty de li ge re er øns ket om å sik re at par te nes re la ti ve styr ke 
ned fel les i for ut sig ba re av ta ler som re gu le rer plik ter og ret tig he ter i sam­
hand lin gen. Man ge len på av ta ler tol kes som et tegn på at kom mu ne ne ikke 
in vi te res til å kun ne få myn dig het til å på vir ke egne hand lings be tin gel ser på 
en mer hel het lig måte. Fa ren er selv sagt at den lo ka le inn sat sen for å opp fyl le 
or ga ni sa sjo nens fel les mål svek kes, men det te kom pen se res med mer raf fi­
ner te sy ste mer for å over vå ke kom mu nal ef fek ti vi tet.

Ta bell 1 opp sum me rer analysedimensjonene og ope ra sjo na li se rin ge ne 
som vil lig ge til grunn for pre sen ta sjo nen av data og de et ter føl gen de drøf­
tin ge ne vi de re i ar tik ke len.
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Ta bell 1 Be greps skje ma

Vir ke lig hets opp fat ning/be reg nin ger Av ta le ord ning

Hie rar ki Pro blem de fi ni sjon: Mang len de fi nan si­
ell sty ring med kom mu ne sek to ren, 
kom mu ne sek to rens res surs bruk, in for­
ma sjons grunn la get man gel fullt, ef fek­
ti vi te ten må bli bed re. 
Løsningsdefinisjon: For bed re me to dikk, 
kal ky ler og be reg nin ger. Kvan ti ta ti­
ve mål for ef fek ti vi tet. In for ma sjon 
og hold nin ger til øko no mi sty ring må 
vekt leg ges. Vekt leg ging på å gi ty de li ge 
sty rings sig na ler.
For løp: 
Stat: In for me ren de, be læ ren de, stramt 
styrt med vekt på opp føl ging av sty­
rings sig na ler.
KS: For svars po si sjon, de fen siv. 

Pro blem de fi ni sjon: Stat–kom mu ne­
re la sjo nen pre get av lan ge og ukla re 
sty rings lin jer. Usik kert om stat li ge 
ved tak blir im ple men tert i kom mu­
ne ne. 
Løsningsdefinisjon: 
Bi la te ra le av ta ler på avgrensete vel­
ferds opp ga ver.
For løp: Stat: Ned pri ori tert tema.
KS: Krav om ge ne rel le av ta ler, full fi­
nan sie ring av nye opp ga ver/re for mer.

Part ner skap Pro blem de fi ni sjon: Med be stem mel se, 
kom mu nal au to no mi må styr kes, lite 
sta bi li tet og for ut sig bar het i ram me be­
tin gel ser.
Løsningsdefinisjon: Al ter na ti ve be reg­
nin ger og me to dikk for re sul tat må ling. 
Fel les for plik tel ser og for ut sig bar het. 
Økt fri het i opp ga ve ne og over fø rin ge­
ne til kom mu ne sek to ren.
For løp: 
Stat: Monitorerende, lyt ten de, i lær­
en de mo dus. In vi te rer KS til å kom me 
med al ter na ti ve for slag til re sul tat må­
ling og be reg nin ger.
KS: Ar gu men te ren de, ini tia tiv/for slag 
til al ter na ti ve vir ke lig hets for stå el ser, 
be reg nin ger og løs nin ger. Mang fold 
av syns punk ter, gjen si dig het og fel les 
for plik tel ser.

Pro blem de fi ni sjon: Lite rom for lo kal 
på virk ning, kom mu ne ne iverk set­
tings or ga ner uten inn fly tel se. Fra vær 
av lo kal au to no mi, for ut sig bar het 
og fi nan sie ring ved rø ren de stat li ge 
ved tak. 
Løsningsdefinisjon:
Ge ne rel le, overordnete av ta ler som 
av kla rer ar beids de ling og fel les for­
plik tel ser. 
For løp: Stat: Lyt ten de, vekt leg ger 
vil kår for kom mu nal med virk ning og 
kla re re ar beids de ling som for plik ter 
par te ne.
KS: Ak ti ve og på dri ve re for å få etab­
lert av ta ler der gjen si di ge krav og 
for vent nin ger er fast lagt.

Sam hand ling er i ut gangs punk tet et re la sjo nelt kon sept, og det må der for 
for ven tes at inn hol det i kon sul ta sjo ne ne vil va rie re over tid med hvem som 
er kom mu nal mi nis ter, og den nes hold nin ger til kom mu ne nes plass i sty­
rings sy ste met. Vi de re må det an tas at KS­le de rens for vent nin ger til ord nin­
gen og ini tia tiv i mø te ne også vil være vik ti ge for å for kla re mø te nes inn hold 
og funk sjon.
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DATA
Ar tik ke len ba se rer seg på dokumentstudier av re fe ra te ne fra alle mø te ne i 
kon sul ta sjons ord nin gen i pe ri oden 2000–2009. Alle re fe ra ter leg ges ut på 
Kom mu nal­ og re gio nal de par te men tets hjemmeside.4 Det te er grun di ge 
re fe ra ter som gir in for ma sjon om hvor dan kon sul ta sjo ne ne for lø per, hva 
som er te ma er, og ikke minst hvor dan dis se drøf tes i mø te ne. Selv om det te 
ikke er ord ret te re fe ra ter, gir de li ke vel et godt grunn lag for å ana ly se re hvor­
dan kon sul ta sjons ord nin gen fun ge rer i prak sis. Sø ke ly set er der med satt på 
sel ve sam hand lings pro ses sen og i hvil ken grad par te ne in vol ve res i vur de­
rin ger som lig ger til grunn for sta tens sty ring av kom mu ne ne. Det sier i nes te 
om gang noe om i hvil ken grad par te ne kom mer til orde, og om par te ne er 
eni ge om be grun nel se ne for til tak, el ler om at sty ring opp le ves som et pålegg.5

Det er også fore tatt in ter vju er av de vik tig ste del ta ker ne i kon sul ta sjons­
mø te ne, som er kom mu nal mi nis te ren (mø te le der) og le de ren av KS. KS­le­
der Halv dan Skard (Ar bei der par ti et) ble in ter vju et i no vem ber 2009, de for­
hen væ ren de kom mu nal mi nist re ne Erna Sol berg (Høy re) og Ås laug Haga 
(Sen ter par ti et) ble in ter vju et i ja nu ar 2010. Dis se to kom mu nal mi nist re ne 
har le det de fles te av kon sul ta sjons mø te ne i den pe ri oden som stu de res, og 
KS­le de ren har re pre sen tert kom mu ne sek to ren på alle mø te ne som har vært 
så langt.

Det te er uni ke data som gir inn syn i hvor dan dis se ak tø re ne for sto 
konsultasjonsordningens funk sjon, og hvor dan det te pre get de res rol le og 
inn falls vin kel i dis se mø te ne. I den vi de re drøf tin gen vil kon sul ta sjo ne ne 
der for de les inn i det jeg her re fe re rer til som Sol berg­pe ri oden (2000–2005), 
Haga­pe ri oden (2005–2007) og Mel tveit Klep pa­pe ri oden (2007–2009).  
I til legg er me die opp slag en del av da ta grunn la get.

KON SUL TA SJONS ORD NIN GEN SOM STY RINGS MID DEL
Den nor ske kon sul ta sjons ord nin gen er pre get av at kom mu ne ne i stor grad 
er pris gitt stat li ge over fø rin ger samt en uklar ar beids de ling mel lom par te ne. 
Par te ne er sam men filt ret, gjen si dig av hen gi ge av hver and re, men også frust­
rert (Kjell berg 1991). Det te gjør det også in ter es sant å fore ta en inn holds ana­
ly se av ord nin gen. Må let med kon sul ta sjo ne ne i Nor ge er å byg ge en fel les 
for stå el se av at det er Stor tin gets og re gje rin gens an svar å fast set te de øko­
no mis ke og po li tis ke må le ne for kom mu ne sek to ren. Kon sul ta sjo ne ne skal 
så le des ikke ha til hen sikt å re du se re mu lig he te ne for na sjo nal sty ring, men 
å gjø re den mer hen sikts mes sig. Ord nin gen skal også kun ne gi Stor tin get og 
re gje rin gen økt in for ma sjon som igjen vil bi dra til fel les vir ke lig hets for stå­
el se og der med bed re grunn lag for vir ke mid del bruk og be slut nin ger. 

Når kom mu ne sek to ren med vir ker i kon sul ta sjo ner, vil man bli an svar lig­
gjort på en an nen måte enn gjen nom stat li ge på legg. Der som kon sul ta sjo­
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ne ne gir grunn lag for mer ram me sty ring, bør det te kun ne gi kom mu ne ne 
fri hets gra der som gir bed re mu lig he ter til å til pas se virk som he ten til lo ka le 
be hov og mer ef fek tiv tje nes te pro duk sjon. Det te kan in ne bæ re for skjel ler i 
lo kalt tje nes te til bud, som sta ten må være vil lig til å akseptere.6

Ord nin gen ses som en kva li ta tivt an nen form for sty rings mid del enn den 
tra di sjo nel le sty rin gen gjen nom lo ver og øko no mi. Tan ken er at dia log og 
in vol ve ring bi drar til stør re opp slut ning om den stat li ge sty rin gen. Iføl ge 
Kom mu nal­ og re gio nal de par te men tet (KRD) vil det te føre til at im ple men­
te rin gen av stat lig ini ti er te re for mer for enk les, og at det blir let te re å gjø re 
end rin ger i stat lig sty ring av den kom mu na le tje nes te pro duk sjo nen.

Si den kon sul ta sjons ord nin gen pri mært er en are na for dis ku sjon og sam­
ar beid om det øko no mis ke opp leg get for kom mu ne sek to ren i stats bud sjet­
tet, er de fire år li ge kon sul ta sjons mø te ne or ga ni sert et ter re gje rin gens ar beid 
med bud sjet tet og de vik tig ste fa se ne i den ne for bin del se.

Kon sul ta sjons ord nin gen skal i ut gangs punk tet bi dra til å nå føl gen de 
seks mål:

1. Fel les for stå el se mel lom sta ten og kom mu ne sek to ren om de opp ga ver 
som kan rea li se res in nen for en gitt inn tekts ram me. Det te kan bi dra til å 
let te den fi nans po li tis ke sty rin gen av kom mu ne sek to ren.

2. Kon sul ta sjo ner om pri ori te ring av kom mu ne sek to rens res surs bruk kan 
bi dra til å re du se re stat lig sty ring gjen nom re gel verk og øre mer king.

3. Økt lo kal fri het i opp ga ve løs nin gen kan gi mer ef fek tiv res surs bruk og 
styr ke lo kal de mo kra ti et.

4. Kon sul ta sjo ner kan bi dra til å gi kom mu ne sek to ren mer sta bi le og for ut­
sig ba re ram me be tin gel ser.

5. Bed re in for ma sjons grunn lag for re gje rin gens og Stor tin gets ut for ming 
av den na sjo na le sty rin gen av kom mu ne sek to ren.

6. Gjen nom sik tig het ved at me to dikk og kal ku la sjo ner er for ståe li ge, kon­
sis ten te og etterprøvbare.7

Dis se seks må le ne med kon sul ta sjons ord nin gen gir ikke et en ty dig bil de av 
hvor dan ord nin gen skal fun ge re, og det er der for rom for at po li tisk skjønn 
kan pre ge inn hol det i kon sul ta sjo ne ne. Par te ne kan for eks em pel vel ge å 
kon sen tre re seg om mål 3 og 4 som hand ler mest om å leg ge til ret te for økt 
lo kal hand le fri het og med be stem mel se. Her vil av ta le ord nin gen være et vik tig 
verk tøy. Det kan også leg ges mest vekt på mål 1, 5 og 6. Da er det sty rings ka­
pa si tet og ra sjo na li se ring av me to dikk som er i sen trum.
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Ak tø rer i kon sul ta sjo ne ne
Par te ne i kon sul ta sjons ord nin gen er re gje rin gen og KS som re pre sen tant for 
kommunesektoren.8 Før de for mel le kon sul ta sjons mø te ne mel lom re gje rin­
gen og KS mø tes par te ne til for be re den de mø ter på ad mi nist ra tivt nivå. I til­
legg er det kon takt mø ter mel lom de par te men te ne og KS knyt tet til bi la te ra le 
av ta ler el ler i noen til fel ler en kelt sa ker av stor be tyd ning.

Kon sul ta sjons ord nin gen er or ga ni sert som fire år li ge mø ter med uli ke 
te ma er. Del ta ke re på mø te ne er kom mu nal mi nis te ren, KS­le der, fag mi nist re 
ved bi la te ra le av ta ler samt ad mi nist ra sjon. Ord nin gen er ba sert på re gje rin­
gens bud sjett ar beid for kom men de år, og i 2010 ser års hju let slik ut:

1. Det før s te mø tet hol des 2. mars. Te ma ene for det te mø tet er ram me ne 
for kom mu ne opp leg get i 2010­bud sjet tet. Tek nisk be reg nings ut valg leg­
ger fram en rap port både om de øko no mis ke ram me be tin gel se ne og den 
de mo gra fis ke ut vik lin gen. KS leg ger fram sine regn skaps­ og budsjett­
undersøkelser.

2. Det and re mø tet hol des 26. ap ril. Te ma et for det te mø tet er re for mer og 
ut byg ging av tje nes te til bud. Fag de par te men te ne leg ger fram en kelt sa ker, 
og KS spil ler inn ak tu el le sa ker i den ne sam men heng.

3. Det tred je mø tet hol des 17. au gust. Te ma et for det te mø tet er mål opp­
nå el se fore gå en de år (kom mu nal tje nes te pro duk sjon), bi la te ra le sam ar­
beids av ta ler samt re for mer og ut byg ging av tje nes te til bu det. Her leg ges 
også fram even tu el le end rin ger i en kelt sa ker fra fag de par te men te ne.

4. Det fjer de mø tet hol des 29. ok to ber. Det er et ter at stats bud sjet tet, St.prp. 
nr. 1, er lagt fram. Det ut ar bei des et fel les do ku ment til mø tet der kom­
men de års ut ford rin ger og pla ner opp sum me res.

Selv om ord nin gen har en re la tivt stram struk tur, der både del ta ke re, an tall 
mø ter og te ma ene er be stemt for hvert en kelt møte, er det alt så sam ti dig 
mot stri den de mål for ord nin gen og der med rom for at po li tisk skjønn kan 
in flue re både inn hol det og funk sjo nen til den ne samhandlingsarenaen. De 
vik tig ste ak tø re ne er kom mu nal mi nis te ren og KS­le de ren, og vi må anta at 
dis se vil set te sitt preg på ord nin gen ut fra både po li tisk stå sted og per son lig 
rol le ut for ming av sine posisjoner.9

Kon sul ta sjons mø te ne har på gått si den 2000, og føl gen de kom mu nal mi­
nist re har del tatt i kon sul ta sjo ne ne:

Kom mu nal­ og re gio nal mi nis ter:

Odd Ro ger Enok sen, Sen ter par ti et, ett møte i 2000
Syl via Bru stad, Ar bei der par ti et, 2000–2001
Erna Sol berg, Høy re, 2002–2005
Ås laug Haga, Sen ter par ti et, 2005–2007
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Magn hild Mel tveit Klep pa, Sen ter par ti et, 2007–2009

KS­le der Halv dan Skard 2000– (le der av KS­de le ga sjo nen på alle mø te ne)

KON SUL TA SJONS ORD NIN GEN  
– ARE NA FOR BÅDE STY RING OG PART NER SKAP
I det te av snit tet drøf tes hvor dan kon sul ta sjons mø te ne inn holds mes sig kan 
de les inn i tre uli ke ty per av kon sul ta sjo ner der de to ho ved te ma ene som pre­
ger dis se mø te ne, be reg ning av kost na der / fel les vir ke lig hets for stå el se og etab­
le ring av en av ta le ord ning mel lom sta ten og KS, be hand les både i va rie ren de 
grad og med ulik inn falls vin kel.

1. Sol berg­pe ri oden: Hie rar ki og nyrasjonalisme: Mot en fel les vir ke lig hets­
for stå el se (2000–2005)

Mø te ne de før s te åre ne drei er seg i ho ved sak om å bli eni ge om hva som skal 
være grunn la get for å kom me til en fel les vir ke lig hets for stå el se, og der et ter 
hva den ne virkeligheten er. Det kom mer til ut trykk ved at både kom mu nal­
mi nist re ne Enok sen, Bru stad og ikke minst Sol berg har ho ved vekt på det te. 
I kon sul ta sjons mø te ne som Bru stad le det, drei er dis ku sjo nen seg om par te ne 
kan bli eni ge om hvor dan kom mu ne øko no mi en er. Sta ten re fe re rer til Tek­
nisk be reg nings ut valg (TBU), mens KS vi ser til en un der sø kel se blant sine 
med lem mer og me ner det bør kom me en re form pau se der som ikke kom mu­
ne øko no mi en blir bedre.10 Skard un der stre ker at man kan bli eni ge om ef fek­
ti vi tets krav på en kel te om rå der. KS ak sep te rer imid ler tid ikke at det leg ges 
inn, åpent el ler skjult, et ge ne relt ef fek ti vi tets krav i kom mu ne sek to ren.

Et gjen nom gå en de tema, spe si elt un der Sol berg, er å kom me fram til en 
ob jek tiv for stå el se av si tua sjo nen i kom mu ne øko no mi en. Hun leg ger stor vekt 
på KOSTRA11 og TBU. Med hen vis ning til det te tall ma te ria let kom men te rer 
Sol berg at hun er for nøyd med kom mu ne sek to ren. Det vil si med for bed rin ge ne 
i drifts re sul ta tet, og det er et tegn på at kom mu ne sek to ren har fulgt de stat li ge 
sty rings sig na le ne om å for bed re den kom mu na le drif ten (Konsultasjonsmøte, 
22.04.2005).

Det te un der stre ker også Sol berg i in ter vju et:

Ho ved funk sjo nen til kon sul ta sjons ord nin gen er å bli enig om vir ke lig he­
ten. Par te ne blir eni ge om tal le ne, og der for bi drar ord nin gen til litt mer 
ryd dig het og for stå el se av ram me be tin gel se ne (bud sjett si tua sjo nen). For 
det and re bi drar ord nin gen til at det er van ske li ge re å gjen nom fø re re for­
mer uten å kom pen se re for kost na de ne kom mu ne ne har.

Kon sul ta sjons ord nin gen si vi li se rer par te ne og ryd der vekk uklar he ter 
rundt vir ke lig he ten, og det te kan være en are na for å få opp ef fek ti vi te ten i 
sek to ren. Dis se po si ti ve si de ne med ord nin gen ser imid ler tid ut til å smuld re 
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opp un der So ria Mo ria II­re gje rin gen – der det er uli ke vir ke lig hets opp fat­
nin ger og uklarheter om ef fek ti vi tet. Ord nin gen må ikke bli korporativ.12

Både Skard og Sol berg un der stre ker i intervjuene at ord nin gen ikke må bli 
en type for hand ling.

Sol berg: Vi som er for lo kal de mo kra ti et, kan ikke blan de oss – KS kan hel ler 
ikke for hand le bort lo kal de mo kra ti et. Ord nin gen er en platt form for dia log 
KRD–KS, men like vik tig en ko or di ne ring av re gje rin gens ind re liv. Sig na­
le ne blir mer sam stem te og fel les over for k­sek to ren. Når stats rå der og and­
re re pre sen tan ter fra fle re vik ti ge de par te ment mø tes på en slik fel les are na, 
er det vik tig at stat li ge sig na ler til kom mu ne ne er avstemte.13

Det be tyr også at stat li ge sty rings sig na ler blir både ty de li ge re og mer en het­
li ge, men også van ske li ge re å imø te gå. I kon sul ta sjons mø tet 25.02.05 bru­
kes det te tall ma te ria let til å kri ti se re kom mu ne sek to ren for at den ikke har 
brukt inn tekts veks ten til å brin ge øko no mi en i nær me re ba lan se. Skard for­
sø ker å for sva re kom mu ne ne, men mi nis te ren kon klu de rer med at om stil­
lin ge ne må fort set te.

Så langt har det fle re gan ger vært på pekt fra KS’ side at beg ge par ter må 
måle det sam me.

Skard: «Til å be gyn ne med be stred vi be reg nin ge ne i KOST RA, men ikke 
nå len ger. Vi var jo be kym ret for hvor dan dis se opp lys nin ge ne kom til å [bli] 
brukt.»14 I det tred je kon sul ta sjons mø tet i 2005 kan vi ane en am per kom­
mu nal mi nis ter som ikke li ker at KS, før mø tet, har gått ut i me dia og kom­
men tert KOST RA­tal le ne på en måte som mi nis te ren er uenig i. Skard for­
svar te seg med at KS had de brukt sam me KOST RA­tall som de par te men tet. 
I for len gel sen av det te blir det også un der stre ket fra KS’ side at man må bli 
eni ge om hva som må les, og at det te må les kor rekt. Det er imid ler tid lite 
trykk i den ne ar gu men ta sjo nen, og kom mu nal mi nis te rens tolk ning av hva 
som er rett for stå el se, blir for tolk nings ram men for den vi de re dis ku sjo nen. 
Det te må for stås som et vel lyk ket trekk både for å rehierarkisere re la sjo nen 
mel lom sta ten og kom mu ne ne og for at kon sul ta sjo ne ne skal dreie seg om 
me to dikk.

Skard: Ja, sta ten er mer opp tatt av å tel le et ter på. Det er der for mye dis ku sjon 
om hvor dan re sul ta ter skal tel les. Mø te ne med Sol berg var mer kre ven de, 
ikke bare for di hun stil te spørs mål ved hele ord nin gen hele ti den, men også 
for di hun var langt mer fly ten de i spørs mål om full fi nan sie ring. KS opp­
lev de at hver gang vi opp fyl te et mål, kom det opp et nytt mål som vi skul le 
oppfylle.15
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Et an net for hold som kom mer sta dig of te re opp i mø te ne, er hvor dan kon­
sul ta sjons ord nin gen skal ut vik les vi de re. Stor tin get fat tet i 2004 et klart ved­
tak om at ord nin gen skul le bli mer for plik ten de. Det er imid ler tid uklart 
om det te skal bety fle re av ta ler på en kelt om rå der el ler én om fat ten de av ta le. 
Sol berg, som i ut gangs punk tet var skep tisk til hele ord nin gen, er nå litt mer 
åpen for at det bør fore gå en grad vis vi de re ut vik ling av ord nin gen med av ta­
ler på en kelt om rå der. Skard og KS er ueni ge med Sol berg og vil ha en over­
ord net og ge ne rell av ta le på plass så raskt som mu lig. Det kom mer imid ler­
tid ikke noe kon kret for slag som kan av kla re hvor dan av ta le ord nin gen skal 
vi de re ut vik les.

I den ne pe ri oden er det ho ved sa ke lig lagt vekt på be reg nin ger og ob jek­
ti ve kri te ri er og at dis se tol kes likt av par te ne. Kom mu nal mi nis te ren bru ker 
i nes te om gang den ne in for ma sjo nen til å be om stør re ef fek ti vi tet i kom mu­
ne ne. Par te ne blir eni ge ut over i pe ri oden uten at KS in si ste rer sær lig på and­
re kri te ri er enn dem som de par te men tet ar bei der ut fra. Sel ve kon sul ta sjons­
ord nin gen og vei en vi de re er et tema der par te ne tar hver sine stand punk ter. 
Sol berg vil gå sak te fram, mens KS vil ha overordnete av ta ler, uten at det får 
støt te i kon sul ta sjo ne ne. Kom mu nal mi nis te ren sky ver spørs må let for an seg 
ved å si at det må ut re des mer.

Det kom mer ty de lig fram i den ne før s te pe ri oden med kon sul ta sjo ner at 
de par te men tet, spe si elt un der Sol bergs le del se, bru ker ord nin gen til å sig­
na li se re for vent nin ger om ef fek ti vi se ring: «Ord nin gen er et spring brett for 
mo der ni se ring. Er det et na tur lig ef fek ti vi tets ni vå i kom mu ne ne? Man må 
kun ne for ven te at kom mu ne ne har en mer ef fek tiv bruk av mid le ne for hvert 
år som går.»16

Ser vi på må le ne som ord nin gen skal bi dra til å nå (jf. s. 9), er det spe si elt 
mål 1: fel les for stå el se og fi nans po li tisk sty ring av kom mu ne ne, 5: bed re in for­
ma sjons grunn la get for den na sjo na le sty rin gen og 6: sør ge for å få kal ku la sjo­
ner og me to dikk for ståe lig og et ter prøv bar som får opp merk som het i den ne 
pe ri oden.

Kon sul ta sjo ne ne har i den før s te pe ri oden klart preg av å være et sup ple­
ment og ha en støt te funk sjon til de hie rar kis ke sty rings red ska pe ne sta ten har 
over for kom mu ne ne. Sol berg le der kon sul ta sjo ne ne ut fra en klar for me ning 
om at pro ble met er res surs ut nyt tel sen i kom mu ne sek to ren, og at løs nin gen 
der for også er å gi ty de li ge re sty rings sig na ler, i ho ved sak om ef fek ti vi se ring 
og mo der ni se ring, gjen nom dis se mø te ne som kom mu nal mi nis te ren har 
stram regi på. Hun har vært skep tisk til kon sul ta sjons ord nin gen og vi ser 
hel ler ikke spørs må let om mer om fat ten de av ta ler sær lig opp merk som het. 
Det er en klar hie rar kisk til nær ming i dis se mø te ne der både pro blem­ og 
løsningsdefinisjon er fast lagt på for hånd, nem lig å få kom mu ne øko no mi en 
un der kon troll. Kon sul ta sjo ne ne bru kes til å for tel le og del vis be læ re KS om 
hva som må gjø res.
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2. Haga­pe ri oden (2005–2007): Part ner skap med og for ut sig bar het til kom­
mu ne ne

Ås laug Haga (SP) har tatt over som kom mu nal mi nis ter før det sis te kon sul­
ta sjons mø tet i 2005. I den and re pe ri oden kom mer det inn en ny tone og en 
ny inn falls vin kel i mø te ne. So ria Mo ria I17, med mar kert stør re over fø rin ger 
til kom mu ne ne, lig ger som en ram me rundt mø te ne. Det te er re gje rings er­
klæ rin gen til den før s te rød–grøn ne re gje rin gen be stå en de av Ar bei der par­
ti et, Sen ter par ti et og So sia lis tisk Venst re par ti.

I Haga­pe ri oden pre ges kon sul ta sjons mø te ne av at kom mu ne ne gis en 
kraf tig inn tekts vekst som skal bi dra til å styr ke kom mu ne nes frie inn tek ter. 
Kom mu nal mi nis te ren un der stre ker i mø te ne at det for ven tes at kva li te ten i 
kom mu na le tje nes ter for bed res, men slik de lo ka le fol ke valg te be stem mer, 
og at ar bei det med for ny el se og om stil ling fort set ter.

Et an net sen tralt tema i den ne pe ri oden er ar bei det med å gjø re kon sul­
ta sjons ord nin gen mer for plik ten de og lang sik tig i den for stand at dia lo gen 
fø rer til ge ne rel le av ta ler om ar beids de lin gen. Samtidig øns ker mi nis te ren å 
trek ke KS tet te re inn i ar bei det med å kost nads be reg ne opp ga ve ne som til­
leg ges kom mu ne ne. Par te ne er eni ge om at nye re for mer skal full fi nan si er es. 
Par te ne skal i fel les skap lage en rea lis tisk kost nads be reg ning av si tua sjo nen i 
kom mu ne sek to ren. Med and re ord for ven ter mi nis te ren at KS skal spil le en 
ak tiv rol le og ta et klart an svar for å de fi ne re sek to rens eget be hov. I in ter­
vju et un der stre ker Haga be tyd nin gen av for ut sig bar het og lang sik tig het: 
«Hvis sta tens fi nan sie ring av kom mu ne ne ble mer for ut sig bar og lang sik tig, 
vil le det bli let te re å få kon sul ta sjons ord ning med re elt inn hold. Da kun ne 
man også være tøf fe re på å stil le krav, både sta ten og kom mu ne ne.»18

Kom mu nal mi nis te ren gir mye skryt til kom mu ne ne på kon sul ta sjons­
mø te ne for at øk nin gen i over fø rin ger bi drar til bed re tje nes ter i kom mu­
ne ne. Skard er også for nøyd med veks ten og at minst mu lig skal øre mer kes. 
Det snak kes også mye om for plik ten de av ta ler, og det er et fel les øns ke om å 
få i stand mer for plik ten de og hel het li ge kon sul ta sjons ord nin ger. Haga sig­
na li se rer at det te bør være mu lig fra 2007.

For å få en re ell kon sul ta sjon må man, iføl ge Haga, gjø re noe med for ma­
tet på kon sul ta sjons mø te ne. Det er for man ge som del tar i mø te ne, og det 
leg ger be grens nin ger på hvor mye dia log det blir. «Re la sjo nen mel lom kom­
mu ne ne og sta ten er av hen gig av hvil ken po li tisk til nær ming sta ten tar.»19 
Kom mu nal mi nis te ren vil også ha ar beids ta ker or ga ni sa sjo ne ne tet te re med 
i det te sam ar bei det mel lom stat og kom mu ner: «Det skjer in gen ting i kom­
mu ne sek to ren om ikke de an sat te er med. Det te er imid ler tid ikke tenkt 
som en mer kor po ra tiv ord ning i og med at det er stat–KS som er ho ved ak­
tø re ne.» Skard er imid ler tid be tenkt over det te for sla get.

Haga er på dri ver i å få ut vik let en mer for plik ten de kon sul ta sjons ord­
ning og ge ne rel le av ta ler som be stem mer an svars for hol det mel lom par te ne. 
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I mø tet 13.03.2006 ori en te rer kom mu nal mi nis te ren om at KS og sta ten, 
ved de mest be rør te de par te men te ne, i fel les skap skal ar bei de vi de re med å 
ut vik le ord nin ger for å opp nå tet te re sam ar beid om re for mer. Det te er for at 
KS kan kom me tid li ge re med i ar bei det med nye re for mer av en viss stør rel­
ses or den. «Det skal også vur de res hvor dan kost nads be reg nin ger, ved uenig­
het mel lom KS og sta ten, kan vur de res av uav hen gi ge in stan ser for å un der­
støt te re gje rin gens bud sjett ar beid.»20

Kom mu nal mi nis te rens kla re øns ke om å in vol ve re KS på et langt tid li­
ge re tids punkt i ar bei det med nye re for mer, samt ska pe mer lang sik tig het i 
sam ar bei det, får Skard til å un der stre ke at sli ke for plik tel ser må være po li­
tis ke og ikke ju ri dis ke, all den tid KS ikke kan for plik te sine med lem mer, 
kom mu ne ne, til å fore ta seg noe. Det te har Haga for stå el se for og leg ger i 
til legg til at stats bud sjet tet leg ges fram for ett år av gan gen og gir så le des også 
be grens nin ger i den ne for bin del se. Til tross for dis se be grens nin ge ne ser vi at 
Haga er mer of fen siv på kom mu ne nes veg ne enn KS selv.

So ria Mo ria I har en am bi sjon om å få til en for plik ten de opp trap pings­
plan for å ret te opp den øko no mis ke uba lan sen som par te ne er eni ge om er 
til ste de. I bud sjett opp leg get for 2007 blir det te imid ler tid ikke fulgt opp, og 
Skard kri ti se rer re gje rin gen for mang len de opp føl ging. I in ter vju et har Haga 
stor for stå el se for den ne kri tik ken og man ge len på for ut sig bar het. «KS–stat­
re la sjo nen er av hen gig av hvil ken po li tisk til nær ming sta ten tar. Når KS 
opp le ver at de spil ler på sam me lag, ja, så gjø res det.»21

Hele Haga­pe ri oden er pre get av at par te ne er eni ge om at kom mu ne­
sek to ren skal in vol ve res tet te re i ar bei det med både å etab le re in di ka to rer 
og ikke minst ut for me vel fer den lo kalt: «[K]onsultasjonsordningen mel lom 
stat og kom mu ne må bli mer for plik ten de slik at de to ta le res sur se ne in nen­
for of fent lig sek tor kan ut nyt tes bed re.»22

Når det gjel der spørs må let om hvil ke av må le ne for ord nin gen som er 
sty ren de (jf. s. 9), er det mål 2: kon sul ta sjo ner for å re du se re stat lig sty ring, 
3: økt lo kal fri het i opp ga ve løs nin gen og styr king av lo kal de mo kra ti et samt 4: 
bi dra til å gi kom mu ne sek to ren mer sta bi le og for ut sig ba re ram me be tin gel ser 
som får mest opp merk som het. Mø te ne pre ges av gjen si dig for stå el se og et 
klart øns ke fra Haga om å både øke inn fly tel sen og bed re øko no mi en til 
kom mu ne ne. Kom mu nal mi nis te ren er gjen nom gå en de på par ti med kom­
mu ne ne og langt mer of fen siv på de res veg ne enn det KS selv er. Kom mu­
ne ne gis ofte ros for sitt ar beid med om stil ling og for bed ring av kva li te ten på 
tje nes te ne, og det leg ges kon ti nu er lig opp til at det skal skje på kom mu ne­
nes pre mis ser. Haga øns ker å ta kon sul ta sjons ord nin gen i stør re grad over i 
av ta ler. Pro blem de fi ni sjo nen i dis se mø te ne har end ret seg til å gjel de hvor­
dan par te ne kan sik re at kom mu ne ne får stør re fri het i opp ga ve løs nin gen 
lo kalt. Løs nin gen, som beg ge par ter er eni ge i, er å få i stand ge ne rel le av ta ler 
og be reg nin ger av kost na der som kom mu ne sek to ren kan slut te seg til. Her 
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er det snakk om en kom mu nal mi nis ter som har en ty de lig bottom–up­ og 
partnerskapstilnærming til stat–kom mu ne­re la sjo nen. Det er fort satt sta­
tens re pre sen tant som er mest ak tiv på kom mu ne nes side. KS er fort satt i 
«Sol berg­mo dus» og der med noe av ven ten de i kon sul ta sjo ne ne. Haga har 
nok kun net tenkt seg en mot part som had de be nyt tet kon sul ta sjo ne ne til å 
si ifra enda ty de li ge re om hvor dan kom mu ne sek to ren vur de rer si tua sjo nen, 
og hvil ke grep som bør tas.

3. Mel tveit Klep pa­pe ri oden (2007–2009): Tve ty dig og vel me nen de
Når sis te kon sul ta sjons mø te i 2007 av vik les, er det Magn hild Mel tveit Klep pa 
(SP) som er kom mu nal mi nis ter. Skard er be kym ret for kost nads ut vik lin gen 
i kom mu ne ne og vars ler at fle re kom mu ner vil kom me ut med drifts un der­
skudd. KS­le de ren er langt mer of fen siv i den ne pe ri oden og et ter ly ser vekst 
i de frie inn tek ter. Han re fe re rer til KOST RA­tall for 2007 som vi ser at kom­
mu ne øko no mi en er svek ket. KS­le de ren vi ser til at det rik tig nok har vært 
en vekst de sis te tre åre ne, men bare halv par ten i frie inn tek ter. Det pe kes 
også på at re for mer ikke full fi nan si er es, et eks em pel er bar ne ha ge re for men. 
Kleppas re spons på det te er at hun vil ta med seg KS sine vur de rin ger og 
be kym rin ger til re gje rin gen. Hun er imid ler tid også opp tatt av å un der stre ke 
be tyd nin gen av å ha et fel les grunn lag for å vur de re si tua sjo nen i kom mu­
ne ne. Kom mu nal mi nis te ren et ter ly ser an slag for ef fek ti vi se ring i rap por ten 
fra KS, og i kon sul ta sjons mø tet 09.10.2008 re fe re rer kom mu nal mi nis te ren 
til Riks re vi sjo nen som kri ti se rer kva li te ten på da ta ene i KOST RA. Klep pa 
på pe ker at kom mu ne ne selv må være seg be viss te på og ha egen in ter es se i 
å bi dra til å sik re god kva li tet på tal le ne. Det te er et ho ved te ma i den tred je 
pe ri oden. Man er til ba ke til å kon sen tre re seg om sty rings verk tøy, men nå 
i kom bi na sjon med en all tid vel me nen de kom mu nal mi nis ter som skal ta 
med seg alle be kym rin ger som KS mel der. Ut over 2009 blir Skard langt mer 
of fen siv og un der stre ker be tyd nin gen av at KS og sta ten ope re rer med sam­
men lign ba re stør rel ser for å vur de re til stan den i kom mu ne ne, og vi ser til en 
KOST RA­rap port om mål opp nå el se der det på pe kes at øko no mi en er dår lig 
i kom mu ne ne. «Det te vi ser at re for mer må ut re des og fi nan sie res før iverk­
set ting i kom mu ne ne. Det er der for vik tig at stat og kom mu ner ikke snak ker 
for bi hver and re» (Skard, 18.08.2009). Klep pa sier seg enig i det og skal ta 
syns punk te ne med seg inn i de par te men tets ar beid.

På det te mø tet tas også kon sul ta sjons ord nin gen opp som vir ke mid del i 
sty rings dia lo gen. Både sta ten og KS er eni ge om at ord nin gen er en vik tig 
dia log are na, og at det de sis te åre ne har vært en ut vik ling i ret ning av stør re 
kon kre ti se ring og for plik tel se for beg ge par ter.

Ved ut gan gen av 2009 er det fort satt ikke kom met noen av kla ring om 
hvil ken sta tus av ta ler skal ha som del av ord nin gen, ut over de bi la te ra le som 
gjel der for eks em pel barnhageutbygging og NAV. I prak sis er det igjen ho ved­
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vekt på må le ne 1: fel les for stå el se og git te inn tekts ram mer, 5: bed re in for ma­
sjons grunn la get for re gje rin gens sty ring med kom mu ne ne og 6: et ter prøv bart 
be reg nings grunn lag og der med opp merk som het på ef fek ti vi se ring og sty ring av 
kom mu ne sek to ren. Mi nis te ren re fe re rer til TBU, mens KS vi ser til en un der­
sø kel se blant sine med lem mer og me ner det bør kom me en re form pau se der­
som ikke kom mu ne øko no mi en blir bed re. Skard un der stre ker at man kan 
bli eni ge om ef fek ti vi tets krav på en kel te om rå der, men KS ak sep te rer ikke 
at det leg ges inn et, åpent el ler skjult, ge ne relt ef fek ti vi tets krav i kom mu­
ne sek to ren. Det te blir også un der stre ket i Sol berg­pe ri oden. I den ne pe ri­
oden får imid ler tid kon sul ta sjo ne ne et noe va ge re inn hold for di pro blem­ og 
løsningsdefinisjonen del vis er pre get av en hie rar kisk for stå el se, men også 
på grunn av en partnerskapsforståelse av re la sjo nen mel lom sta ten og kom­
mu ne ne. Kom mu nal mi nis te ren har, som mø te le der, in gen klar stra te gi for 
hvor dan hun vil set te sitt preg på kon sul ta sjo ne ne, sam men lig net med de to 
for ut gå en de mi nist re ne.

IN STI TU SJON MED SKIF TEN DE INN HOLD
Ar tik ke len har lan sert to uli ke inn falls vink ler for å drøf te ord nin gen, et hie­
rar kisk sty rings per spek tiv og et partnerskapsperspektiv. Ana ly sen vi ser at 
ord nin gen helt klart kan ses i lys av en tung trend i sam ti den der ut vik lin gen 
av treff sik re sty rings grep, som både KOST RA og TBU re pre sen te rer, er det 
mest sen tra le te ma et i kon sul ta sjo ne ne. Dis se in for ma sjons sy ste me ne av las­
ter sam hand lin gen mel lom stat og kom mu ner, og kon sul ta sjo ne ne har ty de­
lig som for mål å få den ne sty rin gen over på autopilot.23

I Sol berg­pe ri oden er pro blem for stå el sen klart re la tert til ef fek ti vi te ten i 
kom mu ne ne. Løs nin ge ne er å styr ke øko no mi sty rin gen, og der med blir også 
kon sul ta sjo ne ne pre get av en be læ ren de tone der KS blir sta dig mer de fen­
si ve.

Vi ser imid ler tid at den ne tren den også kan bry tes. Hen sik ten med kon­
sul ta sjons ord nin gen er å bi dra til en fel les vir ke lig hets for stå el se mel lom to 
myn dig hets or ga ner i det of fent li ge. Med Haga som kom mu nal mi nis ter får 
kon sul ta sjo ne ne en an nen be to ning. Hun er opp tatt av å få ge ne rel le av ta ler 
om ar beids de lin gen mel lom stat og kom mu ner, noe som lig ner den dan ske 
ord nin gen. Den gir både stør re for ut sig bar het og med be stem mel se til kom­
mu ne ne.

Haga flag get kom mu ne sek to ren sterkt i re gje rings er klæ rin gen So ria 
Mo ria I (2005)24:

Re gje rin gen tar ut gangs punkt i at fol ke sty ret in ne bæ rer et sty re sett med 
inn fly tel se for de man ge og spred ning av makt, ka pi tal og ei en dom. Et 
le ven de de sen tra li sert de mo kra ti med bred del ta kel se er grunn leg gen de for 
å møte sam funns ut ford rin ge ne. (s. 28)
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Det te er Ha gas egne for mu le rin ger som hun, iføl ge in ter vju et, men te var 
svært vik ti ge å få med i re gje rings do ku men tet.

KS gri per imid ler tid ikke sjan sen i den ne pe ri oden til å være mer of fen­
si ve, spe si elt kun ne de ha be nyt tet sjan sen til å få etab lert en mer ge ne rell 
av ta le ord ning. Pa ra dok salt nok får der med ikke Haga en så ak tiv sam hand­
lings part ner som hun nok kun ne ha øns ket seg. Haga­pe ri oden er pre get av 
en an nen og mer imø te kom men de hold ning enn hva som kjen ne teg net Sol­
berg­pe ri oden, og det kom mer til syne i pro blem for stå el sen som de fi ne res å 
gjel de mang len de kom mu nal inn fly tel se. Løs nin gen er både å se på al ter na­
ti ve be reg nin ger og ikke minst å etab le re ge ne rel le overordnete av ta ler. Haga 
er svært opp tatt av å drøf te vil kår for å sik re kom mu ne ne stør re med virk­
ning, men KS for blir over ras ken de pas si ve i mø te ne.

I den tred je pe ri oden har fort satt Sen ter par ti et kom mu nal mi nis te ren, 
men Klep pa inn tar en langt mer pas siv rol le i kon sul ta sjo ne ne. Hun er vel­
me nen de og imø te kom men de, men sub stan sen i ord nin gen blir mer lik Sol­
berg­pe ri oden der måleverktøyene står i fo kus. Pro blem for stå el sen er den 
sam me, men Klep pa er langt va ge re i skis se rin gen av løs nin ger. KS er imid­
ler tid mer of fen si ve enn tid li ge re, og mi nis te ren lyt ter på hva KS­le de ren 
sier. Hun lan se rer imid ler tid in gen til tak som skal bi dra til å imø te kom me 
mot par ten.

Ta bell 2 Kon sul ta sjons ord nin gen 2000–2009

Hie rar ki Part ner skap

Sol berg­pe ri oden X

Haga­pe ri oden X

Mel tveit Klep pa­pe ri oden X X

I ut gangs punk tet kun ne man kan skje kon klu de re med at inn hol det i kon­
sul ta sjo ne ne føl ger kom mu nal mi nist re nes po li tis ke stå sted. I før s te pe ri ode, 
spe si elt un der kom mu nal mi nis ter Sol berg (H), ser vi at hen nes ge ne rel le 
vekt på ef fek ti vi se ring og pri va ti se ring av of fent lig sek tor ge ne relt og øns­
ket om å gjø re end rin ger i lo kal for valt nin gen spe si elt også set ter sitt kla re 
preg på kon sul ta sjo ne ne. Pro blem de fi ni sjo nen er at kom mu ne ne ikke dri ver 
ef fek tivt nok, og løs nin gen er å få kom mu ne sek to ren til å for stå at ef fek ti vi­
te ten må opp. Sty rings sig na ler må bli ty de li ge re, men det for ut set ter også at 
og kon sul ta sjo ne ne er en are na der stat li ge for vent nin ger til kom mu ne sek­
to ren un der stre kes.

De ideo lo gis ke skil le lin je ne kom mer også klart til syne når Sen ter par ti ets 
Ås laug Haga tar over som kom mu nal mi nis ter. Par ti et reg nes som den kla­
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res te støt te spil le ren for kom mu ne ne og ar gu men te rer all tid ut fra kom mu­
ne nes stå sted, for eks em pel i kom mu ne sam men slå ings spørs må let der par­
ti et kun kan ak sep te re end rin ger der som kom mu ne ne selv går inn for det te. 
Valg un der sø kel ser vi ser at Sen ter par ti et og Høy re gjer ne er to yt ter punk ter i 
sen trum–pe ri fe ri­spørs mål. Mens Sen ter par ti et er mest po si tivt av alle par­
ti er til å pri ori te re ut kant kom mu ne ne, er Høy re mest imot. Sen ter par ti et ses 
på som en ideo lo gisk vei vi ser i den ne sam men heng (Na rud og Va len 2007).

Vi ser alt så at dis se ideo lo gis ke skil le lin je ne set ter sitt preg på kon sul ta­
sjons ord nin gen, men det te er ikke en helt en ty dig ut vik ling. I sis te pe ri ode, 
også med Sen ter par ti et i kom mu nal mi nis ter sto len, har vi sett en end ring 
der stats rå dens hen sikt med kon sul ta sjo ne ne ikke kom mer ty de lig fram, slik 
det gjor de un der Sol bergs og Ha gas le del se. Rik tig nok er KS mer ak ti ve enn 
tid li ge re, men mø te ne er lite dy na mi ske for di det ikke er en ty de lig mot part 
å fore ta vegg spill med. Det kan tyde på at ikke bare ideo lo gis ke skil le lin jer 
kan spil le en rol le, men også rol le ut for min gen til kom mu nal mi nis te ren selv.

Vi har alt så å gjø re med en kom bi na sjon av tun ge tren der, po li tisk ideo­
lo gi og sen tra le ak tø rers rol le ut for ming for å for stå va ria sjo ne ne i må ten 
kon sul ta sjons ord nin gen fun ge rer på.

Skard: Det er mind re bråk med kom mu ne sek to ren nå, og det er det fle re 
grun ner til. Vi har vel gått fra kon fron ta sjo ner til kon sul ta sjo ner. KS sut­
rer ikke len ger. I dag sy nes jeg kon sul ta sjons ord nin gen er en ord ning som 
vir ker. Vi kan fort bli gis sel for sta ten i den for stand at vi le gi ti me rer stat lig 
po li tikk. KS er opp tatt av at det er vi ikke og kom mer hel ler ikke til å bli 
det.25

Selv om KS­le de ren er klar over at man fort kan bli gis sel for sta ten, er det 
in gen ting som ty der på at KS ras ler sær lig med sab le ne på dis se mø te ne. 
Ho ved inn tryk ket er at KS inn tar en re la tivt de fen siv rol le. Det spør res et ter 
av ta le ord nin ger som gir mer styr ke til kom mu na le krav og full fi nan sie ring 
av re for mer, men det te skjer svært for sik tig, og man ut nyt ter hel ler ikke 
sjan sen til å skru til i Haga­pe ri oden. Man er svært for nøyd med økte over­
fø rin ger un der Ha gas statsrådperiode, men KS spil ler ikke ty de lig nok på lag 
med den kom mu ne venn li ge mi nis te ren som fram står som svært hand lings­
ori en tert på sek to rens veg ne.

OR GA NI SA SJONS DE SIGN OG INN HOLD
Kon sul ta sjo ne ne kan klart ses som et ledd i rehierarkiseringen av re la sjo nen 
mel lom sty rings ni vå ene, men stu di en vi ser også at det er mu lig å gi ord nin­
gen et an net inn hold, pre get av stør re grad av sam spill. Den kan også fun­
ge re som en partnerskapsarena, men det te er imid ler tid av hen gig av hvor dan 
ak tø re ne bi drar un der veis i kon sul ta sjo ne ne. In ter ak sjo nen ska per be ve gel se 
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og gjør at ord nin gens inn hold va rie rer. Slik ord nin gen har blitt prak ti sert til 
nå, gir det te de sig nen et inn hold som rom mer fle re mot stri den de hen sik ter. 
Ord nin gen skal både iva re ta effektivitetsaspektet og ska pe dia log og gjø re 
den rå den de ar beids de lin gen mel lom stat og kom mu ner le gi tim, og slik blir 
kon sul ta sjons ord nin gen en de sign for kva li ta tivt uli ke må ter å sam hand le 
på. Det te ska per et stort rom for at skjønn, spe si elt for kom mu nal mi nis te­
ren, kan pre ge ord nin gen. Det kan imid ler tid også med fø re frust ra sjon og 
usik ker het, spe si elt når stats rå den ikke er ty de lig på hva han el ler hun vil 
med mø te ne.

Samtidig er sel ve kon sul ta sjons ord nin gen or ga ni sert slik at dis se mer 
in sti tu sjo nel le trek ke ne, det vil si va ria sjo ne ne, vil svek kes over tid. An ta­
kel sen byg ger på at så len ge det te er en ord ning i regi av de par te men tet, vil 
ord nin gen et ter hvert ut vik les i tråd med systemidentiteten til den virk som­
he ten den er en del av.26 Kon sul ta sjons ord nin gen er ut trykk for en ge ne rell 
flek si bi li se ring av re la sjo nen mel lom stat og kom mu ne ne. Man er stat ter tra­
di sjo nel le by rå kra ti ske ord nin ger med mer løse mø te punk ter som dia log­
mø ter og kon sul ta sjo ner, slik at sty ren de og styr te kom mer nær me re hver­
and re. Det te er i tråd med en sterk norm i sam ti dens ide er om for ny el se som 
går ut på å kor te ned av stan den mel lom sty rings ide er og sty rings grep (Rø vik 
2007). Ut fra det te må vi spør re om kon sul ta sjons ord nin gen på sikt vil bli en 
ty de li ge re re pre sen tant for den uni ver sel le, in sti tu sjo na li ser te sty rings ide en 
som gjør seg gjel den de i and re de ler av den ne sam hand lin gen. Kon sul ta sjo­
ne ne blir da et ty de li ge re sup ple ment til and re grep for å styr ke den ver ti ka le 
sty rings struk tu ren.

I til legg vi ser imid ler tid stu di en at ana ly ser av be slut nings pro ses ser ikke 
bare bør set te sø ke ly set på tun ge tren der og de res or ga ni sa to ris ke ut trykk, 
men også på rol le ut for min gen til en kelt ak tø re ne. Et ho ved funn her er at 
konsultasjonsordningens inn hold va rie rer nok så mye med hvil ken stats råd 
som til en hver tid sit ter i sto len, og det te er mer per son av hen gig enn re gje­
rings­ el ler par ti av hen gig. I hvil ken grad kan ak tø re ne for ster ke, opp he ve, 
svek ke el ler til og med end re sli ke tren der? I så fall vil dis se fun ge re som 
nor ma ti ve en tre pre nø rer, i be tyd nin gen av ak tø rer som ut nyt ter hand lings­
rom met til å på vir ke ord nin gers ut for ming. Er inn hol det i og be tyd nin gen 
av sli ke sam hand lings are na er langt mer per son av hen gig enn det man kun ne 
for ven te?

Kon sul ta sjons ord nin gen mel lom re gje rin gen og KS er ment å skul le sik re 
en dia log om hva kom mu ne ne kan gjen nom fø re in nen for sta tens ram mer. 
Ord nin gen har imid ler tid ikke roet ned dis ku sjo ne ne om hvor dan for hol det 
mel lom sta ten og kom mu ne ne skal re gu le res. Re gje rin gen ar bei der nå med 
en ny stor tings mel ding der et sen tralt tema vil være om det er nød ven dig med 
re for mer for å styr ke li ke ver dig he ten mel lom stat og kom mu ner. Det er fle re 
al ter na ti ver som kan bli vur dert, og ett er å vi de re ut vik le kon sul ta sjons ord­
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nin gen. KS har i den ne for bin del se bedt re gje rin gen vur de re en for valt nings­
dom stol el ler an nen type uav hen gig tvis te løs ning for å av gjø re tvis ter mel­
lom sta ten og kom mu ne ne. En slik type til tak et ter ly ses også i bo ken Lo kal­
de mo kra ti uten kom mu nalt selv sty re? (Bal ders heim og Smith 2011) der det i 
til legg ar gu men te res for at det kom mu na le selv sty ret bør grunnlovfestes. På 
det te vi set blir jus te rin gen av for hol det mel lom stat og kom mu ner mer prin­
si pi ell og ty de li ge re. Sli ke even tu el le end rin ger vil på vir ke re la sjo nen mel lom 
stat og kom mu ner og den gjen si di ge av hen gig he ten mel lom sty rings ni vå­
ene. En even tu ell grunn lov fes ting av kom mu nalt selv sty re kan leg ge til ret te 
for økt sty rings re pre sen ta sjon ne den fra. En ju ri disk re gu le ring av for hol det 
mel lom par te ne kan imid ler tid også yt ter li ge re by rå kra ti se re re la sjo nen og 
over la te til ju ris te ne sa ker som hand ler om po li tisk skjønn. Igjen vil di lem­
ma et mel lom sty rings ka pa si tet og sty rings re pre sen ta sjon måt te stå sen tralt i 
de vur de rin ge ne som skal gjø res i den ne for bin del se.

Så langt har kom mu nal mi nis ter Liv Sig ne Na var se te, som også re pre­
sen te rer Sen ter par ti et, svart med skep sis til en slik ju ri disk re gu le ring av 
for hol det mel lom par te ne. Hun vil at kon sul ta sjons ord nin gen skal ut vik les 
vi de re slik at be ho vet for na sjo na le re gu le rin ger fort satt skal kun ne vei es opp 
mot hen sy net til lo kal de mo kra ti, der kom mu ne sek to ren in vol ve res på en god 
måte.27 Det er i ut gangs punk tet over ras ken de at Sen ter par ti et, som det frem­
ste ideo lo gis ke fyr tår net for lo kal de mo kra ti et, har den ne hold nin gen til nye 
re for mer som in ne bæ rer kla re re ar beids­ og an svars for de ling mel lom par­
te ne. Når man ser på hvor dan Ar bei der par ti et, som det stør ste re gje rings­
par ti et, kom men te rer de ak tu el le for sla ge ne til re for mer, blir kom mu nal mi­
nis te rens hold nin ger li ke vel mer for ståe li ge. Ar bei der par ti et er skep tisk til 
nye ord nin ger som by rå kra ti se rer og over la ter til ju ris te ne sa ker som hand­
ler om po li tisk skjønn. «Det er bed re at KS og re gje rin gen fin ner løs nin­
ger gjen nom kon sul ta sjons ord nin gen.»28 Det be tyr også at hen sy net til den 
na sjo na le sty rings ka pa si te ten vei er tyngst, og at det te er en vur de ring som 
også Sen ter par ti et må være med på så len ge par ti et vil være med å re gje re.
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SAM MEN DRAG
Fler ni vå sty ring og for hol det mel lom sty rings ni vå er har fått stor opp merk­
som het de sis te åre ne. Fle re fors ke re har ar gu men tert for at ut for ming av 
of fent lig po li tikk må ana ly se res ut fra at sty rings ni vå er er gjen si dig av hen­
gi ge av hver and re. Ut ford rin gen er å sik re at den ne sam hand lin gen både 
gir sty rings ka pa si tet og sty rings re pre sen ta sjon el ler sagt på en an nen måte: 
ef fek ti vi tet og med virk ning. I den ne ar tik ke len drøf tes det hvor dan et re la­
tivt nytt in sti tu sjo nelt ar ran ge ment, den nor ske kon sul ta sjons ord nin gen, er et 
svar på ut ford rin ger knyt tet til ko or di ne ring mel lom sty rings ni vå er. Er det te 
en ord ning som kan ses på som re pre sen ta tiv for en ny og kla re re top–down­
ori en tert sty rings op ti mis me, el ler fun ge rer kon sul ta sjo ne ne som are na er 
for po li tisk på virk ning ne den fra? Ar tik ke len drøf ter hvor dan mø te ne gis et 
ulikt inn hold alt et ter hvem som er kom mu nal mi nis ter og le der av mø te ne.

ABSTRACT
Mul ti­level go ver nan ce is the “new” buzzword in po li cy analysis, reflecting 
the fact that pub lic po li cy­making often entails in ter ac tion between ac tors 
at dif fe rent levels of go vern ment. A ma jor chal len ge confronting po li cy­ma­
kers in a mul ti­level context is the tra de­off between governing capacity 
and popular participation, between efficiency and legitimacy. The question 
addressed in this article is whether a relatively new institutional ar ran ge­
ment – regular consultations between cen tral go vern ment and municipal 
authorities in Nor way – is an adequate response to chal len ges pertaining 
to the coordination of dif fe rent levels of go vern ment. Is this primarily an 
ar ran ge ment for top–down go ver nan ce rather than an are na for ge nu ine 
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bottom–up participation? An important fin ding here is that the tra de­off 
between top–down go ver nan ce and bottom–up representation tends to vary 
with the mi nis ter chairing the talks.
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1 INTRODUKTION
Syftet med denna artikel är att analysera och diskutera en rad organisato-
riska förändringar som ägt rum i en aktuell reformprocess i svensk offentlig 
sektor. Den myndighet som vi har studerat är Försäkringskassan som ansva-
rar för stora delar av det svenska socialförsäkringssystemet. Framförallt vill 
vi visa att myndigheten har komplexa krav riktade mot sig, krav som kan 
mötas på olika sätt. Vi diskuterar vad som hänt i termer av vägval. Föränd-
ringarna syftar ytterst till gagna medborgarna även om det har yttrats tvivel 
om huruvida förändringsarbetet hittills har bedrivits med medborgarori-
entering som främsta mål (Pauloff och Quist, 2010). Det forskningsprojekt 
som denna artikel baseras på har dock främst ett inomorganisatoriskt per-
spektiv.1 Vi frågar oss alltså:

1. Vilka vägval har Försäkringskassan ställts inför?
2. Vad är utfallet av de organisatoriska vägvalen och vad kan förklara de val 

Försäkringskassan gjort?

* Vi tackar Försäkringskassan för finansiellt stöd.
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Försäkringskassan är en central del av den svenska välfärdsstaten och för-
medlar mycket stora penningsummor i olika bidrags- och försäkringssys-
tem. Myndigheten beslutar om bidrag och ersättningar till barnfamiljer, 
sjuka och personer med funktionsnedsättning och vid utgången av år 2010 
fanns ca. 12 900 anställda. Den svenska socialförsäkringens utbetalningar 
var samma år 203 miljarder kronor vilket motsvarar 6,2 procent av Sveri-
ges bruttonationalprodukt (Försäkringskassan, 2010). Hur dessa enorma 
utbetalningar ska administreras på bästa sätt har diskuterats länge och olika 
lösningar har prövats. Under lång tid har det funnits en regionalt baserad 
grundorganisation med stor självständighet vilket haft sin grund i historiskt 
framvuxna sjukkassor. Sedan 2005 har en rad genomgripande förändringar 
skett i form av sammanslagning, specialisering, hårdare produktionsstyr-
ning och nya kundkanaler. Förändringarna är av intresse långt bortom den 
enskilda organisationen eftersom en motsvarande utveckling kan skönjas 
även i många andra myndigheter.

Man kan notera att det under ett antal år fanns en trend att förflytta 
maktbefogenheter och ansvar nedåt i organisationer. Nätverk ersatte hierarki 
som organisationsideal. Denna utveckling från government till governance 
ledde till mindre av hierarkiska relationer mellan aktörer, mer av decentra-
lisering och delegering, mer komplexa beslutsprocesser samt deltagande av 
icke-offentliga aktörer i beslutsprocesserna. På senare år tycks dock tren-
den ha vänt och behovet av samordning, koordinering, integration, styrning 
och övervakning av myndigheter framhävs alltmer (Christensen & Lægreid, 
2007).

De förändringar som Försäkringskassan har genomfört under senare 
tid i form av ny organisation och ändrade beslutsregler har varit mycket 
uppmärksammade i svenska massmedia och omfattande kritik har samtidigt 
riktats mot myndigheten för bristande effektivitet, försenade utbetalningar 
och hjärtlös regeltillämpning. De radikala organisationsförändringarna 
sammanföll dessutom med omfattande förändringar i regelverk, svårigheter 
med IT-stöd och budgetmässiga problem. Efter en uttalad kris under år 2008 
har situationen stabiliserats. Förändringarna har till viss del fått avsedda 
effekter samtidigt som nya problem har uppstått.

Det finns problem med bristande förtroende i flera av Försäkringskassans 
relationer, exempelvis i myndighetens relation till medborgaren och i relationen 
mellan medarbetare och ledning. Medborgarnas förtroende för Försäkrings-
kassan har sjunkit stadigt sedan tio år tillbaka, enligt undersökningar från 
SOM-institutet vid Göteborgs universitet. En rapport (Hensing, Holmgren 
och Rohdén, 2010) visar att 16 procent av svenskarna hade förtroende för 
Försäkrings kassan år 2009, jämfört med 36 procent av svenskarna år 1999. 
Försäkrings kassans egen imageundersökning (För säkrings kassan, 2009a) 
visade emellertid på en svag ökning av medborgarnas förtroende mellan år 
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2008 och år 2009. I denna undersökning anger 33 procent av respondenterna 
att de har stort eller mycket stort förtroende för Försäkringskassan. 
Skillnaderna i resultat mellan dessa undersökningar är således betydande. 
Att de anställdas förtroende för ledningen på Försäkringskassan är lågt, visar 
Försäkringskassans interna medarbetarundersökningar. Medarbetarnas 
förtroende för den närmaste chefen är dock i regel större (Försäkringskassan, 
2009b och 2010). Det finns också ett problem med bristande förtroende 
mellan Försäkringskassan och regeringen (Bringselius, 2012). Samtidigt är 
bakgrunden till förändringarna politiska beslut, och administrativa reformer 
av liknande slag har genomförts i ett stort antal statliga myndigheter i Sverige. 
Ett antal vägval har gjorts för att söka hitta lösningar på problem som länge 
påtalats med bl.a. stora skillnader i regeltillämpning mellan olika delar av 
landet. Det finns emellertid inga självklara lösningar på upplevda problem i 
organisationer. Olika lösningar har istället både för- och nackdelar som kan 
betonas eller förbises.

Vägvalen kan vara särskilt intrikata i offentlig verksamhet. Christensen 
och Lægreid (2007:16) menar att en förklaring ligger i den offentliga 
verksamhetens många uppgifter, mål och värden:

»The challenge of finding a sustainable balance between centralization 
and decentralization, between political control and agency autonomy, and 
between co-ordination and specialization is a never-ending story, for we 
are dealing with multi-functional systems which have to balance partly 
conflicting norms and values that vary across political-institutional contexts 
and over time. Here, we should bear in mind that the fundamental purpose 
of public service is government, not management (OECD 2005). This means 
that it is essential to address values that maintain and strengthen confidence 
and trust in public-sector organizations, such as social cohesion.«

De nordiska ländernas vägval har också skilt sig åt när det gäller social för sä-
krings administrationen. Norge har t.ex. genom skapandet av en Arbeids- og 
velferdsetat (NAV) valt att slå samman olika myndigheter och samlokalisera 
service i arbetsförmedling, socialförsäkring, pensioner och kommunernas 
socialtjänst. Här finns en stark lokal och regional koppling som i stort sett 
har försvunnit i Sverige samt inslag av partnerskap stat-kommun som också 
det saknas i Sverige och övriga nordiska länder.

2 TEORETISKA UTGÅNGSPUNKTER
Denna artikel har författats inom ramen för ett forskningsprogram där 
Försäkringskassans struktur och styrning studeras utifrån flera perspektiv 
– perspektiv som också återspeglar författarnas bakgrund i olika ämnes-
discipliner. Dessa discipliner är företagsekonomi, nationalekonomi och 
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statsvetenskap. Den multidisciplinära ansatsen har fördelen att den hjälper 
oss att empiriskt sätta fokus på olika delar av organisationens verksamhet, 
samtidigt som den också hjälper oss att skapa en fördjupad förståelse genom 
diskussioner kring olika modeller, antaganden och per spek tiv.

I denna artikel ligger fokus på organisationers vägval. Organisationer 
står i princip permanent inför vissa vägval eller spänningsförhållanden 
(Glouberman och Zimmerman, 2002, Williams, 2000, Halligan, 2007). Det 
finns spänningsförhållanden mellan t.ex. styrning och autonomi, mellan 
enhetlighet och lokal anpassning, mellan standardisering och anpassning 
till individer och mellan specialiserad och generell kunskap. Flera or ga-
ni sations former kan förekomma samtidigt men mixen förändras över tid 
(Olsen, 2006). Förändringar sker i en viss tid med vissa dominerande före-
ställningar om vad som är en »god« organisation.

Inom statsvetenskapen har organisationers vägval och institutionella 
förändringar traditionellt förklarats utifrån den historiska institutiona-
lismen, där teorin om kritiska vägval (critical junctures) är central. Inom 
denna skola utgår man från en modell där långa perioder av institutionell 
stabilitet plötsligt bryts för korta perioder av omfattande institutionell 
förändring (Capoccia och Kelemen, 2007). I många fall krävs en kris som 
utlöser ett förändringsfönster, menar Cortell och Peterson (1999:185).

»Every environmental trigger – whether a crisis or non-crisis – creates the 
opportunity for structural change if it discredits existing institutions or 
raises concerns about the adequacy of current policy-making processes.«

Cortell och Peterson (1999) menar vidare att dessa utlösande faktorer, men 
också stöd för förändringen samt institutionell kapacitet, krävs för att insti-
tutionell förändring ska kunna äga rum i en demokratisk stat. Boin och Hart 
(2003), å andra sidan, visar i en studie på hur kriser kan minska utsikten 
till framgångsrik förändring, bland annat eftersom kriser ofta utlöser en 
modell med centraliserad och radikal förändring samt ofta administrativa 
genvägar och retorik med syfte att maskera dilemman och problem i im ple-
menteringsarbetet. Involveringen av medarbetare och intres sen ter i förän- sen ter i förän-sen ter i förän- ter i förän-ter i förän-
dringsarbetet efter en kris blir ofta begränsad, påpekar de.

Historisk institutionalism, men även andra former av institutionalism, 
har dock kritiserats för att ha svårt att närmare förklara varför förändringar 
inträffar.

»Institutionalism has emphasized inertia and persistence and conceptualized 
institutional change as a more or less steady path along a predefined 
trajectory.« (Weyland, 2008:281)
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Omfattande förändringar kan emellertid också ske i en gradvis framskri-
dande process, snarare än genom kritiska vägval (Thelen, 2003). Efter nyin-
stitutionalismens inträde på 1980-talet har man, i synnerhet i den företag-
sekonomiska forskningen, intresserat sig alltmer för hur organisationen 
förhåller sig till sin omgivning och till de idéer som sprids i denna – man kan 
tala om såväl organisationers som idéers legitimitet. För offentlig verksamhet 
kan organisationens legitimitet i samhället anses särskilt viktig. Enligt vår 
tolkning befinner sig alla organisationer i institutionella omgivningar där de 
möter socialt skapade normer och konventioner som talar om för organisa-
tionen hur den bör vara utformad. Populära reformer knyts ofta till och blir 
symboler för t.ex. framsteg, förnyelse, effektivitet, utveckling, demokrati, 
individualism och rättvisa. De socialt konstruerade normerna uppfattas 
som yttre, objektivt givna villkor. Därmed representerar de administrativa 
reformerna inte nödvändigtvis något nytt utan det kan i många fall handla 
om återanvändning av gamla idéer (jfr Røvik, 2008). Idéer kan också inför-
livas i öppet tal, utan att det påverkar organisationens praktik, så kallad »de-
coupling« (Meyer och Rowan, 1977). Vad som ser ut som kritiska vägval kan 
således i praktiken vara enbart en konsekvens av tillfälliga moden och idéer 
och kanske inte alls få den omvälvande betydelse för organisationen eller 
dess institutionella omgivning som man inom den historiska institutionalis-
men hade förväntat sig. Det intressanta i det sammanhanget blir det samspel 
som äger rum mellan olika aktörer, vid vilket organisatoriska idéer vinner 
gehör. Weyland (2008:284) talar om »the demand side and the supply side of 
institutional change«. Det måste både finnas ett upplevt behov av förändring 
och tillgång till tänkbara lösningar. I Försäkringskassans fall kan vi hävda att 
det fanns både ett starkt känt behov av att åtgärda organisationens problem 
och ett antal lösningar som redan provats i andra myndigheter (och företag) 
som framstod som lämpliga botemedel mot upplevda brister.

3 FORSKNINGSMETOD
Underlag för vår beskrivning och analys har samlats in genom sammanlagt 
129 intervjuer med personer på olika nivåer och i olika delar av Försäkrings-
kassan samt i dess omgivning. Intervjuerna har varit semi-strukturerade, 
med fokus på att förstå pågående förändringsarbete. Samtliga sju författare 
till denna artikel har medverkat i fallstudien och samverkat kring datain-
samlingen, som sträcker sig över perioden 2008–2011. Utöver intervjumate-
rial har data även samlats in genom enkäter, dokumentstudier (bl.a. tillgång 
till Försäkringskassans intranät), sju fokusgrupper med handläggare inom 
Nationella försäkringscentra (NFC) och Lokala försäkringscentra (LFC) 
samt direkta observationer. Studien omfattar perioden 2005–2011, med start 
vid enmyndighetsreformen den 1 januari 2005.
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De vägval som identifierats har utkristalliserats genom vad som allmänt 
brukar kallas abduktion (se t.ex. Alvesson och Sköldberg, 2007, Pierce, 
1978). Vi har startat undersökningen utifrån ett antal teoretiskt givna 
föreställningar om intressanta teman att studera. De empiriska studierna har 
sedan givit anledning att reflektera kring och revidera utgångspunkterna. 
De vägval vi slutligen redovisar är alltså resultatet av teoriernas möte med 
empirin i Försäkringskassan. Vi väljer dock att koncentrera oss på det som 
visat sig vara mest intressant av ett antal genererade vägval.

Ett analytiskt ramverk presenteras i följande kapitel efter en introduk-
tion till Försäkringskassans förändringsarbete under perioden 2005–2011. I 
kapitlen därefter diskuteras fyra olika vägval inom organisationen, utifrån 
ovan introducerad teori, men också annan relevant teori.

4 REFORMERINGEN AV FÖRSÄKRINGSKASSAN: BAKGRUND
4.1 Problembeskrivningar
Försäkringskassans organisation har varit föremål för diskussion under lång 
tid. Förändringstrycket har kommit från flera olika håll och önskemålen har 
varierat. Att något radikalt borde göras har varit en allmän uppfattning. Så 
här uttrycker sig t.ex. den förre generaldirektören Curt Malmborg i årsredo-
visningen för 2007 (Försäkringskassan, 2007:6):

Den gamla organisationen byggdes för det samhälle som fanns på 1950-
talet och har nu kommit till vägs ände.

Utifrån vårt material ser vi att följande problem särskilt uppmärksammats 
av de inblandade aktörerna i samband med de mer omfattande reformerna 
under 2000-talet

1. Bristande styrbarhet p.g.a. rumslig organisering.
Den tidigare regionalt baserade organisationen med länskassor sågs som ett 
hinder för reformer i allmänhet då länsdirektörerna var »kungar i sina egna 
kungadömen«. Kassorna var direkt underställda regeringen och den centrala 
myndigheten Riksförsäkringsverket hade ingen funktion som huvudkontor. 
Den relativa autonomin anges som en förklaring till varför stora skillnader 
förekom i processer och beslutsutfall.
2. Bristande professionalism genom otillräcklig specialisering.
Genom att kontoren i den gamla organisationen skulle hantera i stort sett 
samtliga ärendeslag låg man nära ett generalistideal där handläggarna skulle 
behärska ett stort antal processer och kunna växla mellan dessa. Denna ord-
ning ställdes i reformerna mot en specialisering där en koncentration på 
vissa ärendeslag kunde ske och kunskapen därmed öka inom ett smalare 
område.
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3. Bristande rättssäkerhet genom variation i procedurer och lokala kulturer.
Den tidigare nämnda skillnaden mellan länskassor i organisation och 
processer resulterade i stora regionala skillnader i beviljandegrad och ersätt-
ningsnivåer, vilket var problematiskt eftersom det handlar om myndighets-
utövning i en nationell försäkring.
4. Bristande effektivitet bl.a. genom att handläggare har tagit överdriven 

hänsyn till de försäkrade.
De personliga kontakter med de försäkrade som handläggarna haft har sagts 
leda fram till speciella relationer där en tillräcklig professionell distans inte 
kunnat upprätthållas. Handläggarna blev i vissa fall ombud för de försäkrade 
snarare är myndighetsutövare.

Dessa problembeskrivningar har varit pådrivande för de reformer som 
genomdrivits. Till en del har de varit unika för Försäkringskassan, men de 
återspeglar också allmänna administrativa trender i offentlig förvaltning

4.2 Reformering
Baserat på de behov som identifierats i ovanstående problembilder har 
Försäkringskassan de senaste åren genomgått stora förändringar. De vikti-
gaste elementen i förändringarna kan beskrivas på följande sätt:

1. Förstatligande. Tidigare var försäkringskassorna i rättslig mening inte 
statliga myndigheter. Nu är Försäkringskassan som vilken annan statlig 
myndighet som helst.

2. Omvandling till »enmyndighetsverk«. Det tidigare Riksförsäkringsverket 
och 21 fristående länskassor upphörde och en sammanhållen myndighet 
bildades. Därmed kunde organisationen styras enklare och enhetlighet 
framtvingas.

3. Avskaffande av de politiskt utsedda lekmannastyrelserna på länsnivå. 
En professionalisering av organisationen har skett också via ökad extern 
rekrytering och ett allt större inslag av akademiskt utbildade i motsats 
till en gammal tradition av intern karriärgång och utbildning. Denna 
förändring påbörjades före omorganisationerna men utvecklingen har 
förstärkts.

4. Omvandling av den geografiskt baserade organisationen och avskaffande 
av länen som organisatorisk nivå. Tre »kundkanaler« har istället skapats: 
nationella försäkringscenter (NFC), lokala försäkringscenter (LFC) samt 
kundcenter/självbetjäning (KC).

5. Hårdare produktionsstyrning och standardisering genom identifiering 
och utveckling av arbetssätt inom organisationen: s.k. Ensa-processer. 
Etableringen av enheten Försäkringsprocesser (FP) var en del i denna 
strävan. Handläggarna får anvisningar om hur ärenden ska handläggas 
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på bästa sätt, i vilken ordning arbetsmoment ska genomföras och vil-
ken tid det bör ta. Syftet är att uppnå ökad enhetlighet i processer och 
besluts utfall och att få de regionala skillnaderna att, om inte försvinna 
helt, så åtminstone kraftigt minska.

6. Kontroll av verksamheten. Mätbarhet, t.ex. i form av antal avklarade 
ärenden och tidmätning av handläggningsprocesser, innebär större möj-
lighet till kontroll av enheter och enskilda handläggare med avseende på 
produktionsmål.

7. Anonymisering av kundmöten. Förhoppningen är att ovidkommande 
personliga hänsyn minimeras genom att de ärenden som inte kräver per-
sonlig kontakt sammanförs i NFC.

8. Överföring av pensionsfrågorna till en särskild myndighet, Pensio-
nsmyndigheten, och en särskild tillsynsmyndighet, Inspektionen för so-
cialförsäkringen.

9. Avskaffande av en styrelse med »fullt ansvar« och inrättande av ett insyns-
råd 2011. Försäkringskassan fungerar m.a.o. som en enrådighetsmyndig-
het, i linje med hur det ser ut på de flesta myndigheter (Statskontoret, 
2008a). Generaldirektören har därmed det yttersta ansvaret och ansvarar 
för dialogen med regeringen.

10. Ett antal större regeländringar. Under 2008 infördes t.ex. den så kallade 
rehabiliteringskedjan i sjukförsäkringen och en ny tandvårdsförsäkring. 
Detta ställde stora krav på inlärning och försvårades av att utvecklingen 
och implementeringen av datoriserat beslutsstöd visat sig svårare än 
tänkt.

De förändringar som genomfördes är i linje med de kännetecken på en 
»nyrationalistisk vändning« som anges av Røvik (2008:133). Det har inom 
Försäkringskassans ledning funnits en påtaglig optimism angående möjlig-
heten att styra verksamheten mer effektivt, en tro på förekomsten av »best 
practice« vad avser organisationsutformning och produktionsprocesser och 
en övertygelse om behovet av koncentration och specialisering.

4.3 Analytiskt ramverk
För att förstå Försäkringskassans vägval kommer vi att fokusera på fyra 
områden som framträtt som särskilt viktiga.

För det första studerar vi valet mellan likhet (enhetlighet) och olikhet 
(lokal anpassning) i regeltillämpningen. Innan enmyndighetsreformen och 
införandet av Ensa-processerna fanns stora möjligheter till lokal anpassning, 
och på varje länskassa uppstod olika normer om hur regeltillämpningen 
skulle se ut. I och med reformen blev det ett stort fokus på likhet, bland 
annat med avsikt att öka rättssäkerheten för medborgaren.
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För det andra studerar vi valet mellan en decentraliserad organisation med 
betydande autonomi för medarbetarna och en organisation där styrningen 
är centraliserad. I och med enmyndighetsreformen gick Försäkringskassan 
över till en lösning med stark centralisering.

För det tredje studerar vi valet mellan en handläggarroll som generalist 
eller som specialist. På Försäkringskassan ändrades handläggarrollen i och 
med reformen till mer av en specialistroll än vad den hade varit innan.

För det fjärde studerar vi valet mellan närhet och distans, i relationen 
mellan handläggare och medborgare. I syfte att skapa en mer objektiv 
bedömning av ansökningar om förmåner ökades distansen i denna rela-
tion betydligt i samband med enmyndighetsreformen och det efterföljande 
förändringsarbetet.

Med detta analytiska ramverk fångar vi upp fyra viktiga vägval i myn-
digheten, men det ska noteras att det naturligtvis finns en rad andra vägval 
som har haft betydelse för verksamheten och relationen till medborgaren.

5 FÖRSÄKRINGSKASSANS VÄGVAL
Vi ska nu närmare diskutera fyra av de vägval som Försäkringskassan har 
ställts inför i sin reformering. Vi diskuterar vilka alternativa handlingsvägar 
som har funnits och försöker att förstå de argument som har anförts i vägvalet. 
När så är möjligt diskuteras också de organisatoriska konsekvenserna av 
valen.

5.1 Likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal anpassning)?
Ett första vägval rör frågan om likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal 
anpassning) i organisation, processer och utfall. Den tidigare organisatio-
nen hade fristående länsorganisationer där olikheter framför allt i sjuk-
försäkringsärenden inte bara möjliggjordes utan också ibland uppmuntra-
des med argument om anpassning till lokala behov. Genom reformerna har 
balansen förskjutits till förmån för kraftigt ökad enhetlighet i beslutsproces-
serna, genom utvecklingen av så kallade Ensa-processer. På Försäkrings-
kassan har man ägnat mycket tid och energi åt processkartläggningar där 
detaljerade beräkningar tagits fram av handläggningstiden per förmån för 
olika typärenden. Statskontoret (2008b) uppger dock att drygt 46 procent 
av handläggarna i en studie svarar att de ofta eller ibland frångår Ensa-
processerna, huvudsakligen p.g.a. tidsbrist. Genom hård processtyrning 
bör friheten att välja handlingssätt ha reducerats. En negativ effekt av detta 
kan vara att de alltmer välutbildade medarbetarna kan ha svårt att acceptera 
begränsat handlingsutrymme. En positiv effekt kan vara att handläggarna 
får ett ökat beslutsstöd, vilket bör leda till ökad rättssäkerhet genom en mer 
enhetlig rättstillämpning, samt en ökad professionell trygghet (Bringselius, 
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2011). Fortfarande krävs dock professionellt grundade bedömningar i flera 
faser av processen.

Tanken med Ensa-processerna var att minska skillnaderna mellan hur 
ärenden hanteras i olika delar av landet. Det finns också indikationer på 
att regionala variationer har minskat när handläggningen koncentrerats till 
färre orter men att det samtidigt finns kvar stora skillnader när det gäller 
förmåner som fortfarande handläggs på ett stort antal kontor spridda över 
landet (Inspektionen för socialförsäkringen, 2010b).

Kravet på lika tillämpning över hela landet har kommit att bli viktigare 
än kravet på situationsanpassning. Då måste också organisationen utformas 
så att centrala riktlinjer får fullt genomslag i hela myndigheten (Statskon-
toret, 2007). Att använda sig av standardisering, regler och förutbestämda 
procedurer är något som traditionellt sammankopplas med den byråkra-
tiska organisationen. Merton (1949) menar att den grundläggande tanken 
är att reglerna inom byråkratin ska bidra till en högre organisatorisk effekti-
vitet och snabbhet i beslutsfattandet. Samtidigt förlorar man den möjlighet 
till avvikelser baserade på lokala preferenser och lokal kunskap som fanns 
i det gamla systemet med regionala politiska företrädare. Detta argument 
anfördes vid vägvalet. Motståndare argumenterade att enhetlighet genom 
standardiserade beslutsprocesser riskerade att bli stelbent och byråkratisk, 
och att möjligheten till anpassning till förutsättningarna i det enskilda fallet 
minskar.2

I en diskussion kring rättssäkerhet är det viktigt att inte sammanblanda 
begreppet med likformighet. Rättssäkerhet kan ur ett svenskt perspektiv 
tolkas utifrån två dominerande traditioner: den rent juridiska läsningen av 
lagen eller den statsvetenskapliga diskussionen av densamma. Från de två 
traditionerna följer två dimensioner som måste fungera i samklang. Den 
första berör materiell riktighet och omfattar att lagar och regler följs, att lika 
fall behandlas lika samt att besluten går att överklaga till domstol. Den andra 
dimensionen berör processuell riktighet och omfattar rätten till en rim-
lig grad av kommunikation mellan myndighet och medborgare, att beslut 
i svårbedömda ärenden kan förankras med kollegor och specialister inom 
myndigheten samt att medborgaren har rätt till en snabb handläggning 
(Karlsson, 2011). Den potentiella konflikten mellan likformighet och rätts-
säkerhet är särskilt tydlig i ärenden där medicin möter försäkring, såsom 
i sjukskrivningsärenden. Medan den medicinska vetenskapen betonar det 
individuella, betonar försäkringens regelverk det generella. I intervjuer med 
Försäkringskassans medicinska experter, s.k. försäkringsmedicinska rådgi-
vare (tidigare kallade försäkringsläkare), framkommer bilden av en försäk-
ringens portvakt som i interaktionen med handläggare kan ha stor påverkan 
på handläggarens beslut, beroende på den medicinska informationen i det 
enskilda fallet (Dackehag, 2010).
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5.2 Decentralisering eller centralisering?
Ytterligare ett vägval rör graden av centralisering av beslutsbefogenheter. Den 
ekonomiska styrningen av Försäkringskassan har genomgått en betydande 
förändring i anslutning till införandet av den nya organisationsstrukturen. 
En viktig del i denna förändring har att göra med fördelning av ansvar och 
befogenheter. Det som förändrats är framför allt att befogenheterna att fatta 
beslut i en rad frågor som får konsekvenser för kostnaderna har centraliserats. 
Det gäller exempelvis beslut om nyanställningar, lokaler, tjänstebilar m.m.

Centralisering leder till en ökad kontroll av organisationen jämfört med 
vad dess medlemmar tidigare är vana vid. Beslutsrättigheter flyttas uppåt 
samtidigt som lägre instanser förväntas följa beslut »från toppen«. Kritik 
mot effekterna av detta har bl.a. gällt IT-verksamheten (Inspektionen för 
socialförsäkringen, 2010a). Tidigare ideal om empowerment av anställda har 
ersatts av central styrning. Uppfattningen bland organisationens medlemmar 
kan bli en känsla av hårdare styrning med mindre utrymme för egna initiativ. 
Inom företagsekonomisk litteratur är ett frekvent återkommande budskap 
att ansvar och befogenheter bör åtföljas (ex. Anthony och Govindarajan, 
2007). En centralisering eller decentralisering av rättigheter att fatta beslut 
bör, enligt detta paradigm, åtföljas av en förändring av ansvaret som utkrävs 
av den enskilda individen.

Frågan om centralisering av beslutsfattande har en positiv eller negativ 
inverkan på prestationen i organisationer har diskuterats länge. Richter och 
Tjosvold (1980) ser exempelvis ett positivt samband mellan deltagande i 
beslutsfattande och prestation, genom att medarbetare blir mer nöjda och 
motiverade. Moynihan och Pandey (2005) kommer till motsatt slutsats i en 
annan studie. En litteraturgenomgång av Andrews m.fl. (2009) visar att stu-
dier överlag uppvisar mycket olika resultat, och de drar slutsatsen att det är 
osannolikt att det över huvud taget finns något samband mellan graden av 
centralisering och prestation.

Försäkringskassan har bedrivit sitt förändringsarbete på ett mer topp-
styrt sätt än vad som varit brukligt i svensk förvaltning. Det visas inte minst 
av att det s.k. Förändringsprogrammet (Programmet) placerades centralt i 
organisationen och gavs stora befogenheter. Programmets ledande aktörer 
rekryterades externt. Exempelvis hade produktionsdirektör Maivor Isaks-
son en bakgrund från andra serviceorganisationer och hade bl.a. deltagit i 
Postens omvandling. Till sin hjälp tog hon tidigare medarbetare och konsul-
ter från det bolag (Accenture) som arbetat med Posten.

Efter hand kritiserades Programmet för att vara alltför toppstyrt och för 
att inte vara öppet för synpunkter från personalen. Den höga andelen kon-
sulter utan tidigare erfarenhet av Försäkringskassan ledde till att legitimi-
teten i förändringsarbetet ifrågasattes. Från Programmets sida framfördes 
att den tidigare organisationen förlamats av en alltför dominerande föran-
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kringsideologi. För att åstadkomma radikala förändringar behövdes en stark 
styrning. Metaforen »vattenfallsprincip« användes för att beskriva filosofin i 
förändringsarbetet. Meningarna gick alltså isär om en så stark centralisering 
var nödvändig i själva förändringsarbetet eller inte. När förändringspro-
grammet avvecklats utövades i efterhand självkritik mot den dominerande 
ställning Programmet fått och bristen på förankring i organisationen.

Ett intressant inslag i Programmet var också tanken att Försäkringskassan 
i stort kan styras och ledas enligt samma principer som t.ex. banker och 
försäkringsbolag. De privata företag som utgjorde jämförelsepunkter hade 
starka inslag av central styrning inte bara genom starka ledningar utan också 
genom användandet av omfattande datoriserade system för beslutsfattande 
och kundkontakt. En större öppenhet i kommunikationen kan spåras sedan 
2009, men det finns fortfarande en hög grad av centralisering.

Slutligen kan ett antal ytterligare observationer göras:

• Försäkringskassans förändring har inneburit en markant ökad använd-
ning av en typ av processtyrning, som kan beskrivas som styrning via 
insatser.3 Processteam som identifierar de bästa stegen i handläggnin-
gen av olika ärendetyper och som gör tidsstudier av hur lång tid dessa 
steg bör ta, är exempel på sådan styrning. Som diskuteras i Andersson 
(2010) kastar detta faktum ljus över det minskade intresset för central 
intervention i behandlingen av enskilda ärenden, och ett ökat intresse 
för att i stället mäta utfall indirekt via aggregerade mått. Denna del av 
Försäkringskassans förändringsarbete kan alltså ses som en tämligen 
konsekvent övergång från outputorienterad till inputorienterad styrning. 
Det förefaller också klart att denna övergång naturligen går hand i hand 
med en betydande centralisering. I ett i grunden resultatstyrt system 
kan en stor del av beslutsfattandet om resursanvändning decentralise-
ras. Den inputorienterade processtyrning som kommit i stället bygger på 
föreställningen att insatser kan dimensioneras enligt de allmänna prin-
ciper som kodifieras i processerna, och utrymmet för lokala beslut om 
resursanvändning är följaktligen mindre.

•	 Den nya organisationen med en vertikal struktur med kundmöteskana-
ler och en horisontell struktur med Försäkringsprocesser har inneburit 
att inslag av en matrisstruktur har införts. En sådan struktur kan skapa 
otydligheter när det gäller fördelning av ansvar och befogenheter och 
utkrävande av ansvar. I Försäkringskassan handlar denna problematik 
bland annat om situationer där kundmöteskanalerna har krav på sig att 
utföra ett visst antal ärenden till en viss kostnad och därför måste söka 
förenklingar i ärendehanteringen, medan den nya enheten Försäkrings-
processer värnar om kvaliteten i ärendehandläggningen och därför är 
angelägen om att det finns arbetssteg som bidrar till kvalitetssäkring av 
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handläggningen. Eventuella olikheter i uppfattning i sådana samman-
hang kräver en mycket tydlig fördelning av ansvar och befogenheter, eller 
en funktion längre upp i organisationen som kan döma av. Vem som går 
segrande ur (besluts)strider kan, generellt sett, få betydande konsekven-
ser för hur medborgarnas försäkringsärenden hanteras. Situationen il-
lustrerar också på ett bra sätt en situation där styrningen traditionellt sett 
skett i den vertikala ledden, medan kundvärde till stor del skapas i den 
horisontella ledden (se t.e.x Hansen och Mouritsen, 2007).

• Vägvalet att centralisera innefattade också avskaffandet av alla politiskt 
förtroendevalda på regional nivå. Politiskt inflytande sker nu enbart 
genom styrning från riksdag och regering, d.v.s. från allra högsta nivå.

5.3 Generalistideal eller specialisering?
Ska handläggare bli skickligare genom att koncentrera sig på få ärendeslag eller 
vara användbara på flera sätt med risk för ytliga kunskaper? Specialisering 
har ett antal fördelar men kan också leda till problem (Bouckaert m.fl., 2010). 
Nya koordineringsproblem kan uppstå, en risk för segmentering bli följden.

På Försäkringskassan innebär den nya organisationen en klar betoning 
av specialistkunskap jämfört med förr. Övergången från generalist till spe-
cialist kan till viss del förklaras av standardiseringen av arbetsprocesser på 
Försäkringskassan, d.v.s. Ensa-processerna. För medarbetarna innebär detta 
att utrymmet för egna bedömningar har minskat (men långtifrån försvun-
nit), liksom möjligheten till lärande genom rörelse mellan ärendeslag etc. 
Den tidigare möjligheten på lokalkontor att »låna in« handläggare vid arbets-
toppar har försvårats då den efterfrågade kunskapen inte längre befinner sig 
i »rummet bredvid«. Samtidigt har utbildningsnivån ökat bland de anställda 
och lekmannainflytandet helt övergivits. En faktor för Försäkringskassan är 
personalgenomströmningen som är större nu. Det ställer andra krav på att 
snabbt få in handläggarna i organisationen. En fråga för organisationen blir 
här också hur man behåller de duktiga handläggarna.

Spänningen mellan generalister och specialister finns i alla större orga-
nisationer. Den är extra besvärlig på Försäkringskassan eftersom många av 
kassans »kunder« har ett flertal olika ärendeslag igång samtidigt. Tidigare, 
då i princip alla ärendeslag fanns på varje lokalkontor, var det relativt lätt 
för handläggarna att ta hjälp av sina kollegor för att besvara medborgarens 
frågor, även om de inte hade med det »egna« ärendeslaget att göra. Nu är 
kontorsstrukturen inte längre horisontell utan kontoren är uppdelade efter 
ärendeslag. Man har infört en speciell generalisttjänst som ska fungera som 
så kallade »personliga handläggare«, men dessa sitter på egna kontor (LFC) 
och upplever ofta att det är svårt att få den information de behöver för att 
kunna vara den breda ingång till myndigheten som det var tänkt. Annars 



66

Andersson, Bergström, Bringselius, Dackehag, Karlsson, Melander och Paulsson

4

2011

kan man tänka sig att specialistkompetens gynnar rättssäkerheten medan 
generalister är bra för relationen till »kunden«. Vad gäller effektiviteten är 
det mer komplext där det å ena sidan är effektivt att en handläggare blir 
duktig på just sitt ärendeslag, men å andra sidan försvårar informationshan-
teringen kring den enskilde vilket kan leda till effektivitetsförluster. Vägva-
let att söka särskilja specialister, som huvudsakligen återfinns i NFC, och 
generalister som finns i övriga kundkanaler leder till nya samordningspro-
blem. Den rörelse i riktning mot front office och back office som pågår är ett 
sätt att söka lösa problematiken.

Det inslag av politiskt förtroendevalda som fanns i den gamla regionala 
organisationen avvecklades ganska snart efter sammanslagningen. Det 
hängde samman med dels att den geografiska organisationsprincipen överg-
avs, dels att politikerna representerade ett slags lekmannatanke som var svår 
att förena med de nya idéerna om professionalisering genom specialisering.

5.4 Närhet eller distans?
I Försäkringskassans nya organisation görs en skillnad på ärenden som krä-
ver personliga möten och ärenden som kan handläggas enbart med hjälp av 
inskickade handlingar. Det personliga mötets vara eller icke vara är sällan en 
fråga om rätt eller fel utan handlar om vad man vill uppnå. Den försäkrade 
kanske vill ha ett personligt möte men för organisationen kan det vara mer 
rationellt att göra detta geografiskt omöjligt. Utifrån medborgarens per-
spektiv har dessa förändringar rimligen både positiva och negativa effekter. 
Att inte ha tillgång till en personlig kontakt är utan tvekan i många fall frus-
trerande både på grund av en rent mänsklig aspekt där enskilda individer 
har ett behov av att diskutera sitt ärende med den beslutande handläggaren 
men också för att det av de enskilda individerna uppfattas som rättsosäkert. 
Om distansen däremot, på en aggregerad nivå, leder till ökad likabehand-
ling och effektivitet är det å andra sidan något som i slutändan är ett starkt 
medborgarintresse.

Intressanta inslag utgör tanken att geografi ska »neutraliseras«, ärenden 
handläggas i andra delar av landet än där »kunden« bor. Det som tidigare 
var en fördel, möjligheten till lokal anpassning, ses nu som en potentiell 
källa till olikhet i handläggningens resultat. Ett problem i sammanhanget 
är att vad som för Försäkringskassan och dess handläggare är ett »enkelt« 
ärende inte behöver vara det för medborgaren. Medborgarna tycks enligt 
kundundersökningar i mycket större utsträckning tycka att det personliga 
mötet är nödvändigt för handläggningen.

Ett exempel är »klippstrategin«. Resonemanget om distans drevs till sin 
spets när det under en tid skickades ut beslut som inte innehöll information 
om vem som handlagt ärendet. Direktkontakt skulle undvikas och telefon-



67

Organisatoriska vägval – En studie av Försäkringskassans förändringsarbete

4

2011

samtal till handläggaren omöjliggjordes. Orsaken var en önskan att undvika 
störningar av arbetet, men kanske också en tanke om att när inga personliga 
kontakter sker så blir handläggningen påtagligt neutral. Genom att klippa 
av kontaktmöjligheterna anonymiserades handläggningen till gränsen av 
det maskinmässiga. Efter kritik från bl.a. Justitieombudsmannen ändrades 
praxis dock för att bättre följa lagstiftningens intentioner.

Den diskussion som förekommit om en alltför generös sjukskrivnings-
praxis illustrerar också problematiken. I de fall då det handlar om att bifalla 
eller avslå en ansökan om en förmån, som t.ex. sjukskrivning, ter det sig 
ganska klart att ett personligt möte förskjuter drivkrafter i riktning mot att 
fler ansökningar beviljas. I fallet med sjukskrivning och andra ärendeslag 
där medicinska bedömningar fordras, kan denna förskjutning av drivkrafter 
sägas ske i två led, först i individens möte med den intygsskrivande läkaren 
(Ekbladh, 2007), därefter i mötet med handläggaren. Den försäkringsme-
dicinska rådgivaren kan i detta perspektiv utgöra en motvikt eftersom han 
eller hon inte har kontakt med den försäkrade utan enbart utgår från den 
medicinska informationen för sitt utlåtande.

En viktig fråga i detta sammanhang är vilka drivkrafter en handläggare 
möter inifrån organisationen – motsvaras klienttrycket om positiv behand-
ling av drivkrafter från central nivå i motsatt riktning? Det är svårt att kvan-
tifiera de drivkrafter som skapas inom Försäkringskassan, men det finns en 
utbredd uppfattning bland handläggare – en uppfattning som f.ö. också 
ofta förekommer i media – att de förändringar som skett sedan 2005 inne-
burit en väsentlig förstärkning av drivkraften att vara restriktiv. Det finns 
också indikationer på att dessa signaler krockar med många medarbetares 
föreställningar och inre drivkrafter.4 Till detta resonemang kan läggas reha-
biliteringskedjans striktare regler för fortsatt sjukpenning. Både reglerna 
och tillämpningen av dem tycks alltså vara mindre tillmötesgående beträf-
fande beviljande av sjukpenning.

I Försäkringskassans fall har utvecklingen av internetbaserade tjänster 
inte lyckats ersätta det personliga mötet på det sätt som var tänkt. Stora 
summor har satsats på konsulttjänster för att ta fram verktyg för interak-
tiv kommunikation men resultaten har varit blygsamma. De visioner om 
att föra över kontakter till webbaserade tjänster som funnits har visat sig 
vara svåra att förverkliga trots att hundratals miljoner plöjts ned i projekten. 
Medborgarkontakterna har inte visat sig kunna rationaliseras som avsett, 
möjligtvis beroende på ett delvis komplicerat regelsystem.

6 DISKUSSION
Vid Försäkringskassans förändringar sedan 2005 har ett antal vägval gjorts 
för att söka lösa upplevda problem. Liksom vid de flesta vägval finns både 
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för- och nackdelar med de olika alternativen. I vissa fall kan reformer lösa de 
problem som identifierats, bara för att avlösas av nya problem. Vägvalen är 
också av olika dignitet. Avskaffandet av den geografiska organisationen kan 
vara ett sådant kritiskt vägval som omnämns i teorier om historisk institu-
tionalism (Scott, 2008). Det är ett vägval som för lång tid kan bestämma 
Försäkringskassans struktur, kultur och processer. Förändringen är inte 
bara organisatorisk utan även fysisk. Kontor har försvunnit och nya tillkom-
mit, man har bytt arbetskamrater, chefer och ärendeslag.

I andra fall kanske det mer handlar om fokus eller framing (Schaffner 
och Sellers, 2010) där man (tillfälligt) fokuserar en del av en komplex 
verklighet, t.ex. genom att tala om en nationell försäkring samtidigt som 
skillnader i handläggning fortfarande finns kvar. Här kan man notera 
inslag av de-coupling (Meyer och Rowan, 1977), där öppet tal och praktiskt 
handlande skiljer sig åt. Vi kan med säkerhet utgå från att förändringar 
kommer att ske även i framtiden, recepten för god organisationsutformning 
skiftar över tid och historien går igen. Det är inte första gången myndigheter 
slås samman, centraliseras eller byter organisationsstruktur på annat sätt, 
och det är uppenbart att det finns för- och nackdelar med alla alternativ.

Teknologi i form av enhetliga processer, med ett ännu så länge begränsat 
stöd av datorer, underlättar styrning och disciplinerar de anställda. Det kan 
vara positivt för att uppnå enhetlighet i bedömningar men det kan också 
upplevas negativt av den allt större andelen akademiskt utbildade hand-
läggare. Dock tycks många anställda uppleva processerna som ett stöd i sitt 
arbete (Bringselius, 2011), även om det också finns exempel på handläggare 
och enhetschefer som tycker att processerna är väl detaljerade (Inspektionen 
för socialförsäkringen, 2011). Produktionsstyrningen kan alltså upplevas 
som hårdhänt taylorism men på samma gång underlätta arbetet och leda till 
avsedda resultat. Omdömen om reformen beror på vilken vikt man lägger i 
olika vågskålar. En gemensam problembeskrivning och en uttalad lojalitet 
mot organisationen har underlättat. Den senare har dock fått sina törnar 
och en del medarbetare har valt att lämna organisationen.

Vägvalen är inte heller oberoende av varandra. Tvärtom är Otley ś (1980) 
tanke om behovet av ett »control package« med styrverktyg som stödjer 
varandra i högsta grad relevant. Väljer man att prioritera enhetlighet fram-
står normalt centralisering som en naturlig följd. På så sätt kan man påstå 
att vissa av de vägval som gjorts bildar en relativt sammanhållen helhet. 
Däremot kan, som både externa och interna iakttagare påpekat, kritik riktas 
mot exempelvis att man velat åstadkomma för mycket på för kort tid.

Det är viktigt att komma ihåg i sammanhanget att olika delar av Försä-
kringskassan har olika förutsättningar. Delar av verksamheten kan klara sig 
utan personliga kundmöten, och man kan standardisera och automatisera 
samt åstadkomma en likhet i process och resultat över hela landet. Andra 
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delar kräver större hänsynstaganden i det enskilda fallet, längre utredningar 
och större inslag av bedömningar, medicinska och andra, som gör att förut-
sättningarna för likhet blir sämre.

Viktigt för medborgarna är relationen till handläggarna och vilken roll 
dessa ikläder sig. Rollen manifesteras delvis i diskussionen om »försäkrade« 
eller »kunder«. Dessa termer har en viss laddning i organisationen. För de 
förändringsagenter som inte gör någon större skillnad på serviceproducerande 
organisationer i privat eller offentlig sektor är begreppet »kund« en naturlig 
sak. I vissa delar av förändringsarbetet var också »kund« det helt dominerande 
begreppet. Samtidigt finns grupper i Försäkringskassan som inte är 
helt bekväma med begreppsanvändningen och som föredrar att tala om  
»de försäkrade« eller andra termer som indikerar att man trots allt också 
sysslar med myndighetsutövning. Användandet av begreppet »kund« är 
emellertid ett försök att påverka kulturen i organisationen i en riktning 
som innebär att alla medarbetare upplever att man är »till för någon«. 
Ut form ningen av organisationsstrukturen, med inrättande av tre s.k. 
kundmöteskanaler, är därmed ett försök att fokusera avnämaren.

Medias kritiska rapportering har sällan med Försäkringskassans omor-
ganisation i sig själv att göra utan hänförs oftare till ändringar i regelverket, 
som kassan får klä skott för. De vägval som får störst betydelse för med-
borgarna är alltså politiska även om de organisatoriska vägvalen är nog så 
viktiga för att åstadkomma enhetlighet och effektivitet. De organisatoriska 
vägval som gjorts har varit relativt fria från politisk styrning men samtidigt 
kan man fråga sig vem som egentligen gjort vägvalen. Dominerande organi-
sationsidéer kan framstå som så självklara att myndigheterna inte alltid är 
medvetna om att alternativa vägar finns.

Historiska jämförelser visar att Försäkringskassan förr var något speciellt. 
Kassan liknande inte någon annan myndighet, den var varken fågel eller 
fisk. Kassornas ursprung i en folkrörelsetradition var levande och fördes 
vidare i t.ex. de berättelser som spreds via interna utbildningar. Den lokala 
och regionala förankringen var påtaglig. Organisationsidentiteten har bety-
delse för hur organisationens medlemmar definierar sig själva som en social 
grupp, jämfört med andra sociala grupper, men också för hur man förhåller 
sig till sin omgivning och dess aktörer (Haslam, 2004). Genom reformerna 
har beslutsfattarna valt att låta Försäkringskassan bli en myndighet bland 
alla andra med argumentet att en nationell försäkring bör ha enhetlighet och 
likabehandling som ledstjärna. De anställdas känsla av att vara anställda 
i en unik organisation urholkas däremot. Stora omorganisationer är man 
emellertid inte ensam om i den svenska statsförvaltningen. I själva verket 
återfinns de flesta av ingredienserna i Försäkringskassans förändringar 
också i andra statliga myndigheter. Många myndigheter, t.ex. Skatteverket, 
Kronofogdemyndigheten, Tullen, och Skogstyrelsen, har exempelvis slagits 
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samman i likhet med Försäkringskassan. Centraliserade beslutsprocesser, 
renodling, koncentration genom omlokalisering, standardisering och nya 
kontrollsystem är företeelser som återfinns på många håll i den statliga 
förvaltningen. Utvecklingen har alltså gått i riktning mot att Försäkrings-
kassan blir alltmer lik andra myndigheter. För vissa delar av myndigheten 
är detta inte särskilt dramatiskt. För andra delar, med historiskt ursprung i 
lokala sjukkassor, har traditionen av att vara annorlunda vårdats under lång 
tid och förändringen upplevts som mer genomgripande.

Identitetsmässigt tyder mycket på att Försäkringskassan i framtiden 
kommer att tvingas att acceptera att man är en bland många andra myndig-
heter, präglad av samma lösningar och ideal, snarare än en säregen myndig-
het med utrymme för egna lösningar. Samtidigt ligger en del av myndighe-
tens självförtroende i synen på sig själv som unik – något som torde gälla de 
flesta verksamheter. En tidig, men fortfarande väl fungerande, definition av 
organisationsidentitet står Albert och Whetten (1985) bakom. De menar att 
organisationsidentiteten utgörs av det som anses centralt och utmärkande 
för och bestående i en organisation. Detta med »utmärkande för« handlar 
om vad som gör den egna verksamheten unik. Sitt uppdrag är Försäkrings-
kassan onekligen ensamma om till skillnad från verksamheten i många pri-
vata företag där konkurrenter kanske kan komma med likartade erbjudan-
den till kunden.

I uppmärksamhetstermer hade säkert Försäkringskassan velat vara 
som alla andra. Den massmediala bevakningen har varit omfattande och 
rapporteringen i stora drag negativt vinklad. Det är förståeligt om Försä-
kringskassan vill vara mer omtyckt och tycker sig vara orättvist kritiserad. 
Försäkringskassan har dock ofta valt att förhålla sig lojal mot de politiska 
beslutsfattarna och hukat sig i kritikstormen. Ett annat vägval som hade 
varit möjligt vore att spela ett »blame game« och mer aktivt skylla ifrån sig 
(Hood 2007). Nu valde man inte att göra så och kanske kan man se denna 
lojalitet som om inte helt unik i vart fall speciell för just Försäkringskassan. 
När vi har gjort våra intervjuer har vi ofta slagits av hur mycket fokus som 
lagts på just lojalitet, gentemot medborgarna, de politiska besluten och inte 
minst organisationen i sig. Frågan är om den stora omvandling som skett 
under ett relativt kort tidsspann skulle varit möjlig om inte medarbetarna 
varit så lojala.

7 SLUTSATSER
Vi har studerat en organisations vägval inom fyra områden: likhet eller 
olikhet, decentralisering eller centralisering, generalist eller specialist samt 
närhet eller distans. Studien visar hur organisationen och dess chefer inte 
alltid har kunnat påverka vägvalen, utan hur politiska beslut och rådande 
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samhällsidéer också har präglat dem. På så vis ligger resultatet i linje med 
vad som har påpekats också från nyinstitutionalismen, med dess intresse för 
kontext och diskurs.

De vägval som diskuterats är klassiska spänningsförhållanden som aktu-
aliseras återkommande. De val som gjorts är i sig konsistenta i riktning mot 
större enhetlighet, ökad central ledningsmakt och därmed tendens till topp-
styrning. För förändringarna kan också anföras välgrundade argument som 
t.ex. likabehandling, rättssäkerhet och effektivitet. På samma gång är det 
inte enbart hänvisningar till den egna organisationens tidigare misslyckan-
den som kan tänkas ha haft inflytande på valen. Försäkringskassan ansluter 
sig till trender i omvandlingen av andra statliga myndigheter. Man rör sig 
därmed bort från sina traditionella värden: folkrörelseförankring, regionalt 
baserad organisation, möjligheter till lokal anpassning, nära kontakt med de 
försäkrade. Det handlar dock inte om nya problem utan om problem som 
har varit kända och diskuterade länge. Myndigheten väljer nu en lösning 
i samklang med vad andra myndigheter gör. Det framstår som rationellt 
för beslutsfattarna att öka sin legitimitet externt trots att idéerna inte varit 
förankrade fullt ut i organisationen och implementeringsproblem kunnat 
förutses.

Det är speciellt intressant att notera hur självklara flera av Försäkrings-
kassans vägval har upplevts och hur relativt konsistenta de har varit sin-
semellan. Genom likhet i handläggningsprocessen skulle likabehandling 
av medborgares ärenden garanteras, styrningen underlättas och demo-
kratin stärkas. Demokratin löper nämligen inte bara genom det politiska  
beslutsfattandet, utan även genom byråkratins implementering av lagar, 
regler och politiska direktiv. Samtidigt centraliserades styrningen internt 
i myndigheten och distansen mellan medborgare och handläggare ökade, 
i och med anonymiseringen av kundmötet. Handläggaren blev specialist, 
bland annat för att man skulle kunna säkerställa dennes kompetens inom 
de standardiserade handläggningsprocesser som han eller hon ansvarar för. 
Alla dessa reformer syftade till att underlätta styrningen av handläggningen, 
för att på så vis kunna skapa mer enhetlighet i handläggningen samt effek-
tivisera verksamheten.

Idag sker stabilisering efter några år av snabba, omvälvande förändrin-
gar. Försäkringskassan har därvid delvis tvingats att backa i sin förändrings-
ambition. Exempelvis arbetar man nu med att finna former för en mindre 
centraliserad verksamhet i myndigheten, för en närmare relation till med-
borgaren och möjlighet till personliga möten, för en bredare kompetens-
profil hos handläggare, för ökad flexibilitet i bemanningen, samt för att 
involvera handläggaren i utveckling och kvalitetssäkring av standardiserade 
arbetsprocesser. Förändringarna fortsätter alltså men i ett lugnare tempo. 
Vissa åtgärder kan behöva balanseras för att återupprätta allmänhetens för-
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troende för myndigheten som tagit skada under senare år. Den nya organi-
sationen innebär också att vissa problem åtgärdats men att nya har uppstått 
som i sin tur kan behöva lösas. Bland annat finns problem med den interna 
kommunikationen mellan organisationens olika delar. Försäkringskassan 
utgör alltså fortsatt ett intressant studieobjekt för forskare.

NOTER
1 Från många till en? – Ett forskningsprogram om Försäkringskassans förändring och 

dess  konsekvenser.
2 Det är viktigt att påpeka att förutsättningar skiljer sig mellan olika delar av Försäkrings-

kassans verksamhet. Det förefaller som att delar av den verksamhet som bedrivs inom 
NFC och KC kan standardiseras på ett helt annat sätt än delar av verksamheten inom 
LFC. System som t.ex. barnbidrag har inte stora inslag av svåra bedömningar.

3 Det finns allmänt en avvägning mellan att i första hand styra medarbetarnas insatser, 
och att i första hand styra via resultat, där en hög grad av kontrollerbarhet i allmänhet 
talar för styrning via insatser (Prendergast, 2002).

4 I frånvaro av direkta ekonomiska drivkrafter i form av t.ex. prestationsersättning (som 
är mycket ovanligt inom offentlig sektor) kan medarbetarnas inneboende motivation 
att utföra sina uppgifter vara en viktig drivkraft. Litteraturen på området finner ofta 
att medarbetarnas preferenser bör vara samstämmiga med organisationens, men Pren-
dergast (2007) visar också på att olika motiv på olika nivåer kan främja organisationens 
mål.
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SAMMANFATTNING
Försäkringskassan är en central del av den svenska välfärdsstaten och för-
medlar mycket stora penningsummor. De förändringar som myndigheten 
har genomfört under senare tid i form av ny organisation och ändrade besl-
utsregler har varit omdiskuterade. Kritiker har pekat på bristande effektivi-
tet, försenade utbetalningar och hjärtlös regeltillämpning. Ett antal vägval 
har gjorts för att söka hitta lösningar på problem som länge påtalats med 
bl.a. stora skillnader i regeltillämpning mellan olika delar av landet. I denna 
artikel studeras dessa vägval. Diskussionen tar sin utgångspunkt i ett antal 
motsatspar: enhetlighet-lokal anpassning; centralisering-decentralisering; 
specialisering-generalistideal; samt närhet-distans. Dessa motsatspar bely-
ses med exempel från de förändringar som har skett. Den allmänna slut-
satsen är att Försäkringskassans förändringsresa har varit stormig men att 
det har funnits ett betydande mått av konsistens sinsemellan i de gjorda 
vägvalen.
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ABSTRACT
The Swedish Social Insurance Agency is an important part of the Swedish 
welfare state. The Agency has recently made a number of major changes, 
such as establishing a new internal organization and reforming processes 
for decision making. Many of these changes have been controversial. Critics 
have complained that the Agency shows a lack of efficiency, has failed to make 
payments on time, and has been too harsh in its application of eligibility rules. 
The changes have put the agency at a number of crossroads, many of them 
recurring from earlier reforms, in dealing with problems such as regional 
differences in the application of rules. In this article, some of these choices 
are discussed. The discussion departs from four dichotomies: uniformity-
local adaptation; centralization-decentralization; specialization-generalist 
approaches; and closeness-distance. These dichotomies are illustrated with 
examples from the agency. The general conclusion is that although the 
change process has taken a rocky road, there has been a great deal of internal 
consistency in the combination of measures taken.
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Fayolskt management skapar gap
KARIN HOLMBLAD BRUNSSON

Forskare irriteras över att management betyder olika saker i olika samman-
hang och lämnar förslag till hur »gapen« mellan managementforskningen, 
utbildningen i management och management i praktiken kan täppas igen.

I den här artikeln beskrivs dessa gap som uttryck för motsatsförhållandet 
mellan å ena sidan forskares och lärares ambition att förmedla allmängiltiga 
och verkningsfulla managementrekommendationer; å andra sidan en orga-
nisationsspecifik managementpraktik. En slutsats blir att gapen – och dis-
kussioner kring hur de kan täppas igen – bidrar till att upprätthålla manage-
ment som en normativ, men akademisk disciplin.

DET FINNS FYRA GAP
Forskare och debattörer har identifierat en rad diskrepanser – »gap«1 – mel-
lan managementforskning, utbildningen i management och management i 
praktiken.

Vissa anser att den forskning som bedrivs saknar praktisk relevans; det 
finns ett rigour-relevance gap eller ett research-practice gap (t.ex. Scapens 
1985/1991; Starkey och Madan 2001; Syed, Mingers och Murray 2009). Andra 
hävdar att utbildningen saknar praktisk relevans och kanske gör mer skada 
än nytta (t.ex. Mintzberg 2004; Bennis och O’Toole 2005). Det betyder dock 
inte att managementutbildningen nödvändigtvis är forskningsanknuten; 
tvärtom hävdas att utbildningen lever sitt eget liv, med svag anknytning till 
aktuella forskningsresultat och med läroböcker som ser likadana ut år efter 
år (t.ex. Czarniawska 2003; Harding 2003). Ytterligare kritik gäller manage-
ment i praktiken, där vissa forskare menar att management blir ineffektivt 
för att chefer inte utnyttjar sina kunskaper om vad som fungerar (Pfeffer och 
Sutton 2000/2001; Weick 2001).

Det tycks alltså finnas åtminstone fyra »gap« som alla har med manage-
ment att göra: gap mellan forskning och management i praktiken, mellan 
utbildning och management i praktiken, mellan forskning och utbildning 
samt mellan vad praktiker i olika organisationer skulle kunna göra och vad 
de faktiskt åstadkommer.
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Min utgångspunkt i den här artikeln är att gapen hänger samman med 
att management även vid universitet och högskolor ofta ges en instrumentell 
innebörd, något som i sin tur kan hänföras till att det företagsekonomiska 
ämnet av tradition har varit praktiskt orienterat (Engwall 1995). Följaktligen 
har många akademiker en normativ inställning till ämnet. De ser omedelbar 
praktisk nytta som managementforskningens och managementutbildning-
ens raison d’être. Denna »praktiska nytta« avser organisationer och stärker 
föreställningar om att organisationer faktiskt existerar.

Management ska göra organisationer framgångsrika
En organisation blir inte någon »organisation« om det inte finns några som 
gör något; skapar ordning, styr (eller »leder«) och tar ansvar för verksamheten. 
Detta ordnande, styrande, ledande och ansvarstagande – som kan samman-
fattas i begreppet management – ska bidra till att organisationer blir fram-
gångsrika. Åtminstone behöver det finnas en allmän föreställning om att så 
är fallet; hur det förhåller sig i praktiken är inte alltid lika viktigt (Brunsson 
och Holmblad Brunsson 2009). Om management däremot uppfattas som 
meningslöst eller rentav skadligt för organisationer faller hela idén. Då rubbas 
också den allmänna föreställningen om hur organisationer fungerar.

Det betyder dock inte att frågan om vilket slags management man måste 
föreställa sig samtidigt är avgjord. Den kritik mot gapen som olika forskare 
redovisar tyder på att det finns olika erfarenheter av vad som konstituerar 
verkningsfullt management.

DET FINNS ETT UTBRETT MISSNÖJE
Att det har uppstått olika gap när det gäller management brukar förklaras 
av att skilda grupper av yrkesutövare är alltför koncentrerade på sin egen 
verksamhet. Managementforskare, lärare och praktiker saknar insikter i hur 
andra arbetar. De förstår inte att förutsättningarna för olika verksamheter 
skiljer sig åt. Det är fel på både forskning, utbildning och praktik.

Det är fel på forskningen
Några hävdar att forskare är dåligt insatta i vad det i praktiken innebär att vara 
chef. De arbetar själva under andra villkor och inser därför inte att praktiker 
har svårt att uppskatta deras rekommendationer. Rekommendationerna blir 
dyrbara och är ofta dåligt anpassade till de akuta problem praktiker upp-
lever i sin vardag. Forskningen tar dessutom alltför lång tid (Drury 1990; 
Drury och Dugdale 1992; Porras 2000; Ax, Johansson, Kullvén 2009; Kieser 
och Leiner 2009).

Andra anklagar forskare för att vara så angelägna om att bli accepterade 
som forskare att de inte fäster så stor vikt vid om deras resultat är använd-
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bara i praktiken (Bennis och O’Toole 2005; Starkey, Hatchuel och Tempest 
2009). Forskare kan vara obenägna att lämna rekommendationer på basis av 
empiriskt inriktad forskning. Överlag, menar man, har forskare knappast 
några incitament att sprida sina forskningsresultat. De kan bli framgångs-
rika specialister på t.ex. redovisning utan att alls förstå sig på detta ämne 
(Singleton-Green 2010).

Det är fel på utbildningen
Gapet mellan managementutbildning och management i praktiken förkla-
ras på liknande sätt med dålig anpassning till förutsättningarna i praktiken. 
Studenterna får lära sig att problem löses med hjälp av analys och rationella 
beslut, när de i stället behöver träna sin empatiska och kommunikativa för-
måga (Livingston 1971). De får lära sig att bygga eleganta modeller och dyr-
bara informationssystem, när de i själva verket behöver lära sig att misstro 
rationellt beslutsfattande, gripa tillfället i flykten och hantera konflikter och 
olösliga problem (Whitley 1989; Mintzberg 2004; Bennis och O’Toole 2005).

Därtill kommer risken för att utbildningssituationen i sig skapar osjälv-
ständiga och lydiga individer, dåligt ägnade för chefsroller (Vince 2010).

Det är fel på både forskning och utbildning
Gapet mellan forskning och utbildning förklaras av konservatism och 
forskarnas bristande intresse för utbildningens innehåll (Harding 2003; 
Holmblad Brunsson 2007). Den empiriska forskning som tyder på att 
management är någonting organisationsspecifikt får begränsat värde i 
undervisningen eftersom det är svårt att omvandla den till intressanta gene-
rella rekommendationer (Brunsson och Sjöblom 2001; Czarniawska 2003). 
Att uteslutande förmedla budskapet »det beror på« ter sig alltför torftigt. 
Managementutbildningen bygger på att det finns rekommendationer som 
passar för många organisationer. Det är också sådana rekommendationer 
som framför allt återfinns i läroböckerna (Holmblad Brunsson 2011).

Det är fel på praktiken
Gapet mellan vad praktiker vet och vad de gör har förklarats med att che-
fer är alltför försiktiga, snarast räddhågade. De utnyttjar inte de kunskaper 
som förmedlas via utbildning och managementlitteratur (Pfeffer och Sutton 
2000/2001). Även denna kritik handlar om gapet mellan utbildning och 
praktik, men förklaras nu inte med brister i utbildningen utan med inkom-
petenta chefer.

Samtidigt kritiseras praktiker för att vara alltför angelägna om att följa 
med i det senaste managementmodet, i stället för att skaffa sig grundläg-
gande kunskaper om hur deras organisationer fungerar (Weick 2001; Pfeffer 
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och Sutton 2006; jfr nedan). Det betyder att chefers agerande i praktiken är 
oöverlagt och chefer snarast alltför handlingskraftiga.

Missnöjet hänförs till bristande samstämmighet
Den omfattande kritiken mot managementforskare, lärare och praktiker 
kan sammanfattas som en kritik mot att management har kommit att betyda 
olika saker i olika sammanhang. I det avseendet skiljer sig management inte 
från andra abstraktioner, som ofta täcker en rad förhållanden och uppfattas 
på olika sätt av olika personer.

Det finns också forskare som accepterar att managementforskning, 
utbildning i management och management i praktiken är skilda verksamhe-
ter, som bedrivs under olika förutsättningar och inte har så mycket med var-
andra att göra. Då blir gapen självklara, och det blir ointressant att försöka 
täppa igen dem (Kieser och Leiner 2009). Det är bara ordet management 
som är gemensamt, och det är en abstraktion lik många andra.

Detta synsätt innebär att den instrumentella innebörden av manage-
ment försvagas. Det blir inte lika viktigt om managementforskningen och 
utbildningen i management är omedelbart praktiskt relevant. Forskare kan 
då – utan att kritiseras – bedriva forskning som uteslutande intresserar 
andra managementforskare. Utbildningen i management kan leva sitt liv. En 
utveckling som många tycker sig skönja – och irriterar sig över – kan fortsätta 
utan att det uppfattas som problematiskt (och det kan förstås ändå inträffa 
att både forskning och utbildning visar sig komma till praktisk nytta).

Missnöjet uppstår när inte bara management i praktiken utan även 
managementforskning och utbildningen i management ska bidra till att 
göra organisationer framgångsrika. Det förutsätter allmänna rekommenda-
tioner som många accepterar som verkningsfulla. Mycket tyder dock på att 
det saknas ett generellt »framgångsrecept« och att organisationer i stället blir 
framgångsrika var och en på sitt speciella sätt. Mot en fayolsk syn på mana-
gement står en tayloristisk.

MANAGEMENT PRÄGLAS AV BÅDE TAYLOR OCH FAYOL
De genom tiderna mest inflytelserika managementförespråkarna Frederick 
Winslow Taylor (1911/1998) och Henri Fayol (1916/2008) baserade bägge 
sina uppfattningar på lång praktisk erfarenhet. Bägge hade en normativ 
inriktning och gjorde anspråk på att lämna rekommendationer som gällde 
generellt, oavsett vilken organisation det var fråga om. Och för bägge var det 
självklart att syftet med management var att bidra till att göra organisationer 
framgångsrika.

Trots dessa likartade utgångspunkter var deras rekommendationer dia-
metralt olika.2
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Taylor satsade på ett vetenskapligt, ingenjörsmässigt förhållningssätt, vil-
ket innebar att management borde utformas på olika sätt beroende på verk-
samhetens inriktning och karaktär. De vetenskapliga principerna (principles 
of scientific management) innebar att varje arbetsuppgift skulle utformas på 
effektivast möjliga sätt. Fayol beskrev däremot management som en samling 
aktiviteter, som borde utföras på likartat sätt oberoende av vilken verksam-
het det gällde. I bägge fallen handlade det om att chefer skulle vara specia-
lister; skillnaden var att Taylors chefer skulle vara specialister på bestämda 
arbetsuppgifter, eller till och med en begränsad del av en arbetsuppgift, 
medan Fayols chefer förutsattes ha specialiserat sig på samma slags arbets-
uppgifter, de som Fayol innefattade i begreppet management.

Forskning och utbildning bygger på allmängiltiga rekommendationer
Fayol beskrev sina managementrekommendationer som en inbjudan till 
diskussion och erfarenhetsutbyte i managementfrågor. Han förutsåg inga 
svårigheter med att utforma en teori om management, utan menade att det 
redan fanns tillräckligt med erfarenheter och kloka synpunkter; felet var att 
de inte var systematiserade och ordentligt analyserade. Chefer slutade sina 
befattningar utan att lämna några spår efter sig, vare sig i form av lära eller 
lärjungar, klagade Fayol.

Sedan Fayols tid har management utvecklats till ett självständigt akade-
miskt ämne, där själva utgångspunkten är att det finns kunskaper (manage-
ment knowledge) att lära ut (von Hayek 1989). Att utveckla en allmänt accep-
terad managementteori har emellertid visat sig vara besvärligare än vad Fayol 
förutsåg, speciellt som teorin även borde innefatta allmängiltiga rekommen-
dationer för framgång. För att rekommendationer ska betraktas som »teore-
tiska« krävs acceptans för uppfattningen att bör kan härledas ur är, något som 
möjligtvis gäller vissa s.k. institutionella fakta (Searle 1964). Alternativet blir 
att omdefiniera begreppet teori, och ett sådant alternativ – »normativ teori« 
– har också föreslagits (t.ex. Drury och Dugdale 1992; Malmi och Granlund 
2009; Corley och Gioia 2011). Problemet tycks vara att inte heller några nor-
mativa »teorier« om management som på något avgörande sätt skiljer sig från 
Fayols rekommendationer har blivit allmänt accepterade.

När det gäller managementutbildning har Fayol blivit bönhörd på ett 
sätt som han själv knappast kunde drömma om. Utbildning i management 
tillhör de allra populäraste utbildningarna i en rad länder (Engwall och 
Zamagni 1998; Navarro 2005). Väsentligen utgår dessa utbildningar från 
Fayols rekommendationer, som innebär att organisationer bör styras med 
hjälp av likartade aktiviteter oavsett vilken organisation det handlar om. 
Studenter får fortfarande lära sig förkortningen POSDCORB (planning, 
organizing, staffing, directing, coordinating, reporting, budgeting) för att lätt-
are komma ihåg vad de ska göra som chefer (Watson 2001).
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I akademiska sammanhang råder därmed en utbredd fayolism: utgångs-
punkten är att management består av en samling aktiviteter som ska bidra 
till att göra alla slags organisationer framgångsrika. Det handlar då inte 
främst om att studera, klassificera, analysera och försöka förstå en redan 
existerande managementpraktik. Forskare vill ligga steget före och även tala 
om vad som kommer att fungera. Lärare vill utbilda studenter så att de gör 
rätt när de senare blir chefer i olika organisationer.

Gap uppstår när forskare och lärare drar olika slutsatser om hur che-
fer bör utforma sitt management och det ifrågasätts om allmänna rekom-
mendationer är speciellt verkningsfulla. I praktiken tycks management vara 
utformat på alla möjliga olika sätt.

I praktiken är management specifikt
Fayols managementrekommendationer betraktas många gånger som för-
åldrade, och en rad alternativ till de »traditionella« metoder som beskrivs 
i läroböckerna har föreslagits (Holmblad Brunsson 2007). Men det råder 
stark oenighet om vilka rekommendationer som är långsiktigt hållbara. 
Olika alternativ klassificeras som managementmoden, som bara är populära 
under en begränsad tid, och kanske främst hos osäkra chefer (Abrahamson 
1996; Strang och Macy 2001; Parker och Ritson 2005).

Själva förekomsten av managementmoden visar att sambandet mellan 
ett speciellt slags management och organisatorisk framgång är både osäkert 
och instabilt. Om en organisation betraktas som framgångsrik eller inte 
tycks framför allt bero på när en utvärdering görs (Berger 2006). Det saknas 
belägg för att organisationer lyckas bättre för att cheferna har genomgått 
managementutbildning (Watson 2006). Inte heller har uppfattningar om 
dåligt eller ifrågasatt management kodifierats i några allmänt accepterade 
varningsföreskrifter (Pfeffer och Sutton 2006; Collins 2009).

De som förespråkar erfarenhetsbeprövat management (evidence-based 
management) lyckas inte heller övertyga om att det finns allmänna mana-
gementrekommendationer som osvikligt gör organisationer framgångsrika 
(Pfeffer och Sutton 2006). När erfarenhetsbaserade rekommendationer 
uttryckts i allmänna termer blir de triviala: det handlar då om att organi-
sationer gör klokt i att satsa på kloka chefer, som är eftertänksamma och 
lyhörda, håller sig till fakta, litar till sitt sunda förnuft och satsar på god 
organisatorisk infrastruktur.

Liksom Taylors vetenskapliga principer har erfarenhetsbeprövat mana-
gement uttryck i allmänna riktlinjer, som dock utgår från att management 
är någonting organisationsspecifikt. Utgångspunkten är att varje organisa-
tion bör styras på sitt speciella sätt. Chefer rekommenderas att skaffa sig 
erfarenhet framför allt genom att pröva sig fram och revidera sina lösningar 
allt eftersom nya erfarenheter och kunskaper blir tillgängliga.



83

Fayolskt management skapar gap

4

2011

Slutsatsen att modernt erfarenhetsbeprövat management ser olika ut i 
olika organisationer stämmer med andra forskningsresultat, som visar att 
särskilt framgångsrika organisationer inte anammar något management-
mode, utan tvärtom beter sig annorlunda än sina konkurrenter (Nelson och 
Winter 1982, återgivet från Scapens 1994; Donaldson 2002). Forskare som 
på senare tid har undersökt hur internationella företag beter sig för att bli 
konkurrenskraftiga har inte heller funnit någon strategi som är entydigt 
bättre än någon annan (Berger 2006). Ingående studier av 500 företag under 
fem år visade tvärtom att chefer för företag i samma bransch, som arbetar 
under snarlika konkurrensvillkor, kan resonera på helt olika sätt när det 
gäller var produktionen ska förläggas och i vilken grad verksamhet ska out-
sourcas. De kan trots det uppvisa ungefär samma lönsamhet.

Resultaten kan tolkas som att det inte spelar någon roll hur manage-
ment utformas. Men de kan också tolkas på motsatt sätt: eftersom företag i 
samma bransch kan uppvisa radikalt olika lönsamhet kanske management 
är avgörande för om organisationer blir framgångsrika eller inte. Dock tycks 
det inte handla om ett slags management utan om många olika slags mana-
gement, beroende på vilken organisation det gäller, i vilket situation organi-
sationen befinner sig, hur cheferna fungerar m.fl. faktorer.

Slutsatsen att framgångsrikt management delvis – kanske till ganska stor 
del – är organisationsspecifikt är en tayloristisk slutsats, som strider mot 
föreställningen att managementrekommendationer ska vara relevanta för en 
rad olika slags organisationer. Därför är det inte konstigt om det uppstår 
»gap« mellan vad forskare kommer fram till, vad som lärs ut och manage-
ment i praktiken.

Frågan blir hur sådana gap bör hanteras.

DET FINNS ÅTGÄRDSFÖRSLAG
»Att minska gapet mellan teori och praktik är en av de stora utmaning-
arna inom ekonomistyrningsområdet idag«, skriver Ax, Johansson, Kullvén 
(2009: 53) med hänvisning till gapet mellan utbildning och praktik. Andra 
redovisar liknande uppfattningar och visar sig benägna att reformera även 
managementforskningen.

Forskningen behöver anpassas
När det gäller forskningen finns det förslag som innebär att en strikt fayolsk 
utgångspunkt modifieras eller till och med överges till förmån för en taylo-
ristisk orientering.

Ett förslag är ett utvidgat samarbete mellan akademiker och praktiker, 
vilket förutsätts leda till situationsanpassad och praktiskt inriktad forskning 
(Hodgkinson och Rousseau 2009; Syed, Mingers och Murray 2009). Om 
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akademiker i ökad utsträckning deltog i den allmänna debatten skulle deras 
insikter i praktisk verksamhet också förbättras och gapet mellan forskning 
och praktik minska (Singleton-Green 2010).

Ytterligare förslag handlar om att forskare behöver hjälp av nya aktörer: 
det behövs skickliga »översättare«, som förklarar för praktikerna vad fors-
karna menar och ser till att anpassa allmänna idéer till behov och traditio-
ner i en speciell organisation (Røvik 2008).

Managementutbildningen bör läggas om
Det finns skilda uppfattningar om hur managementutbildningen bör ändras 
för att täppa igen gapet mellan utbildning och praktik. Vissa tycks beredda 
att överge utbildningens fayolska utgångspunkter. De anser att utbildningen 
bör vara omedelbart användbar för studenternas kommande yrkesverksam-
het och förmedla s.k. mode-2 knowledge (Nowotny, Scott och Gibbons 2001; 
Starkey och Madan 2001).

Andra är beredda att överge de instrumentella utgångspunkterna för 
managementutbildningen. De anser att utbildningen bör inriktas på grund-
läggande förhållanden i organisationer snarare än på specifika styrmetoder 
(conceptual underpinnings i stället för best practices; Porras 2000).

Därtill finns uppfattningen att utbildningen visserligen bör innehålla 
väsentliga ting, men att det allra viktigaste är att studenterna skaffar sig livs-
erfarenhet och goda kontakter (March 1995, återgivet från Mintzberg 2004).

Praktiken måste rationaliseras
Forskare som har studerat management i praktiken – och som har beskrivit 
just dess organisationsspecifika karaktär – har många gånger avslutat sina 
studier med rekommendationer. De har inte varit beredda att acceptera ett 
tayloristiskt förhållningssätt fullt ut, utan har önskat att praktiker skulle 
bli mer rationella och mer lika dem som man i läroböckerna beskriver som 
beslutsfattare.

Förslagen har handlat om att chefer måste komma ifrån sitt kortsiktiga 
agerande och (som det tett sig för forskarna) kaotiska vardagsliv. I stället 
bör de agera mer långsiktigt och systematiskt; planera, delegera och ägna sig 
åt viktigt beslutsfattande (t.ex. Carlson 1951/1991; Stewart 1967; Mintzberg 
1973/1980; Kotter 1982; Watson 2001). Erfarenhetsbaserat management 
innebär som framgått att chefer rekommenderas att använda sig av sitt sunda 
förnuft: att ta vara på sin erfarenhet och akta sig för managementmoden.

Förslagen har olika karaktär
Som framgår har forskare olika uppfattningar om hur olika gap ska täppas 
igen. Deras förslag kan (förenklat) sammanfattas i tre ståndpunkter:
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Några håller fast vid att det ska finnas managementrekommendationer 
som är samtidigt allmängiltiga och verkningsfulla. De framstår som trofasta 
fayolister och hoppas ännu – kanske – på den slutliga managementteorin, 
ett allmängiltigt framgångsrecept. Till denna kategori hör rekommendatio-
nerna till praktiker att bete sig mer som läroböckerna föreskriver.

Andra belyser, fast inte alltid uttalat, motsatsförhållandet mellan mana-
gementrekommendationers allmängiltighet och deras verkningsfullhet. De 
är beredda att ge avkall på antingen de allmängiltiga eller de instrumentella 
aspekterna av management.

Vissa menar att forskning och utbildning bör inriktas mot praktiska 
yrkeskunskaper, vilket bör innebära att organisationsspecifika förhållanden 
betonas på bekostnad av allmänna rekommendationer. I termer av dikoto-
min fayolskt–tayloristiskt management innebär deras inställning en drag-
ning åt det tayloristiska förhållningssättet.

Andra tycks beredda att ge allmänna managementkunskaper en min-
dre instrumentell karaktär, när de menar att studenter behöver förstå sig på 
hur organisationer kan fungera i olika sammanhang. Även management-
forskning blir med denna inställning mindre normativ och mer deskriptivt 
inriktad. Managementteori kan då utvecklas utan att innehålla de norma-
tiva implikationer som finns i Fayols utgångspunkter. Jämfört med synsät-
tet att managementforskning, utbildning och praktik är skilda verksamheter 
(Kieser och Leiner 2009; jfr ovan) är detta synsätt mindre radikalt; utgångs-
punkten är fortfarande att det bör finnas ett ömsesidigt utbyte mellan forsk-
ning, utbildning och praktik. Däremot blir det knappast någon skillnad 
mellan managementteori och organisationsteori, och det är också vanligt att 
dessa uttryck används som synonymer (t.ex. Suddaby, Hardy och Huy 2011).

En radikal omprövning av Fayols föreställning om allmängiltiga och 
verkningsfulla managementrekommendationer får stora konsekvenser 
för den normativt inriktade managementforskningen och utbildningen i 
management. Samtidigt är dock förslagen utformade på ett sådant sätt att 
man inte kan vänta sig några omedelbara förändringar; snarare då att gapen 
kommer att bestå.

INGENTING BEHÖVER ÄNDRAS
De förändringar som föreslås i syfte att täppa igen gapen är avsevärda: fors-
kare ska ändra sina attityder till sitt arbete, inriktningen på sitt arbete och 
sitt sätt att arbeta; utbildningen ska ges en radikalt annorlunda inriktning; 
chefer ska bli klokare. Dessutom ska det dyka upp en ny kategori befatt-
ningshavare som ägnar sig åt att översätta forskningsresultat. Forskarna for-
mulerar dock sina uppfattningar om vad som behöver göras i allmänna ter-
mer. Det handlar snarare om vad som bör ske, än om att bestämda personer 
beordras att ta itu med problemen. Rekommendationerna riktar sig till stora 
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grupper, vilket betyder att ingen enskild behöver känna ansvar för att göra 
något, i varje fall inte omedelbart. Snarare kan man förvänta sig att så stora 
förändringar som de som föreslås tar tid.

Just förhållandet att den framtid då gapen har täppts igen kan vara för-
hållandevis avlägsen kan vara en indikation på att gapen behövs och rentav 
är funktionella, åtminstone för tillfället.

GAPEN FYLLER EN FUNKTION
Utgångspunkten att managementforskning och utbildning i management 
ska ge kunskaper som praktiker kan använda och som faktiskt bidrar till att 
göra organisationer framgångsrika blir problematisk när empiriska forsk-
ningsresultat tyder på att så inte är fallet. Ett sätt att hantera problemet har 
varit att identifiera »gap« och samtidigt uttrycka förväntningar om att de – 
på ett eller annat sätt – kommer att täppas igen i framtiden. Det är också så 
de olika gapen hittills ofta har tagits om hand. Därmed fyller gapen – och 
framför allt diskussionen kring gapen – en viktig funktion.

Så länge gapen diskuteras och ingen individ eller organisation pekas ut 
som särskilt ansvarig för att ordna med igentäppandet behöver inte mycket 
hända. På kort sikt måste gapen accepteras. Allt kan förbli som det har varit. 
Forskare, lärare och praktiker kan arbeta som vanligt. Bland annat med 
tanke på de enorma investeringarna i managementforskning och utbildning 
i management blir detta en effekt av diskussionerna kring gap som många 
förmodligen uppskattar.

Uttalade, allmänt formulerade förväntningar på vad som bör inträffa 
bidrar dessutom till att successivt förpassa olika lösningar till framtiden; 
därmed förlängs den korta sikten och gapen stabiliseras. Under tiden kan 
forskare göra dygd av nödvändigheten och beskriva management som en 
ung, dynamisk profession, som är under ständig omprövning och utveck-
ling (t.ex. Engwall 1989; Clegg m.fl. 2006; Starkey, Hatchuel och Tempest 
2009). Härigenom bidrar även de till att förstärka uppfattningen att proble-
men kommer att lösas i framtiden.

Diskussionerna kring gap fyller samtidigt funktionen att visa på insikts-
fullhet och hederlighet. De som uppmärksammar gapen låtsas inte som om 
allt var frid och fröjd på managementområdet. De är inte aningslösa eller 
naiva, utan är tvärtom uttryckligen bekymrade, så bekymrade att de snarast 
utvecklas till specialister på just ett eller flera gap. Gap har på så sätt utveck-
lats till ett särskilt samtalsämne och något som liknar en speciell disciplin 
inom managementforskningen.3

Det viktiga med diskussionerna kring gap och den uppmärksamhet dessa 
diskussioner för med sig är därför inte att gapen snabbare kommer att täp-
pas igen, utan att management kan behålla sina allmängiltiga konnotationer 
och samtidigt accepteras som ett begrepp som avser fundamentalt dispa-
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rata verksamheter. Management kan samtidigt vara ett akademiskt ämne, 
som syftar till att utveckla teori, och praktiskt orienterad verksamhet, där 
rekommendationer är viktigare än teori. 

När gapen ingår som en del av definitionen av management upprätthålls 
status quo. Det finns utrymme för en fayloskt inspirerad managementforsk-
ning och managementutbildning, en tayloristiskt inriktad praktik – och 
därtill stor oenighet om vad management egentligen innebär.

NOTER
1 Jag använder »gap« för det engelska gap. En annan tänkbar översättning är »klyfta«.
2 Jag använder Taylor och Fayol som ett slags arketyper, för att illustrera två skilda 

sätt att se på management. I själva verket har Frederick Taylor beskrivits som en del 
av en »rationaliseringsrörelse« (Yehouda 1999). Slutsatsen att det är just Henri Fayols 
sätt att tänka som präglar utbildningen är likaså förenklad och möjligtvis förhastad. 
Det kan hända att Fayol sammanställde ett redan accepterat sätt att resonera. Hans 
rekommendationer liknar i flera avseenden de slutsatser Florence Nightingale hade 
dragit ungefär 50 år tidigare (Ulrich 1997).

3 Bland praktiker är vanan att i skrift beskriva och reflektera över sitt arbete inte lika 
utbredd som bland forskare, något som redan Fayol, som framgått, beklagade. Hur 
praktiker ser på olika gap blir därför en mer svårutredd fråga.
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ABSTRACT
This article identifies four »gaps« with relation to management: gaps 
between management research and management practice, between manage-
ment education and management practice, between management research 
and management education, and between how managers ought to work and 
how they actually work. These gaps are referred to an academic ambition 
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to provide management recommendations that are at the same time gener-
ally accepted and of immediate use to managers on the one hand, and an 
organization-specific management practice on the other. The prevalence of 
management fashions is understood to indicate a failure to establish once 
and for all a Fayolist kind of management »success recipe« (or management 
theory), and evidence-based management as a return to a Taylorist kind of 
management. It is suggested that a continuous discussion on how the gaps 
might be closed serves, in effect, to sustain them.

FÖRFATTARPRESENTATION
Karin Brunsson, docent

Företagsekonomiska institutionen
Box 513
S-751 20 Uppsala
E-post: karin.brunsson@fek.uu.se

www.fagbokforlaget.no > e-post: ordre@fagbokforlaget.no > ordretelefon: 55 38 88 38

Konfl ikter fi nnes overalt, både på jobb og i privatlivet. Kunnskap om konfl ikter 
og konfl ikthåndtering er nyttig for å unngå de mest destruktive konsekvensene 
konfl ikter fort kan få.

Denne boken viser at mekling er en konstruktiv form for konfl ikthåndtering. 
Mekleren går inn som tredjepart og legger til rette for sunn dialog mellom parter 
som ikke kommuniserer godt nok sammen. Boken fokuserer på hvordan 
mekleren kan bruke språk, prosedyrer og introduksjon i meklingsprosessen 
slik at partene kan få best mulig hjelp. 

Solfrid Mykland er forsker ved International Research Institute of Stavanger 
(IRIS). Hun har doktorgrad fra Norges Handelshøyskole (NHH) med emnet 
mekleratferd i norske domstoler. Mykland er også cand.merc. i administrasjon 
og ledelse fra NHH og jordskiftekandidat fra Universitetet for miljø og 
biovitenskap (UMB).

Solfrid Mykland 

MEKLING OG LEDELSE 

ISBN 978-82-450-0909-5 Ι 132 sider Ι Kr 309,– Ι Fagbokforlaget 2011

Jon Aarum Andersen

LEDELSESTEORIER
OM LEDELSE SKAL LEDE TIL NOE 
Boken gir en oversikt over ledelsesområdet samtidig som enkelte sentrale teorier 
behandles grundig. Boken beskriver hvordan teoriene har oppstått, hvordan de 
er testet, og hvilken kritikk de er utsatt for. Spesielt behandles teorier om ledelse 
som årsak til effektive organisasjoner – om ledelse skal lede til noe. Konfl ikten 
mellom universelle og situasjonelle teorier behandles inngående.

De viktigste spørsmålene som boken tar opp, er:

• Kan personlige egenskaper forklare hvorfor noen 
   blir ledere og andre ikke?

• Finnes lederegenskaper?

• Effektivitetsbegrepet står sentralt i ledelsesforskningen. 
   Hvordan defi neres og måles effektivitet?

• Kan lederes atferdsmønster (stil) forklare effektiviteten?

• Er det én beste måte å lede på, eller er effektiv ledelse 
   situasjonsbetinget?

• Hvordan agerer ledere i konfl iktsituasjoner?

• Hvordan oppfatter ledere problemer og fatter beslutninger?

• Hvilken betydning har lederes motivasjon?

• Hvordan oppfattes ledere og lederskapet?

ISBN 978-82-450-1176-0 Ι 304 sider Ι Kr 439,– Ι Fagbokforlaget 2011

Jon Aarum Andersen er siviløkonom fra Norges 
Handelshøyskole, cand.mag. fra Universitetet i Oslo 
og Ekonomie Doktor fra Lunds Universitet. Han er 
professor i organisasjon og ledelse ved Høgskolen 
i Lillehammer og professor i bedriftsøkonomi ved 
Linnéuniversitetet, Sverige samt  gjesteprofessor 
ved University of Ljubljana, Slovenia.
 

www.fagbokforlaget.no > e-post: ordre@fagbokforlaget.no > ordretelefon: 55 38 88 38



www.fagbokforlaget.no > e-post: ordre@fagbokforlaget.no > ordretelefon: 55 38 88 38

Konfl ikter fi nnes overalt, både på jobb og i privatlivet. Kunnskap om konfl ikter 
og konfl ikthåndtering er nyttig for å unngå de mest destruktive konsekvensene 
konfl ikter fort kan få.

Denne boken viser at mekling er en konstruktiv form for konfl ikthåndtering. 
Mekleren går inn som tredjepart og legger til rette for sunn dialog mellom parter 
som ikke kommuniserer godt nok sammen. Boken fokuserer på hvordan 
mekleren kan bruke språk, prosedyrer og introduksjon i meklingsprosessen 
slik at partene kan få best mulig hjelp. 

Solfrid Mykland er forsker ved International Research Institute of Stavanger 
(IRIS). Hun har doktorgrad fra Norges Handelshøyskole (NHH) med emnet 
mekleratferd i norske domstoler. Mykland er også cand.merc. i administrasjon 
og ledelse fra NHH og jordskiftekandidat fra Universitetet for miljø og 
biovitenskap (UMB).

Solfrid Mykland 

MEKLING OG LEDELSE 

ISBN 978-82-450-0909-5 Ι 132 sider Ι Kr 309,– Ι Fagbokforlaget 2011

Jon Aarum Andersen

LEDELSESTEORIER
OM LEDELSE SKAL LEDE TIL NOE 
Boken gir en oversikt over ledelsesområdet samtidig som enkelte sentrale teorier 
behandles grundig. Boken beskriver hvordan teoriene har oppstått, hvordan de 
er testet, og hvilken kritikk de er utsatt for. Spesielt behandles teorier om ledelse 
som årsak til effektive organisasjoner – om ledelse skal lede til noe. Konfl ikten 
mellom universelle og situasjonelle teorier behandles inngående.

De viktigste spørsmålene som boken tar opp, er:

• Kan personlige egenskaper forklare hvorfor noen 
   blir ledere og andre ikke?

• Finnes lederegenskaper?

• Effektivitetsbegrepet står sentralt i ledelsesforskningen. 
   Hvordan defi neres og måles effektivitet?

• Kan lederes atferdsmønster (stil) forklare effektiviteten?

• Er det én beste måte å lede på, eller er effektiv ledelse 
   situasjonsbetinget?

• Hvordan agerer ledere i konfl iktsituasjoner?

• Hvordan oppfatter ledere problemer og fatter beslutninger?

• Hvilken betydning har lederes motivasjon?

• Hvordan oppfattes ledere og lederskapet?

ISBN 978-82-450-1176-0 Ι 304 sider Ι Kr 439,– Ι Fagbokforlaget 2011

Jon Aarum Andersen er siviløkonom fra Norges 
Handelshøyskole, cand.mag. fra Universitetet i Oslo 
og Ekonomie Doktor fra Lunds Universitet. Han er 
professor i organisasjon og ledelse ved Høgskolen 
i Lillehammer og professor i bedriftsøkonomi ved 
Linnéuniversitetet, Sverige samt  gjesteprofessor 
ved University of Ljubljana, Slovenia.
 

www.fagbokforlaget.no > e-post: ordre@fagbokforlaget.no > ordretelefon: 55 38 88 38



Postboks 6050 Postterminalen, 5892 Bergen, Norge

www.fagbokforlaget.no/nos   

         Abonner på NOS

     Jeg ønsker å abonnere på NOS. Tidsskriftet kommer ut 4 ganger i året. 

     Kryss av for abonnementstype:

  Institusjoner NOK 748 per år

  Privatabonnement NOK 428 per år

      Abonnementet løper inntil det blir sagt opp skriftlig.

Nordiske 
Organisassjons-
Studier

Vennligst fyll ut kupongen og returner til Fagbokforlaget på faks
+47 55 38 88 01

Du kan også sende e-post til
abonnement@fagbokforlaget.no

og oppgi opplysningene over.

Navn:

Institusjon:

Adresse:

Postnr.:    Poststed:

Land:     Underskrift: 

Kupongen kan også sendes per post til adressen under. Merk konvolutten med: 
abonnement NOS. 

www.fagbokforlaget.no   

Denne boken gir en grunnleggende innføring i de siste viktige reformene som har 
skjedd i helse og omsorgssektoren. Både samhandlingsreformen og NAV-reformen er 
behandlet i denne boken. Den viser også hvordan den nye lovgivningen bygger på, og 
viderefører verdier som er grunnleggende for tjenestene. For å gi brukerne et helhetlig 
tilbud er det nødvendig med samarbeid og utveksling av opplysninger. Dette må skje 
under hensyntaken til personvern og taushetsplikt. Taushetsplikten er viet særskilt 
oppmerksomhet. Trygghet, respekt, individuelle hensyn og valgfrihet, medvirkning, 
selvbestemmelse og faglig god kvalitet er bærende elementer i de nye lovene. 

I boken Velferd, rettssikkerhet og personvern viser forfatteren hvordan grunn-
leggende verdier som velferd, rettsikkerhet og personvern er beskyttet gjen-
nom lovgivningen og gjennom retts- og forvaltningspraksis som er utviklet på 
bakgrunn av lovgivningen. Boken henveder seg både til studenter i helse-, 
sosial- og velferdsfagene så vel som alle yrkesutøvende som har som oppgave 
å forvalte velferdslovgivningen.  

Bente Ohnstad

VELFERD, 
RETTSSIKKERHET 
OG PERSONVERN  

ISBN: 978-82-450-1204-0 | 155 sider | Kr 248,– 

Velferdsstatens opprinnelige formål var å løse 
sosiale problemer og bedre folks levekår. I 
nyere tid har det vært et viktig mål å skape 
velferd for alle ved en lovgivning som skal 
motvirke sosiale og økonomiske ulikheter. 
Det er derfor vedtatt mange lover som har som 
formål å fremme likestilling og likeverdighet. 
Lovene har også som formål å sikre tilgjenge-
lighet og brukertilpassede tjenester.

Ny bok! 



Nordiske OrganisasjonsStudier
Nordic Organization Studies

 
Nor dis ke Or ga ni sa sjons stu dier ut gis av Fag bok for la get i sam ar beid med Uni Rok kan sen te ret, med støt te fra Nor disk 

Publiceringsnævn for hu ma nis tis ke og samfundsvidenskabelige tids skrif ter (NOP-HS).

Re dak sjons råd
Mats Al ves son, Lunds uni ver si tet
Rolv Pet ter Am dam, Han dels høy sko len BI, Oslo
Tor ben Beck Jør gen sen, Kø ben havns Uni ver si tet
Ing mar Björk man, Han ken
Nils Bruns son, Handelshögskolan i Stock holm
Mor ten Ege berg, Uni ver si te tet i Oslo
Lars Eng wall, Upp sa la uni ver si tet
Päi vi Eriks son, Uni ver si ty of Kuo pio
Ni co lai Foss, Handelshøjskolen i Kø ben havn
Steen Hildebrandt, Handelshøjskolen År hus uni ver si tet
Bengt Jacobsson, Södertörns Högskola
Thor Øi vind Jen sen, Uni ver si te tet i Ber gen
Sten Jöns son, Handelshögskolan i Gö te borg
Ben te Løwendahl, Han dels høy sko len BI, Oslo
Jan Löwstedt, Mälardalens högskola
Odd Nord haug, Nor ges Han dels høy sko le, Ber gen
Ste fan Olafs son, Is lands uni ver si tet
Kjell Arne Rø vik, Uni ver si te tet i Trom sø

Abonnementspriser
Subscription rates
Institusjoner:  NOK 748,– pr. år
Private:   NOK 428,– pr. år
Heftepris:   NOK 186,– pr. nr

Hen ven del se om abon ne ment ret tes til:
Fag bok for la get, Post boks 6050, Post ter mi na len 5892 BER GEN, Nor way
Te le fon: +47 55 38 88 00 – Faks: +47 55 38 88 01
E-post: fag bok for la get@fag bok for la get.no
http://www.fag bok for la get.no/

Nor dis ke Or ga ni sa sjons stu dier (NOS) er et aka de misk 
tids skrift ret tet mot stu di et av or ga ni sa sjo ner. Tids skrif-
tet er fler fag lig, der bi drag kan kom me fra di sip li ner som 
for eks em pel øko no mi, stats vi ten skap, so sio lo gi, an tro-
po lo gi og psy ko lo gi. Bi drags yte re kom mer fra nor dis ke 
forskningsmiljøer el ler tar opp tema knyt tet til Nor den. 
Bi drag er pri mært på skan di na vis ke språk.

Be døm mel se av ar tik ler
Be døm mel se og opp føl ging av inn send te ar tik ler skjer 
også på nor disk nivå. Inn send te ar tik kel ut kast vil bli 
be dømt ano nymt av to el ler tre per so ner et ter prin sip pet 
for «doub le blind re view». Be slut nin ger om pub li se ring tas 
av an svar lig re dak tør el ler even tu elt gjes te re dak tør(er). Vi 
 leg ger vekt på at en be døm mel se ikke bare er et grunn lag 
for be slut ning om pub li se ring, men at den også er til hjelp 
for for fat te re i vi de re ar beid.

For fat te res an svar og ret tig he ter
Bi drag som sen des inn til NOS, skal ikke være un der 
vur de ring and re ste der. Ar tik ler kan imid ler tid være 
pre sen tert tid li ge re på kon fe ran ser el ler fore lig ge som 
ar beids no tat. For fat te re er selv an svar li ge for at ma te ria-
le som pub li se res i NOS, ikke in ne bæ rer brudd på noen 
opp havs ret tig he ter. Det te gjel der tekst, fi gu rer og bil der. 
En ar tik kel i NOS kan ikke pub li se res and re ste der uten 
gjen si dig enig het mel lom for fat ter(e) og Fag bok for la get. 
Ved inn sen ding av bi drag sam tyk ker for fat ter(e) i at Fag-
bok for la get kan pub li se re bi drag di gi talt på tids skrif tets 
passordsbeskyttede nett si der. For fat te re er også an svar li ge 
for at de res bi drag ikke in ne hol der skri ve feil, er i galt for-
mat el ler har and re fak tis ke feil. Bi drag som er an tatt for 
pub li se ring, vil sen des til for fat te re for gjen nom gang og 
kor ri ge ring.

Inn sen ding av ar tik ler
Van li ge ar tik ler skal sen des til re dak sjo nen som ved lagt fil 
til e-post (nos.rok kan sen te ret@uni.no), mens ar tik ler til 
te ma num mer skal sen des til gjes te re dak tør(er). Alle ar tik-
ler skal være skre vet i Mi cro soft Word med dob bel lin je-
av stand og skrift ty pen Ti mes New Ro man, skrift stør rel se 
12. Merk føl gen de:

•	 For	fat	te	ren(e)s	navn,	ad	res	se,	te	le	fon,	faks	og	e-post-
ad res se må opp gis i se pa rat fil og ikke på første side 
av sel ve ar tik ke len.

•	 Legg	ved	kort	sam	men	drag	(inn	til	200	ord)	av	ar	tik-
ke len, ett på ar tik kel språ ket og ett på eng elsk. Det 
skal også opp gis fem til seks nøk kel ord på ori gi nal-
språ ket samt til sva ren de fem til seks «keywords» på 
eng elsk. Legg dess uten ved en kort pre sen ta sjon av 
for fat ter(e)s in sti tu sjons til hø rig het, stil ling, aka de-
misk grad og in ter es se om rå der. 

•	 Ar	tik	ke	len	bør	være	på	mel	lom	6000	og	8000	ord.
•	 Ar	tik	ke	len	bør	ikke	ha	mer	enn	tre	over	skrifts	ni	vå	er.
•	 Ta	bel	ler	og	fi	gu	rer	le	ve	res	på	se	pa	ra	te	si	der,	og	merk	

av i brød teks ten hvor hver en kelt skal inn. De gis 
fort lø pen de num me re ring: ta bell 1, 2, 3 osv; fi gur 1, 
2, 3 osv.

•	 Even	tu	el	le	no	ter	plas	se	res	ba	kerst	i	teks	ten	(slutt-
noter).

•	 Lit	te	ra	tur	lis	ten	gis	over	skrif	ten	«Re	fe	ran	ser».	Flere	
re fe ran ser av sam me for fat ter(e) lis tes opp kro no lo-
gisk med den eld ste re fe ran sen først. Re fe ran ser av 
sam me for fat ter(e) og år mer kes a, b, c bak års tal let.

Kro nik ker, de batt inn legg og bok mel din ger
Ut kast til kro nikk el ler de batt inn legg bør være på 1000–
3000 ord og skal sen des til re dak sjo nen. Der som du har 
for slag til bok mel ding (litteraturgranskning), ta kon takt 
med re dak sjo nen.

Re fe ran ser set tes opp på føl gen de måte:
(Bok)
Bruns son, Nils (2007). The Consequences of Decision-
Making. Ox ford: Ox ford Uni ver si ty Press.

(Ar tik kel i tids skrift)
DiMaggio, Paul J. & Wal ter W. Po well (1983). The Iron 
Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective 
Rationality in Organizational Fields. Ame ri can Sociological 
Re view 48 (2):147–160.

(Ka pit tel i bok)
Fu ru sten, Staf fan (2000). The Knowledge Base of Stan-
dards. I: Nils Bruns son & Bengt Jacobsson (red.): A World 
of Stan dards. Ox ford: Ox ford Uni ver si ty Press.

Re fe ran ser i teks ten
Bruk for fat ter(e)s et ter navn, kil dens års tall og også 
si de num mer hvor det er nød ven dig, for eks em pel 
Czarniawska (2008:770), el ler hvor kil den står i pa ren tes: 
(Czarniawska 2008:770).
 Når flere for fat te re er opp ha vet til sam me kil de, opp-
gis alle for fat te res navn hvis det er fra én til tre for fat te re. 
Hvis det er flere enn tre, skri ves nav net på første for fat ter, 
fulgt av «mfl.», i lø pen de tekst kan man for eks em pel skri-
ve «for fat ter navn og med for fat te re», slik: «Czarniawska og 
med for fat te re hev der at […]».

Ret nings lin jer for vur de ring av ar tik ler til  
Nor dis ke Or ga ni sa sjons stu dier
Ho ved må let med ar tik ler som an tas for pub li se ring i 
NOS, er at de be ly ser nye og in ter es san te si der ved or ga ni-
sa sjo ner el ler organisasjonsforskningen. Bi drag skal ha en 
klar ad res se til or ga ni sa sjons teo re tis ke pro blem stil lin ger. 
Vi vekt leg ger at ar tik ke len re pre sen te rer et hånd verks-
mes sig høyt nivå på me to de, ar gu men ta sjon og bruk av 
teo ri. Em pi ris ke un der sø kel ser skal knyt tes til teo re tis ke 
pro blem stil lin ger som har en bre de re ak tu ali tet enn det 
em pi ris ke om rå det som ar tik ke len gjel der. Bi drags yte re 
kom mer fra Nor den el ler tar opp tema knyt tet til Nor den. 
Der det er re le vant, be ly ser de den nor dis ke ver sus den 
øv ri ge in ter na sjo na le forskningen på om rå det.

For mer in for ma sjon, se tids skrif tets hjem me si de:  
http://rok kan.uni.no/nos/,  
http://www.fag bok for la get.no/NOS

Informasjon til bidragsytere
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Paul G. Ro ness, Uni ver si te tet i Ber gen

Re dak sjons sek re tær
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Ivar Bleiklie, Uni ver si te tet i Ber gen
Hal dor Byr kje flot, Uni ver si te tet i Ber gen
Per Lægr eid, Uni ver si te tet i Ber gen

Nor disk re dak sjon
Staf fan Fu ru sten, Sco re, Stock holm (Sve ri ge)
Pe ter Kjær, Co pen ha gen Bu si ness School, 
 Kø ben havn (Dan mark)
Ragn hild Kvålshaugen, Han dels høy sko len BI,  
Oslo (Nor ge)
Runolfur Smari Steinthorsson,  
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Eero Vaara, Han ken (Fin land)
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