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Nar der saettes pris pa patienten
— reaktioner pa veerdisatning
af hospitalsydelser

When you put a price on the patient
— responses to the pricing of hospital services

ERIK RIISKJAR, ANDERS RYOM VILLADSEN,
JETTE AMMENTORP OG POUL-ERIK KOFOED
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INDLEDNING

Prisfastsettelse af hospitalsydelser (DRG) anvendes i naesten hele den vestlige
verden (Kimberly, Pouvouville, D’Aunno 2008) og har siden 1996 ogsd veret
anvendst til et stigende antal formadl pa hospitalsomradet 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 fiet en
stadig stigende betydning for sygehusenes gkonomi. I den arlige skonomiske
rammeaftale mellem regeringen og regionerne/amterne har man i en
arrakke fastsat den aktivitetsbestemte procentsats, som regionerne skulle
gore gaeldende i budgetlaegningen i forhold til sygehusene. En sats, der har
veeret stigende fra 20 % 12004 til 50 % i 2007. Fra 2008 indgik procentsatsen
ikke laengere i aftalegrundlaget, men praksis har lagt sig pa 50 %.

Det er begrenset, hvad der foreligger af empiriske undersogelser af norm-
pavirkning og effekter af systemet (Pedersen, Bech & Hansen 2006). Arsagen
er maske, at DRG-systemet ikke kan ses som en isoleret instrumentel indfe-
relse af et redskab, men nermere ma ses som en del af et storre paradigme
(Christensen m.fl. 2007), der med forskellige virkemidler seger at koble res-
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sourcetilforsel med bestemt adfeerd, sdledes at der laegges en slags markeds-
pres pd hospitalerne (Hood 1991; Mannion & Davies 2008).

De politiske onsker i Danmark er de seneste ar gdet i retning af at skabe
et kvasimarked for de offentlige hospitaler ved prissetning og opbygning
af incitamentsstrukturer. I praksis har disse intentioner veret underkastet
»oversattelser« i forskellige regionale kontekster, og effekten er pd ingen
mdde enkel og overskuelig. I Danmark foregar oversattelsen pd tre niveauer:
fra stat til region, fra region til sygehus og fra sygehus til afdeling, hvilket
er med til at slore og skabe forskellige emergente effekter med forskellige
interesser pé spil. Hertil kommer den méske vigtigste oversattelse, nemlig
ndr den professionelle meder patienten i den kliniske hverdagssituation.

DRG-systemet er indfert, sa det skaber et internt markedspres pé tveers
af specialegreenser pd hospitalerne, uden at der er taget hensyn til, at nogle
patientomrader er mere eller mindre egnede til at blive taenkt ind i en ekono-
misk praeget virksomhedstanke. DRG er méske velegnet til at prisfastsette
simple, elektive, kirurgiske procedurer, men hvad sker der, ndr systemet skal
tilpasses komplekse sygdomstilstande, som madske endog gar pa tvers 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 veret en
kombination af fradragsberettigede arbejdsgiverbetalte private sundheds-
forsikringer, gunstige afregningspriser til privathospitalerne, lempeligere
markedsferingsregler for sundhedsydelser og fritvalgsordninger for pati-
enterne suppleret med stadig strammere krav til ventetider i det offentlige
sundhedsveasen (fra 2 til 1 mdned). Etablering af privathospitaler er primeert
sket pé det ortopadkirurgiske omrade.

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

Tanken om at indfere priser og incitamentssystemer pd patientbehand-
ling er en ide, der hviler pa forestillingen om rationalitet i beslutnings- og
arbejdsprocesser, hvor mélet er at gge aktiviteten, produktiviteten og effici-
ensen, uden at det far 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) forudsatter man, at afregningssys-
temer kan udformes sddan, at de giver et gkonomisk incitament til gget pro-
duktivitet (Pedersen, Bech & Hansen 2006). Herudover kan systemet ogsé
tilleegges 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 indfere
sddanne systemer, specielt hvad angér effekt pd normer og motivation pa
lavt organisatorisk niveau, og man ved heller ikke under hvilke betingelser,
sadanne systemer serligt virker (Bech 2008). Mere specifikt er man fx blevet
opmerksom p4, at penge som ekstern motivationsfaktor ikke altid har effekt
pé fagprofessionelle, som ofte i hgjere grad er drevet af indre motivations-
faktorer (Frey 1997).

Set fra patientens perspektiv findes der heller ikke megen dokumentation
for effekter af at indfere DRG-systemer, men man ved fra studier af pati-
enternes oplevelser af det amerikanske managed care system, at patienter-
nes tillid til sundhedssystemerne pavirkes negativt, nar skonomiske incita-
menter kommer taet pa konsultationen (Kao et al. 1998). Der foreligger ogsa
undersegelser, der viser, at halvdelen af amerikanske leeger mener, at mana-
ged care som gkonomisk institution har utilsigtede effekter pa patienternes
behandlinger, og at disse systemer har gjort det svarere at sette patientens
interesser i forste raekke (Feldman et al. 1998).

Manglen pd undersogelser har imidlertid ikke betydet, at der ikke er
fremsat steerke udsagn om virkningen af systemet. Det er sdledes pdpeget, at
mdlesystemer kan medvirke til at skabe gennemsnitlige hospitaler og stan-
dardisering af den professionelle praksis (Llewellyn & Northcott 2005). Der
er sdledes god grund til at se pd, hvilke reaktioner der fremmes af et DRG-
system, der er udbygget med gkonomiske belenningssystemer.

TEORI

For at undersoge, hvordan aktererne i sundhedsvaesenet oplever og omsatter
pres fra omgivelserne, er der brug for et teoretisk perspektiv, der kan favne
savel eksterne som interne organisatoriske dynamikker, og som kan favne,
at organisationer ikke kun agerer okonomisk rationelt. Den valgte teoretiske
tilgang til undersogelsen er derfor den institutionelle organisationsteori, der
fokuserer pd, hvordan samfundsskabte ideer pd makroniveau former praksis
pd mikroniveau (Czarniawska & Joerges 1996; Scott 2004; Christensen
m.fl. 2007). Ideen om at verdisatte hospitalsydelser kan sdledes ses som
en institutionel imiteringsproces pd nationalt niveau af ideer fra det private
marked (Hood 1991; Kimberly, Pouvourville & D’Aunno 2008).

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

Ideen om at male produktivitet kan ses som et mgde mellem to sterke
institutionelle kreefter, 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 okonomiske overvejelser. Markedslogikken ser derimod
sundhedsomradet med vareomradets logik og ensker derfor at skabe et mar-
kedspres med sigte pa at opna eget efficiens og effektivitet inden for de oko-
nomiske rammer. Sporgsmalet er, hvilke reaktioner dette mode setter i spil
i forhold til patienten, og hvordan de overordnede ideer om markedspres
oversttes pa lavere organisatorisk niveau og i konsultationen (Czarniawska
& Joerges 1996; Scott 2004).

Reaktionerne pa produktivitetsmélinger og udformningen af dertilhe-
rende afregningssystemer analyseres i denne undersegelse ud fra en typologi
over strategiske reaktionsmdder for organisatorisk tilpasning til institutio-
nelle udviklinger (Oliver 1991). Oliver argumenterer for, at aktorer er rela-
tivt handlekraftige, og ser fem generiske svar pa pres: samtykke, kompromis,
undgaelse, udfordring og manipulation. Hun argumenterer for, at forskel-
lige reaktioner vil veere mere eller mindre sandsynlige, alt efter institutio-
nens karakter, organisatoriske vilkdr og betinget af forekomsten af konkur-
rerende logikker i feltet (Scott 2004). At det kan vere relevant at beskaftige
sig med, hvordan forskelligartede svar formes som respons pa relativt uni-
forme institutionelle pres, fremhaves siledes allerede af Oliver (1991). Der
er sdledes tale om en kobling af den mere gkonomisk funderede ressource-
afhengighedsteori og institutionel teori.

Undersogelsens 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 gkonomisk og et veerdibaseret pres.
Der leegges herved op til to typer af »fit« i forhold til omgivelserne, nemlig
det teknisk-materielle fit baseret pd en tilpasning til krav fra afregningssys-
temer, de teknologiske vilkar og pres fra udbuds- og eftersporgselsforhold
(contingencies) (Donaldson 2008), og til det veerdibaserede fit, der afspejler
den legitimitet, der ligger i at leve op til veerdier, 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 vilkar. Det insti-
tutionelle pres forudseetter 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 veere de materi-
elle organisationsvilkar, der styrer (Donaldson 2008; Meyer & Rowan 1977).
Det er saledes artiklens teoretiske udgangspunkt, at der pa samme tid kan
identificeres institutionelle og materielle pres, og at der er et samspil imellem
disse. Artiklen spger 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 akterers forskellige materielle vilkar.
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Samfundsniveau <+—>
Materielt/teknisk: Ideer/institutioner
Medicinsk teknologi Professionalisme
Afregningssystemer Veerdisaetning/produktivitet
Makro Udbud og eftersporgsel Transparens

Patient empowerment
Specialisering/fragmentering
Evidens

Etc.

«Oversaettelse»
og «konkurrence mellem logikker»

Organisationsniveau

Konsultationsniveau — >
Patienter Klinisk Praksis Outcome
Mikro Veldefinerede Behandlingsfit
Ikke veldefinerede Skimping
Dumping
Creaming

Figur 1 Materielle vilkdr og samfundsskabte ideer pd makroniveau — pavirk-
ning af praksis pd mikroniveau

De potentielle effekter pd patienterne (konsultationsniveauet) vurderes ud
fra Ellis’ (1998) tre kategorier for »misfit« mellem patienters behov og deres
behandling: Creaming dakker over overservicering af patienter med ikke
alvorlige lidelser. Skimping betyder underservicering af patienter med stort
behov. Og dumping indebarer en adferd, hvor en sundhedsudbyder helt
spger at undga patienter med stort behov. Idealsituationen, behandlingsfit,
identificeres ved, at der bdde 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 pd patienterne ikke kan analyseres ved at sporge patienterne direkte
om deres oplevelser. Systemet fremtrader ikke synligt for patienterne. Det er
derfor valgt at interviewe forskellige ansatte pd hospitalsomradet om deres
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syn pa mulige effekter i forhold til patienten. P4 den mdde er der tale om en
diskursiv analyse, som ikke nedvendigvis afspejler faktiske heendelser, men
hvor sigtet er at pdpege potentielle reaktioner, der kan pavirke patienters
oplevelser.

Studiet kan ses som et casestudie. Svarpersonerne er udvalgt pa fire syge-
huse i en dansk region, Region Midtjylland, hvor den gaeldende budgetmodel
pd undersogelsestidspunktet horte til blandt de mest ressourcebegransende,
men hvor modellen i gvrigt ikke afveg radikalt fra de gvrige danske regioners
afregningsmodeller. Alle modeller rummede honoreringslofter og kneektak-
ster (Ministeriet for sundhed og forebyggelse 2009). I Region Midtjylland
var det i den betragtede periode sddan, at merproduktion i DRG-verdi i
forhold til »baseline« ikke resulterede i ekstra honorering, og ved mindreak-
tivitet i DRG skulle der ske tilbagebetaling med 50 % af DRG-verdien.

Til interviewene er der udvalgt 24 ansatte med storst mulig forskellighed
i organisatorisk placering fra sygehusdirekter, over mellemledere til front-
medarbejdere. I valget af interviewpersoner er der sikret repraesentation fra
administration, leeger og plejepersonale. For de organisatorisk everst place-
rede ansatte var interviewpersonen specificeret pa forhand, for ansatte pa
lavt organisatorisk niveau skete udvelgelsen efter, hvem der havde lyst og
mulighed. Interviewene blev gennemfort af den ene af artiklens forfattere ud
fra et semistruktureret skema. Interviewet blev indledt med et bredt sporgs-
mal for at give interviewpersonen mulighed for at seette sin egen dagsorden:
Hvilke vigtige udviklinger og tendenser ser du pa sundhedsomrédet i gje-
blikket — noget der glaeder dig, eller maske noget der bekymrer dig? Herefter
blev der spurgt ind til konkrete institutioners betydning for patientoplevel-
sen. Et af sporgsmélene lod fx: »Hvad betyder DRG-systemet for patienterne
— direkte og indirekte?«

Interviews er gennemfort 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, leege eller plejeperson. Alle citater er
godkendt af interviewpersonen. Af anonymitetsgrunde fremgédr den praecise
stillingskategori ikke, men det er angivet, nar der er tale om en ansat med
ledelsesansvar. Interviewene blev transskriberet og indlast i analysepro-
grammet NVivo. Svar der bererer DRGs betydning for patientbehandlingen
er analyseret og kodet i meningsbarende 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 pa citater.
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RESULTATER

Det er bemarkelsesveerdigt, at alle Olivers (1991) fem reaktioner kan identifi-
ceres blandt akterer i det danske sundhedsvaesen. Det indikerer, hvor usikkert
det er at gennemfore institutionelle eendringer 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. Resultatpraesentationen folger Olivers fem generiske reaktioner. Reak-
tionerne illustreres med interviewpersonernes beskrivelser, der kaeder forskel-
lige former for markedspres sammen med potentielle effekter for patienterne.

Pr r .
Markedspres oces§e Patienten
og reaktioner

Samtykke

- gkonomiegnede omrader
- nyt sprog og nye normer
Internt markedspres Veldefinerede patienter

- DRG-prisstruktur - valgfrihed for patienter

Kompromisser

- bench marking . . - nye behandlingstilbud
- professionel pragmatisme
- afregningssystemer . . . - standardiserede forlgb
- hjemtagningsprojekter
- flere ydelser

2 - creamin
Undgaelse 9
- professionel dekobling
- organisatorisk afskeermning
)
Udfordrin
Eksternt markedspres 9 Ikke veldefinerede patienter
- kampen om sproget
- statslige takstsystemer P P g' - begreenset valgfrihed
- veldefinerede patienter
- kommunal kontrol - feerre ressourcer
. - kvalitet uden vaerdi R h
- regionskonkurrence - skimping og dumping
- privathospitaler Manipulation - uinteressante patienter

- fritvalg - registreringsskred

- udvidet ventetidsgaranti ~indikationsskred
- kassetaenkning
| - pres pd sikkerhedsnormer [ 3|

- prestigepatienter

Figur 2 Qkonomisk markedspres, de potentielle reaktioner og potentielle effek-
ter pd patienten

Samtykke
I dette afsnit ses der pa reaktioner, der tyder pd, 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 sddan
internalisering:

Okonomiegnede omrdder. Bdde professionelle og administratorer ople-
ver, at spillereglerne omkring DRG og tilhgrende kontrakter, specielt i deres
opstart, var med til at give ledelsessystemet ogede muligheder for fleksibilitet
i forhold til nye aktiviteter. Sa selvom DRG-systemet gennemgdende omtales
uden begejstring af de professionelle, anerkendes det, at det er her, at res-
sourcefordelingen sker, bade vedrerende drift og udvikling. Det betyder
ogsd, at man ser, at nye initiativer er knyttet til de veekstzoner, der er egnet
til at argumentere ind i den talmeessige logik, der ligger i DRG-systemet.
Respondenterne taler om nogle patientomrader som egnede til gkonomisty-
ringstankegangen.

Nyt sprog og nye normer. Nogle professionelle har taget de nye styringsvil-
kar til sig og ser muligheder og nedvendighed i de nye vilkar. De har taget et
nyt sprog og nye teknikker i anvendelse. Ledelsesretorikken omkring virk-
somheden er i disse tilfeelde taet pa en privat virksomhedsretorik:

»[...] 1 dag er det fuldstendigt naturligt for mig at snakke om
markedskrafterne og den slags ting. Jeg kan huske, da jeg forste 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 altsd totalt — ikke
bare for hospitalsledelsen, men ogsa for afdelingsledelsen! Hvordan kan
man det — det er jo ikke en kebmandsforretning, det her! [...] Men jeg vil
sige, at som medarbejder bliver man jo ogsd lidt skolet ind i at sige: »Sddan
er virkeligheden og pramisserne omkring de her tingl«« Interview 6.
Plejeperson-ledelse

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

»[...] og ndr du bliver treengt i det, og du skal spare, sé er det jo sommetider
sundt ... S& er det, du begynder at tanke: »Hvem behover egentlig ikke
at veere indlagt?« Og sé finder man nogle undersogelsesresultater og
siger: »Jamen, den her patient har faktisk bedre af ikke at veere indlagt!«
Interview 9. Plejeperson-ledelse

Verdisetningen af ydelserne synes ogsd at have pdvirket normerne for
samspillet mellem personale og ledelse, hvor sarligt erfaringerne fra de
ansattes arbejde pd privathospitalerne tilleegges betydning:
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»... 1 og med at vi har en stor gruppe af mennesker — bade leger og
sygeplejersker — som har kunnet arbejde i det private ... Sd nar vi beder dem
om at lave noget ekstra, sd er de jo hurtigere fremme med handen, end de
har veret tidligere. Der merker vi det ... Lige sa snart der bare er lidt, der
skal laves ekstra, sd skal de have lgn.«. Interview 15. Plejeperson-ledelse

Kompromis

Interviewene viser, at hospitalerne lever med et DRG- afregningssystem, der
kun delvist er styrende for de valg, der treffes i praksis. Der indgds mange
kompromisser, nar faglige normer moder logikken om ekonomisk rationa-
litet. Det svarer til Olivers (1991) kompromissegende reaktion. Ideen om
markedspres kommer udefra og oppefra og stammer fra markedslogikken
pa samfundsplan, og det er ikke overraskende, at man kan se kompromis-
adfeerd fra de professionelle.

Professionel pragmatisme. Pd en afdeling var der den ledelsesmeessige
holdning, at man ikke skulle registrere alt, da det blot gav unedigt 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 feellesskab fundet frem til et
bestemt detaljeringsniveau for registreringspraksis og for sanktioner:

»... vi prover at lave det optimale patientforleb, og sa lenner vi folk efter,
hvor de er henne, og DRG verdien falder ned et eller andet tilfeldigt sted
hos de der afdelinger ...« Interview 12. Leege-ledelse

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

»... der kan det somme tider godt gere en lille smule ondt, ndr man tager
noget ind, som ikke er med i den her pakke [kontrakten]. Og man ved
godt, at det gor sd, at man ikke far lavet nogle af dem der [skal laves] ifolge
kontrakten! Men det teenker jeg sd, at vi md tage med i drsopgerelsen, for
hvis vi bare kan lave en ordentlig redegarelse for det, sd synes jeg faktisk, de
har vist forstaelse for, at ... Jeg har aldrig fiet skaldud for den adfeerd ...«
Interview 12. Laege-ledelse

"



12

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

P& den ene side er der en erkendelse af, at DRG-systemet bestemmer res-
sourcetilforsel, men der er ogsa professionelle normer og adfard, der sigter
mod, at patienten skermes. Hvad der helt specifikt sker, er pd ingen made
transparent. Sat pd spidsen kan man sige, at der leegges et systematisk pres
pa de professionelle i retning af gkonomisk rationel adferd, men samtidig
forventes det, at de professionelle ikke reagerer pa dette pres:

»Men altsa, vi gdr meget op i DRG pad ledelsesniveau, fordi, det er klart, at
det kommer jo til at koste os penge, hvis ikke vi prover at se pd, hvordan vi
sikrer en ordentlig produktion rundt omkring — det er klart nok! ... [men]
vi har nogle patienter, der skal hjelpes hver dag. Den der grundleggende
veerdi i det, det er styrende. Og det vil vi have, at de skal styre efter derude.
De skal ikke sidde og teenke, at de ikke tager en patient ind, fordi de kan se,
at de nu er over mallinjen, og s& vil man ikke hjelpe patienten. Sddan skal
det bare ikke veere!! ...«. Interview 15. Plejeperson-ledelse

Hjemtagningsprojekter. Betydningen af fenomenet hjemtagningsprojekter er
oget med stigende brug af DRG-systemet og tilherende afregningsregler. Bag
begrebet gemmer sig, at amter og regioner i mere end ti dr 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. Tvertimod
kan hjemtagningsprojekter betyde, at patienten kommer til at rejse leengere
efter behandling, uden at det er begrundet i ideen om patientens frie valg. De
okonomiske incitamenter er her i direkte strid med ideen om patienternes
frie valg af behandlingssted (Kofoed, Riiskjar, Ammentorp 2011).

Rent DRG-massigt er der et steerkt incitament til at undgg, at patienter i
en region anvender sygehuse i andre regioner, fordi behandlingen resulterer
i regninger pd 100 % af DRG-vardien. Det kan ud fra rent gkonomiske
overvejelser give et incitament til, at ventelisten for mindre syge patienter fra
regionens yderomrader minimeres pd bekostning af mere syge patienter, der
bor tettere ved sygehuset.

Der er tale om et kontroversielt emne, og interviewformen har sveert ved
at afdeekke, 1 hvilken grad sygehusene veelger at optimere deres egen gko-
nomiske situation. Det samme faenomen synes at gore sig gaeldende mellem
region og sygehus, om end de ekonomiske incitamenter virker forskelligt pa
forskellige organisatoriske niveauer. Det er ud fra interviewene vurderingen
fra administrativ side, at rent gkonomiske overvejelser ikke sldr igennem pa
den kliniske praksis, og at administrationen i evrigt heller ikke prover at
gore 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, sddan s
de ikke behgver at ga til naboregionen. Dem har vi nu en kort ventetid for,
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s4 de ikke gdr til naboregionen. Men s& har vi ogsé det gamle Arhus Amt, og
der har vi sagt, at der kan vi godt have en lidt leengere ventetid, fordi de er jo

Og det skaevvrider jo den lagelige indikation, fordi vi nogle gange kommer
til at behandle patienter fra naboregionerne, som ikke er sa syge, som dem
fra Arhus.« Interview 17. Administrator-ledelse

Undgdelse
Selvom der generelt spores en pragmatisk indstilling til produktivitetsre-
gistrering og okonomioptimering blandt de interviewede, findes der ogsa
eksempler pd, at tanken om verdisetning ignoreres, dvs. at gkonomilogik-
ken direkte dekobles. Det gaelder, nar de professionelle stér i situationer, hvor
der konkret skal afvejes gkonomi og tarv for den enkelte patient.
Professionel dekobling. DRG-systemet ses af de fleste professionelle som et
nodvendigt redskab, der kan bruges til maling af belastning, men ogsd som
et system, der kan misbruges, ndr det far en vaesentlig betydning for fordeling
af ressourcer og herved kan fd betydning i forhold til enkeltpatienter.
De professionelles holdning til DRG-systemet kan bedst beskrives ved
»manglende begejstring« og er karakteriseret af afdempet kritik. Neermest
som et vilkdr, man lever med. Man varner om at se patienternes behandling
som bestemt af rent faglige vurderinger:

»... vi ved godt, at hvis vi tager nogle typer patienter, sd blokerer de pd
intensivafdelingen, og sa blokerer de for, at vi kan operere. Altsa, heldigvis
synes jeg, at vi har veeret gode til at holde fanen hejt 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, s er pladsen dben!!« Interview 12. Laege-
ledelse

»Altsa, DRG systemet har sit eget liv, og sd har den faglige virkelighed et
andet liv ... Ja, men det er sddan, jeg oplever det ...« Interview 12. Laege-
ledelse

Der opleves saledes i visse tilfeelde direkte modstridende interesser mellem
produktivitetshensyn og hensynet til patienten. De stadigt faldende liggetider
og den stadigt stigende ambulante aktivitet er ifplge interviewpersonerne i
vid udstreekning ndet via et ledelsesmaessigt pres i forhold til produktivitets-
og maltallene i kontrakterne. De professionelle pa laveste niveau kan her
opleve et problematisk pres i retning af forenkling og standardisering af
patientbehandlingen, men hvor dette pres sattes ind via de professionelles
egne reprasentanter pa afdelingsledelsesposterne:
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»... Sygdomsbilledet er tit et andet, hvis jeg har hert en hurtig konference:
»Det er den her patient, vedkommende er kommet ind med sddan og sadan,
og nu er det lost, og der er ikke flere problemer!« Og sa kommer jeg og skal
se patienten, og sd er historien en anden! [...] Man skal selv tage ansvar«.
Interview 8. Lage.

Det er dog verd at understrege, at det stadig er den enkelte professionelle,
der traffer de konkrete beslutninger, men der er tydeligvis en bekymring
blandt de professionelle for, om de professionelle holdninger og verdier er
et tilstraekkeligt steerkt bolveerk mod de stigende produktivitetskrav og det
vedvarende gkonomiske pres.

»... jeg kunne godt forestille mig — hvis vi bevaeger os mere og mere mod
pkonomisk stram styring, sa kunne vi jo blive fristet til det! Fordi jeg ved
godt nogle steder, hvor vi har mulighed for at tjene nogle penge pd DRG,
og sa ved jeg godt nogle andre steder, hvor vi satter til. Men jeg siger det
jeevnligt om morgenen: “Lad vare med at tenke pa det her, kig nu pa
patienten!”« Interview 12. Laege-ledelse

Organisatorisk afskeermning. Nogle sygehuse har valgt, at ekonomisk
overskud og underskud ikke skal opgeres helt nede pa afdelingsniveauet for
herved at sikre mod, at gkonomiovervejelser kommer sé teet pd behandlingen
af den enkelte patient, at dette kan komme til at preege de professionelles
vurderinger. Begrundelsen er, at hospitalet som organisatorisk enhed mere
har en storrelse, hvor udgifter og indtegter oftere gar op, end nar man ser
pa de mindre organisatoriske enheder, hvor udsvingene normalt vil vere
storre. Man har altsd pa nogle sygehuse indfert en slags organisatorisk
dekobling af de eokonomiske incitamenter i forhold til de steder, hvor
beslutninger vedrerende de enkelte patienter treffes. Omvendt peges der p4,
at gkonomitanken i hoj grad pavirker, hvilke nye initiativer der saettes i gang,
og hvilke udviklingsinitiativer man lader ligge:

»Men jeg synes, der er den fare, og jeg synes, jeg horer det nogle gange —
andre steder, jeg synes ikke, jeg horer det sa meget her i huset pga. vores
styringsmodel — at det forste der kommer ud af munden pa overlager og
ansatte i det offentlige system, det er: ”Vi er nedt til at tanke pd DRG-
verdier!” Og sa taenker jeg, at vi er kommet et forkert sted hen. Det er ikke
for at sige, at ekonomi og ressourcer ikke har en vasentlig betydning, men
mentalt er vi flyttet os, hvis det er DRG-verdien! Det er ikke sddan, at jeg
forestiller mig, at det pavirker den leegelige behandling direkte, men det
kan godt pavirke, hvad man sd setter i gang!« Interview 21. Administrator-
ledelse
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Udfordring

Generelt var det indtrykket fra interviewene, at holdningsforskelle pa
mikroniveauet mellem forskellige professionsgrupper synes mindre mar-
kante, end det kan opleves pd makroniveuet. Der forekom dog enkelte
eksempler pa direkte udfordring og modsigelse af elementer, der stammer
fra andre styringslogikker end ens egne.

Kampen om sproget. Veerdifastsettelse og den dertil herende incitaments-
struktur opleves pd nogle omréder at stride sd meget mod grundfzstede pro-
fessionelle normer og verdier, at de ses som en trussel mod hele den pro-
fessionelle logik. Enkelte professionelle reagerer fx pd, at der er skabt nye
talemdder, som man frygter kan have negative effekter pd praksis over for
patienterne:

»Altsd, min bekymring den gar meget p4, at vi har skullet gore det offentlige
sundhedsvesen til noget, der ligner en privat virksomhed ... hvis vi altid
taler om gkonomi — husker vi sa stadigvak at have gje for mennesket som
individ?« Interview 10. Plejeperson-ledelse

Veldefinerede patienter. De medicinske patienter synes at udgere en sarlig
problemstilling i forhold til den tanke, der ligger i et DRG-styret afregnings-
system. Det medicinske omrédes patientindtag er karakteriseret ved uforud-
sigelighed, bdde hvad angar tidspunkt for indleggelse, hvilke behandlinger,
der skal leveres, og ofte er der ogsa tale om flere konkurrerende sygdomme,
der ikke kalder pd standardbehandlinger. Der er altsd i hej grad tale om
»ikke veldefinerede patienter«, hvor tanken om veardifastsettelse netop tager
udgangspunkt i den veldefinerede patient. DRG-tanken om verdifastsaet-
telse kommer derfor pa prove, nir den moder det medicinske omréde, og i
ovrigt andre omrader, hvor patienter og deres sygdomme ikke kan karakte-
riseres som veldefinerede:

»... det er jo et skisma, ndr man er i en medicinsk afdeling, hvor 90 %
kommer akut — s kan vi jo ikke styre det, sa kan vi jo ikke sette aktiviteten
ned. Og det har vi jo ogsd sldsset med, fordi vi havde jo s& mange patienter
i starten af dret, sd vi var nedt til at lukke ekstra senge op med dyre vikarer.
Men patienterne var der, og vi var ngdt til at tage os af dem! Men vi kan ikke
tjene noget hjem pé det.« Interview 22. Plejeperson-ledelse

De professionelle ser, at nogle patienter er egnede til verditenkningen,
mens andre ikke er det. Det betyder, at nogle patienter direkte kan opfattes
som uinteressante ud fra en gkonomisk logik, og hvor behandlingen kan
veere underlagt pres for bdde underbehandling og undgaelse af patienter. En
situation, som kan vare med til at forsterke det fenomen, der allerede er
pavist 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 pa 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 veret
leenge. [...] 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 fir vendt det fokus, sd 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 omradets ansatte at resultere i tilbagevendende behov for at
spare, ligesom man sidst pd aret ofte er i den situation, at nye patienter kun
forbindes med udgifter:

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

»Det der umiddelbart bekymrer sddan i den funktion, jeg har her, det er, at
der bliver brugt en masse kreefter pa at ville finde nogle besparelser, og det
er selvfolgelig fint nok, hvis man kan spare noget, der virkelig er overfladigt,
men organisationen bruger en masse kreefter pé at jage nogle besparelser ift.
pastaet overforbrug, som vi i virkeligheden alle ssmmen ved ikke er der!«
Interview 23, Lage

Kvalitet uden veerdi. Nogle interviewpersoner er bekymrede over, at DRG-
malet ikke rummer en kvalitetsdimension, og at der heri ligger en poten-
tiel fare for utilsigtet seenkning af badde den faglige og den patientoplevede
kvalitet (skimping), nar der systematisk sattes pres pa oget produktivitet.
Netop evalueringer af professionelle systemer kraever mange og nuancerede
madl for ikke at skabe et misvisende tunnelsyn (de Bruijn 2007). Endimensio-
naliteten i produktionsmaélet kan fx betyde, at systemet kommer til at virke
konserverende pd uhensigtsmaessige arbejdsformer blot for at sikre, at den
arlige indtjening opnas lettest muligt (creaming), herunder at hospitalerne
holder pé »lette« patienter, som maske bedre og billigere kunne betjenes i
primersektoren, ligesom det anfores, at hospitaler ved at blive belonnet for
produktivitet ogsd belonnes for ydelser behaftet med fejl.

»S& man kan begynde at forlade noget af det gamle, og skeere 20 % ambulante
besag vaek, fordi det kunne der vere en mulighed i. I stedet for at vi skal lave



Nar der seettes pris pa patienten - reaktioner pa veerdisaetning af hospitalsydelser

de her besag, fordi de giver DRG! Det er jo ogsa det, vi gor i dag — vi laver
besogene, fordi det giver omsatning! [...] Og: ”Er der noget af det, vi laver,
der er ungdvendigt?” De sporgsmél stiller vi os meget, meget nedigt. Og det
skal vi kunne!« Interview 17. Administrator-ledelse.

Manipulation

Nar en »institution« som DRG-ideen er tvangsmassigt palagt og samtidig
knyttet til steerke sanktioner med betydning for organisationens overlevelse,
ligger der en fristelse i at manipulere med selve grundlaget for malingen,
saledes at de centrale kerneverdier i organisationen skeermes.

Oprindeligt var DRG-systemet tenkt som en ide, der rent teknisk
kunne kobles pa eksisterende diagnoseregistreringer og dermed ikke
stille krav om ekstra ressourcer til administration. Men med den ogede
sammenhang mellem DRG-vardi og ressourcetilforsel er der sat ogede
kreefter ind pd en mere detaljeret registrering og opfelgning. Det omtales af
flere interviewpersoner som et problem, at DRG-opgaven er begyndt at fylde
sa meget, at der gér tid fra patientbehandlingen. I takt med at afdelingerne
bliver bedre til at registrere, tvinges andre afdelinger til det ssmme, for at der
ikke sker en skaevvridning af ressourcefordelingen.

Registreringsskred. Prisforskelle i DRG-systemet skaber fristelser til at
optimere en afdelings ekonomiske situation ved at endre pé registrerings-
praksis. Herved kan gkonomiske hensyn komme i konflikt med professio-
nelle normer og etiske verdier. Nogle interviewpersoner gnsker 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
pracist, ndr man udszttes for ufelsomme krav om produktivitetsstigninger.
Produktionens storrelse ses af flere som et direkte udtryk for, hvor godt og
pracist man evner at registrere, og at mulighederne for registreringsforbe-
dringer slet ikke er udtemte. For denne gruppe er eget produktivitet mere
et sporgsmal om, hvor mange ressourcer man velger at afsette til formalet:

»... 1 gamle dage sd kom de jo ind, og sd havde vi en takst, en diagnose
der hed “kol med akut exacerbation”, det betyder, at de fir 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, sd kunne man bare spge den takst, og sd
fik man samtlige patienter i hele landet, for de blev kodet ens. Den giver
21.000 sadan en takst. Men hvis man far nedre luftvejsinfektion, som jo
ogsa er det de far de her kol-patienter, sd fir man 41.000 — dvs. sa far du
dobbelt sd meget! Og det er der selvfolgelig flere og flere, der finder ud af:
“Hold da op, vi kan f4 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 uhensigtsmeessigt, at der er forskel i dem. ... Og det har jo
sldet registreringen ganske gevaldigt i stykker nogle steder. Det har faktisk
veeret lidt en katastrofe!« Interview 5. Lage-ledelse

I de faglige miljoer er registreringsarbejdet vigtigt, men motivationen udfor-
dres, ndr det opleves, at registreringen ikke alene sker ud fra et professionelt
vardisystem, men at det mere sker for at tjene gkonomiske formal. De pro-
fessionelle oplever, at kodning med henblik pé fakturering og kodning med
henblik pd forskning synes pa kollisionskurs, hvilket giver de professionelle
en vis apati over for kodearbejdet. Der synes derfor at foregd en styring af
de professionelles kodeaktivitet ud fra lister over diagnoser udarbejdet af de
enkelte afdelinger. Diagnoser, der ikke stiller afdelingen dérligt:

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

De interviewede taler om en »registreringsspiral«, uden at det betyder,
at patienterne fir mere sundhed for pengene. Pi de fire hospitaler i
undersogelsen er den relative andel af administrativt ansatte ifelge Arhus
Amts ledelsesinformationssystem steget fra 2,7 % i 1999 til 4,0 % i 2006,
svarende til en stigning pd 59,3 %. Den samlede personalenormering pa
sygehusene er i samme tidsrum steget med 6,9 %. Det kan dog ikke sluttes, at
dette feenomen alene skyldes den egede fokus pd DRG-afregningssystemet.

Indikationsskred. Indikationsskred indeberer, at patienten kommer igen-
nem et andet forlob pd grund af eksisterende prismekanismer, end det de
professionelle normer ville tilsige. Med oget ekonomisk pres fra budgetram-
mer, ekstern kontrol og private konkurrenter, er der mange bekymringer
blandt bade administratorer og professionelle om de dilemmaagtige valg,
der kan opstd, hvis det skulle give anledning til eendret behandling af pati-
enten:

»... jeg synes, at vi prover at tage en faglig vurdering af det. Men det kan vi
jo gore sd leenge, at vi har styr pa okonomien, kan man sige. Men jeg tror, at i
det gjeblik, hvor man er presset, sd @ndrer man adfeerd i det her.« Interview
5. Leege-ledelse

»Der er fuld straf. Hvis ikke de [afdelingerne] nar malet, s er der fuld straf.
Dvs. de kan have en tilbgjelighed til at indleegge patienter en gang ekstra,
hvis de ellers skal af med penge. Eller indleegge dem i stedet for at behandle
dem ambulant«. Interview 17. Administrator-ledelse
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Interviewpersonerneermegetopmarksommepd,at»snyd«medregistreringer
kun giver fordel et r, fordi drets produktion kommer til atindgd i afdelingens
nye baseline neste ar. En effekt, der er kaldt for Ratchet-effekten (Pedersen,
Bech & Hansen 2006). Rent rationelt kan »snyd« derimod have interesse,
ndr en afdeling har vanskeligheder med at na sin »baseline« sidst pa aret.
Det skyldes, at mindreproduktion straffes hirdt, mens merproduktion
i de danske afregningssystemer nasten ikke belennes. I hvert fald ikke i
det offentlige sygehusvasen. Kunsten synes sdledes at bestd i at ramme
pracist den aftalte produktion, hvilket ifelge interviewpersonerne fordrer
en betydelig opmarksomhed pd sammenhaengen mellem omkostninger og
leverede ydelser.

Kassetenkning De gaeldende afregningsregler kan ogsa give anledning til
»kasseteenkning« pa patientens bekostning. Det kan ske, ndr patienter bevee-
ger sig pa tveers af afdelinger, sygehuse og privathospitaler. Sporgsmalet er,
hvem der skal tilskrives veerdien af behandlingen. Her er der i udgangspunk-
tet markante udmeldinger fra de professionelle om, at patienterne ikke ma
bringes i klemme. Det er patientens behov, der skal prioriteres, ikke afdelin-
gernes pkonomi. Men trods disse ledelsesudmeldinger kunne interviewper-
sonerne berette om konflikter mellem afdelinger, der holdt pd 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 fenomen, som
interviewpersonerne undrede sig over, og som de folte beskeemmelse ved.

Selvom der er mange DRG-koder, er det veerd at bemeerke, at de intervi-
ewede opdeler patienterne i endnu flere kategorier. Fx spiller sondringen mel-
lem lette og sveere tilfeelde inden for eksisterende kategoriseringer en vaesentlig
rolle. Der er en interesse i at fa fat pd de »lette« patienter, altsa patienter, der giver
standardtaksten, men som er forbundet med ringe omkostninger. Et feenomen,
der giver anledning til diskussioner og forventninger om, at »andre« dyrker en
adferd, der sikrer dem selv sddanne gunstige produktionssituationer.

Pres pa sikkerhedsnormer. Et centralt emne for de interviewede er den
normpavirkning, der kan komme fra de ansatte pa privathospitalerne, da
der i vid udstrekning er tale om de samme personer, som er ansat pd de
offentlige sygehuse. Detbetyder, at konkurrencen mellem det offentlige og det
private sundhedsvaesen til tider foregar under groteske former med skiftende
loyaliteter og felles indsigt i hinandens produktionsforhold. Der er siledes
eksempler pd, at normer for sikkerhed taenkes anderledes i privathospitalsregi
end i det offentlige system, og at disse normer herefter bliver eksporteret til
det offentlige sundhedsvesen pé grund af personsammenfald:

»Nogle behandlinger der giver 100.000 for et enkelt indgreb, men hvor der
ogsd er en risiko, og hvor den risiko ikke ber lobes pé et regionshospital i
hvert fald, men godt kan lebes pa privathospital! S& der bliver nogle lidt
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andre vurderinger af, hvad der kan g, nar man er privat beskeftiget. Sa
kriterierne for, hvad der er hejt specialiseret, og hvor stort et beredskab, der
skal vaere bagved — de skrider. Og dermed bliver der tvivl om, hvor greensen
for det fagligt forsvarlige gar. Og den tvivl rykker med herind.« Interview
17. Administrator-ledelse

Prestigepatienter. P4 udvalgte specialeomrdder og pa udvalgte sygehuse
betyder de nye pkonomiske markedsvilkdr ifplge interviewpersonerne, at
der er tale om reel og intens konkurrence om patienten mellem det offentlige
og private sygehusvasen. Op til den landsdekkende specialeplanlegning i
Danmark foregik der saledes en kamp om de hejt specialiserede funktioner,
hvor ressourcerne blev sat ind pa at holde ventelisten for disse patienter nede,
sa grundlaget for de privates overtagelse af disse funktioner blev gdelagt.
Prisen var tab af DRG-kroner pd omrdder med basal produktiv kirurgi,
hvilket blev accepteret for at bevare disse funktioner. Alternativet havde
veret lukning eller begrensninger i funktioner, som fagligt blev vurderet
som vigtige eller prestigefyldte. Det betod laengere ventelister for de patienter,
der ikke horte til de attraktive og konkurrenceudsatte patientgrupper.

DISKUSSION
De gennemforte interviews viser, at sygehusafdelinger og sygehuse aktiverer
en rakke reaktioner over for det institutionelt baserede markedspres, de er
udsat for. Nar opmarksomheden er sd omfattende, skyldes det, at veerdisaet-
ning i form af DRG kan betragtes som en tvangsmassig institution, som bere-
rer vitale dele af organisationernes liv, bide med hensyn til overlevelse og med
hensyn til opretholdelse af centrale kernevardier. Nogle former for markeds-
pres er sd staerke, at de endda appellerer til direkte manipulative reaktioner.
Artiklens tager sit afset i en heterogenitet, hvor nogle specialer er mere
egnede til konkurrenceudsettelse end andre, samtidig med at der er forskel
pd, hvor meget konkurrence de faktisk udsettes for. Disse dimensioner er
kombineret og illustreret i figur 3. Kombinationen af institutionelt pres og
forskellige specialevilkdr indebzerer vidt forskellige situationer for forskellige
patientgrupper.
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Ikke veldefineret Veldefineret
patient patient
Professionsstyring Pres pa efficiens
. - Balance mellem marked - Overservicering (Creaming)
Ringe og patientbehov
markedspres gp
Pres pa normer Produktionsstyring
Stort - Underservicering - Balance mellem
markedspres (Skimping og dumping) marked og patientbehov

Figur 3 Ydelsens karakter og grader af markedspres

Kun veldefinerede og velafgraensede ydelser synes egnede til konkurrenceud-
saettelse og til at operere under markedspres. For disse veldefinerede patient-
omrdder var det indtrykket, at DRG-konceptet er modtaget mere velvilligt,
da det i hgjere grad gav mening, fordi det materielle/tekniske »fit« var storre.
Det modsatte var tilfeeldet for de ikke veldefinerede patientomrader, 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 »fitc. Markedstankegangen kolliderer her mere med de professionelles
verdier end pa omrdder, der mere lever op til en privat produktionstanke-
gang. Undersogelsen peger sdledes pa en reekke uhensigtsmaessige effekter
af at etablere et ensartet pres pa tvers af alle specialeomrader, ndr man ikke
kender betydningen af at udeve et saidant pres. Det er her relevant at notere,
at konkurrencestyrelsen i Danmark har vurderet, at kun 13 % af de samlede
hospitalsudgifter er egnet til en konkurrenceudsettelse (Det gkonomiske
rad 2009).

Patienterne knytter formentlig ikke deres oplevelser i sygehusvasenet
sammen med anvendelsen af DRG-systemet og det etablerede markedspres.
Der er dog meget, der tyder p4, at netop de tilbagevendende organisatoriske
problemer pd det intern medicinske omrdde (Dansk Selskab for Intern
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Medicin 2009) kan sammenkades med et DRG-system, fordi omréadet
passer ddrligt ssmmen med en produktionstankegang og er uinteressant i
en konkurrencemaessig ssmmenhaeng.

I de gennemforte interviews var det primeert ledelsesniveauet, der havde
meninger om virkningen af de forskellige former for markedspres. Ansatte
péd lavere organisatoriske niveauer havde normalt kun med kodning til
systemet at gore, og interesserede sig ikke eller kendte ofte ikke til resultatet
af disse kodninger. Det var til gengald gennemgaende, at ansatte pa hojere
niveauer var endog meget traenede i at teenke over, hvordan DRG-systemet
hang sammen med ressourcetilforsel. Betydningen af og reaktionerne pd det
etablerede markedspres henger pa den made sammen med de verdier og
den indsigt, der findes pé de forskellige organisatoriske niveauer.

Interviewene rummer flere eksempler pd, at der er skabt et pres, der kan
friste til at manipulere med registreringerne af hensyn til gkonomiske over-
vejelser. Et feenomen, der ogsd har veeret omtalt i fagpressen, fx at der ikke
kan faktureres mere end en gang for en patient pr. dag, hvilket betyder, at
der er et pkonomisk incitament til at indkalde en patient over flere dage,
men hvor det ville veere mere patientvenligt at koordinere besogene péd en
dag (Stensberger 2008).

At der faktisk teenkes taktisk i DRG-registreringer i stor skala indikeres
af en rapport fra Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse (2009), hvoraf det
fremgdr, at produktionsverdien pa sygehusene i Danmark i perioden fra 2001
til 2008 er steget med 35 %. En vaekst, som dog kun delvist kan tilskrives en
veekst i antallet af behandlede patienter. Fra 2006 skete der et markant skift
i den gennemsnitlige produktionsverdi pr. patient, hvilket nappe blot kan
tilskrives et reelt skifte i behandlingspraksis, men nermere ma tolkes som
udtryk for, at der i denne periode med stigende belgnning af produktivitet
ogsd skete et skift i registeringspraksis. Tilsvarende problematiske reaktioner
pa kobling af registrering og belgnning er kendt fra England (Saver m. fl.
2009) og fra Norge, hvor man for nogle ar siden havde »kodeskandalen«
(Gammelszter & Torjesen 2005).

Studiet rummer imidlertid kun indikationer p4, at der sker indikations-
skred péd grund af afregningssystemerne, og af interviewene fremgar det, at
de sundhedsprofessionelle mener, at det kun er noget, der sker pa »andre«
afdelinger eller i »andre systemer«. Det er ikke overraskende, da der er tale
om et emfindtlig emne, og det ville krave andre metodiske tilgange end
interviewet at afdaekke feenomenets forekomst. Eneste indikation i retning
af, at der forekommer indikationsskred, er, nar patienter uhensigtsmaes-
sigt holdes pa bestemte afdelinger af hensyn til fordeling af DRG-vardien.
Undersogelser pd makroniveauet tyder imidlertid p4, at feenomenet fore-
kommer. Antallet af indsatte knaalloplastikker og hoftealloplastikker samt
rygkirurgiske indgreb i Danmark steg sdledes markant fra 2004 til 2007
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(henholdsvis 50,7 %, 13,9 % og 57,3 %), og stigningen var mest udtalt pa de
private sygehuse (henholdsvis 361,3 %, 55,0 % og 196,4 %) (Kehlet, Hindse
& Iversen 2009; Sonne-Holm, Ebskov & Jacobsen 2009).

Ud fra de gennemforte interviews er der ikke indikationer pa, at DRG-
systemet og afregningssystemerne har veret med til at ege produktivite-
ten. Dette bekraftes af to danske studier af DRG-systemets virkninger pa
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 mélte 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 (Ankjar-Jensen 2005). Begge studier
bekrafter, at ideen i sine forste levedr har haft storre betydning for dialogen
omkring gkonomistyringen end for produktionsresultatet. Internationale
studier viser dog, at liggetider og casemix pavirkes marginalt (Forgione, Ver-
meer & Surysekar 2004; Farrar & Sutton 2009).

De gennemforte interviews har fremdraget en reekke situationer, der peger
péa forekomst af forskellige former for ekonomisk pres, der kan indebzre
alvorlige konsekvenser for patienten. Det er imidlertid ikke det samme som
at sige, at patienten rent faktisk kommer ud for sddanne situationer. En
anden metodisk begreensning i studiet bestdr i, at fordelingen af situationer
pd Olivers fem generiske reaktionsmader ikke altid er entydig. I studiet har vi
afgjort situationernes teoretiske placering ved konsensus i forfattergruppen.
Andre ville maske have truffet andre valg.

Vi ved endnu kun lidt om, hvilke virkninger DRG-systemet og de til-
knyttede belonningssystemer har pa langt sigt. Det er dog veerd at bemaerke,
at OECD i en rapport fra 2007 pdpegede, at Danmark, ud af 10 lande, var
det land, der havde det mest efficiente sundhedsvasen. Desvarre konsta-
terede rapporten ogsd, at Danmark havde de laveste overlevelsesrater inden
for kreftbehandlingen (OECD 2007). Selvom mange metodiske forhold er
problematiske i rapporten, er det dog verd at hefte sig ved, at et ensidigt
fokus pa produktivitet kan vere problematisk, hvis man ikke samtidig har
valide mél for kvalitet.

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

Problemet med DRG-systemet er, at det efterhdnden skal fungere i forhold
til mange og ofte modsatrettede krav i sundhedsvesenet, og at det bygger pa
den tvivlsomme forudsatning, at der er tale om upavirkelige sammenhange
mellem registreringer og adferd, samt at sygdom og behandlinger er
malfaste storrelser. DRG-systemet kan ses som et system, der maler og
dermed evaluerer produktiviteten. Der er imidlertid en grense for, hvilke
belenninger man kan knytte til evaluerings- og malesystemer, uden at de
bryder sammen og far dysfunktionelle virkninger (de Bruijn 2007). Er der
tale om et selvevalueringssystem, er greensen lavere, end hvis der er tale om
registreringer, der ikke kan pévirkes af aktorerne selv.

KONKLUSION

Anvendelse af DRG-takster til kvantificering af produktiviteten af behand-
ling og pleje har altid varet kontroversiel. Systemet har ikke desto min-
dre vundet udbredelse og accept pa en lang raekke omrdder i det danske
sundhedsvasen. Undersogelsen peger pa, at DRG-systemet trods udbredt
anvendelse er afkoblet fra at medvirke til at skabe oget produktivitet. DRG-
systemet synes at leve et dobbeltliv, hvor det udefra ser ud, som om systemet
virker, men hvor der indefra bruges mest energi pé at holde afdelingen eller
sygehuset skadesfri af systemet, fordi det er den nedvendige adgang til det
arlige ressourcegrundlag, uden at det har en virkning pa produktivitet.

Teoretisk har artiklen vist, hvordan vidt forskellige institutionelle svar
kan identificeres blandt akterer i sundhedsvesenet, og hvordan disse svar
synes at have sammenhang med de vilkdr, de forskellige specialer ma leve
under. Noget der ikke bare har teoretisk interesse, men som har konsekvenser
for fordelingen af ressourcer i patientbehandlingen.

I artiklen peges der pa en reekke ulemper ved at bruge systemet, men kun
pa fa fordele. En af de steerkeste begrundelser for at bevare systemet er, at det
ogsd bruges i alle de lande, som det danske sundhedsveesen sammenligner
sig med, og at der ikke er sa mange alternativer. Da systemet rummer tegn
pé irreversabilitet, ligger valgmulighederne séledes mest i, hvad systemet
bruges til, og hvordan det bruges. Det startede med benchmarking — méske
skulle man have stoppet der?
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SAMMENFATNING

Prisfastsattelse af hospitalsydelser (DRG) har siden 1996 varet anvendt
til et stigende antal formal pd hospitalsomrddet i Danmark. Artiklen viser
forskellige institutionelle reaktioner pd en »fremmed« logik i et komplekst
og professionsstyret omrade. Forskellige specialeomrader med forskellige
tekniske og materielle vilkar synes at pavirke reaktionen. Teoretisk anvendes
Oliver’s (1991) fem generiske svar pa institutionelt pres, og det vises, hvordan
alle svar kan identificeres hos aktererne, og at reaktionerne md ses pa
baggrund af specialernes forskellige karakter og vilkdr. Artiklen bygger pa
interviews pa fire sygehuse med 24 personer tilhorende 3 personalegrupper,
nemlig laegerne, 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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Hierarkisk styring eller partnerskap?

Konsultasjonsordningen mellom staten og kommunene (KS)
i Norge - en ny arena for top-down-styring
eller bottom-up-pavirkning?
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INNLEDNING'

Nasjonal styring og lokalt selvstyre er to hensyn som ofte kommer i konflikt
med hverandre. I en rekke norske omstillingsplaner pa 1990-tallet, samt i
kommuneloven fra 1992, understrekes betydningen av samspill og partner-
skap mellom forvaltningsnivaene.

Utfordringen er a sikre at denne samhandlingen bade gir styringskapa-
sitet og styringsrepresentasjon eller sagt pd en annen mate: effektivitet og
medvirkning. Hvordan balanseres disse hensynene i den konkrete samhand-
lingen mellom stat og kommuner i Norge?

Flere forskere har argumentert for at utforming av offentlig politikk ma
analyseres ut fra at styringsnivder er gjensidig avhengige av hverandre. Det
er derfor generelt nodvendig  ta hoyde for et flernivdperspektiv i analyser av
offentlig politikk (Amnd og Montin 2000, Bache og Flinders 2004, Helgoy
og Aars 2008, Pierre 2000, Pierre og Peters 2005). I denne artikkelen dreftes
det hvorvidt et relativt nytt institusjonelt arrangement, den norske konsul-
tasjonsordningen, er et svar pa utfordringer knyttet til koordinering mellom
styringsnivder. Konsultasjonsordningen mellom staten og KS (kommune-
sektorens interesse- og arbeidsgiverorganisasjon) er ment a vere en arena for
helhetsvurderinger der man skal drefte arlige kommunalgkonomiske opplegg
og problemstillinger i et videre og mer langsiktig perspektiv. Et hovedspers-
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mdl som skal belyses her, er hvordan denne arenaen brukes i praksis som
samarbeidsinstitusjon mellom partene. Artikkelen vil drefte dette sporsma-
let i lys av to ulike perspektiv: hierarki og partnerskap.

Ut fra et hierarkisk perspektiv er sporsmalet om konsultasjonsordnin-
gen bare er en ny madte a instruere kommunene pd. Her forstds ordningen
i lys av at offentlig sektor er inne i en nyrasjonalistisk dreining preget av
styringsoptimisme og top—down-orientering.? Men kan konsultasjonsord-
ningen snarere vare et eksempel pa hvordan samhandlingen mellom stat og
kommuner fordrer nye institusjonelle ordninger og ny organisatorisk design
for & hdndtere kompleksiteten i relasjonen mellom styringsnivdene?’ I et
partnerskapsperspektiv settes sokelyset pd hvordan tradisjonelle hierarkiske
styringsarenaer erstattes av mer ikke-hierarkiske partnerskapsarenaer der
kommunesektoren, i denne forbindelse, involveres mer aktivt i beslutnings-
prosessene.

Den norske konsultasjonsordningen er bade ny og uklar nar det gjelder
hvilken rolle den skal ha i samhandlingen mellom staten og kommunene
(Indset og Klausen 2008, Rieper mfl. 2003). Temaet for denne artikkelen
er forholdet mellom organisasjonsdesign og prosessinnhold. Analysen er
basert pd referater fra konsultasjonsmetene og vil vise at det skjer skifter
i hvordan disse konsultasjonene fungerer. Dette blir ogsd underbygget av
intervjuene som er gjort med to av de mest sentrale kommunalministrene i
denne sammenheng samt med leder for KS som har deltatt pa alle konsul-
tasjonsmetene.

NY ARENA FOR HIERARKI ELLER LOKALPAVIRKNING?

I dette avsnittet presenteres analyseperspektivene som pa den ene siden for-
star flernivastyring som et svar pd utfordringen i stat-kommune-relasjonen,
som bestdr av for lange og uklare styringslinjer mellom nivdene, noe som
vanskeliggjor nasjonal styring.

Alternativt kan konsultasjonsordningen veare et uttrykk for at komplek-
siteten og utfordringene i styringen av offentlig sektor i dag tilsier at det
er npdvendig med ikke-hierarkiske partnerskapsarenaer hvor partene i fel-
lesskap diskuterer bdde mal for organisasjonen og arbeidsdelingen for & na
disse.

Hierarki

Hierarki er et beslutningssystem med faste kanaler for informasjon, rappor-
tering og instruksjon. Partene stdr i et autoritetsforhold til hverandre, og
det er tydelig hvem som er ansvarlig for avgjorelser. Fordelen med sentra-
lisert beslutningsmyndighet er at det kan gis klare styringssignaler, og at
disse resulterer i en ensartet og konsekvent praksis. Plassering i hierarkiet
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har betydning for hvilken informasjon man kontrollerer, og dermed ogsa
mulighetene for myndighetsutovelse. Det er flere grunner til at beslutnings-
myndighet desentraliseres innenfor et hierarkisk beslutningssystem. For det
forste vil man ha storre muligheter til & bote pa informasjonsproblemer som
kan oppstd nar kunnskap pa ulike nivaer i organisasjonen ikke nar fram til
bergrte parter. Et sentralisert beslutningssystem vil, for det andre, kunne
péavirke motivasjonen blant de underordnete. De inviteres verken til 4 ta ini-
tiativ eller ansvar, og uten myndighet til & pdvirke egne handlingsbetingelser
blir ogsd den lokale innsatsen for felles mal svekket (Jacobsen og Thorsvik
1997). Desentralisering av myndighet for & bote pé dette skaper imidlertid
i neste omgang nye behov for & sikre at ikke det sentrale nivaet mister sty-
ringen.

Balansert mdlstyring er et av de mest populare konseptene pa begynnel-
sen av hundredret for d styrke en sentralisert og indirekte styring. Det er
et system for & kunne identifisere, registrere og méle organisasjoners mal-
oppndelse og dermed ogsa et grep for a styrke toppledelsens styring med
underenhetene (Kaplan og Norton 1996, Revik 2007, 150). I lys av dette vil
konsultasjonene fungere som et redskap for & styrke de hierarkiske styrings-
linjene og de formaliserte styringssystemene mellom nivdene. Konsulta-
sjonsordningen legger til rette for kortere linjer mellom styrende og styrte,
og ledelsen fir mulighet til & sikre at holdningene til de formaliserte sty-
ringssystemene respekteres.

I et styrings- og effektivitetsperspektiv vil konsultasjonsordningen vere
en arena preget av styringsoptimisme og troen péd at kommunesektoren kan
styres fra toppen. Styringen er i hovedsak en teknisk aktivitet pa et avgren-
set kunnskapsgrunnlag, og ordningen ses pa som et institusjonelt arran-
gement som underbygger en tung idé- og reformstrom som benevnes som
rehierarkisering (Rovik 2007, 159). Det dominerende temaet i konsultasjons-
motene vil veere & etablere felles mal for effektivitet og kostnadsbevissthet
slik at avvik og uregelmessigheter raskt kan fanges opp.

Konsultasjonsordningen blir her en arena for styringsdialog der objek-
tive data og beregninger skal dokumentere bade for staten og KS hva som
bor gjeres for at velferdsproduksjonen kan foregd effektivt. Dette er en
vitenskapsorientering av styring og i trdd med tenkningen om evidensbasert
politikkutforming (Johnsen 2007). Konsultasjonene blir en anledning for a
informere KS om virkeligheten ved a vise til torre tall og a la malbare fakta
bestemme. Med andre ord er det kvantitative mal for effektivitet. Det blir
ogsd en anledning der partene lett kommer i en anklager—forsvarer-posisjon.
Staten vil ha forklaring pd hvordan kommunesektoren folger opp styrings-
signaler, spesielt forhold som har gkonomiske konsekvenser, og KS kommer
i en forsvarsposisjon der avvik ma forsvares og forklares. Dette kalles gjerne
styringsdialogmeter og har en revisjonslignende funksjon. Spersmalet om &
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fa i stand klarere avtaler mellom partene vil ikke ha prioritet, spesielt gene-
relle overordnete overenskomster om arbeidsdeling og okonomi vil bety at
staten gir fra seg styringsmuligheter.

Partnerskap

I et partnerskapsperspektiv vil konsultasjonsordningen vare en arena der
det gis mulighet for lokal pévirkning i lesningen av felles oppgaver. Ut fra
governance-tenkningen er ordningen en ny institusjon for nye utfordringer,
den gir rom for et mangfold av synspunkter pa hva som er fornuftig a gjore.
Evalueringskriterier kan diskuteres, og alternativer kan fremmes. Konsulta-
sjonene blir arena for bottom—up-initiativ, og lokale normer for hva som er
gode lgsninger pa nye utfordringer, kommer fram (Bogason 2000, Serensen
og Torfing 2005). Dette vil komme til syne ved at konsultasjonene fungerer
som dreftingsarenaer der avtaler kan spille en viktig rolle for a forplikte
begge parter. Samspill og demokratisering av relasjonen gjor seg gjeldende
ndr selve motene blir viktige for direkte og gjerne dialogbasert pavirkning.

Konsultasjonsordningen er i dette perspektivet et eksempel pd en ny form
for interaksjon som inneberer mer gjensidighet i styringsrelasjonen. Det
betyr ogsa at grensene mellom styringsnivdene har blitt endret og usynlige
nettopp pa grunn av denne avhengigheten mellom partene (Kooiman 2000).
Ingen av styringsnivdene har den nedvendige oversikt og handlingskapa-
sitet alene til & lose dagens komplekse utfordringer, og det er derfor ned-
vendig med en annen samhandlingsform i tillegg til de tradisjonelle hierar-
kiske: «These are basically matters of the relation between governance and
governing» (Kooiman 2000, 143). For & kunne fange opp dette relasjonelle
elementet mellom styringsnivdaene er det ikke tilstrekkelig & studere struk-
turer og prosesser uten at man tar i betraktning at ogsa akterene vil bidra til
a utforme slike institusjonelle ordninger underveis i prosessen. Interaksjo-
nen forutsettes & skape bevegelse fordi man ma forholde seg til hverandre
pa en annen og mer likeverdig mate. Dette til tross for at partene ogsd inn-
gar i en hierarkisk relasjon. Resonnementet er her at styringsrepresentasjon
eller medvirkning er en forutsetning for & kunne treffe gode beslutninger pa
dagens utfordringer (Kooiman 2000, Jenssen 1995).

Innenfor dette perspektivet vil konsultasjonene veere arenaer for 4 kunne
drefte bade kvantifiseringer og alternative beregninger som metode i sam-
handlingen. Videre vil det bli anledning til & drefte bdde hvilken og hvordan
aktivitet skal madles. Partene kommer i fellesskap fram til en forstelse av
hvordan samhandling kan fungere bedre. Avtaler mellom partene kommer i
fokus fordi slike vil forplikte begge partene pé en kvalitativt annen mate, og
dermed sikres kommunenes innflytelse pa en tydeligere mate.
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Operasjonaliseringer
Generelt kan man si at holdninger og verdier som kan legge foringer pa kon-
sultasjonene, kan variere fra pd den ene siden a se kommunene som rene
iverksettere av velferdsstatlige oppgaver til pa den andre siden & vurdere
kommunene som lokaldemokratier med politisk autonomi. I konsultasjo-
nene er det to temaer som er sentrale i de observerte motene: felles virke-
lighetsforstdelse | beregninger av kostnader og etablering av en avtaleordning
mellom stat og kommuner som vil klargjere og formalisere arbeidsdelingen
mellom partene pd en tydeligere mate med hensyn til bade oppgaver og kost-
nader. Disse temaene vil videre dreftes langs tre dimensjoner: problemdefini-
sjon, losningsdefinisjon og forlop. Problemdimensjonen sier noe om hva par-
tene oppfatter som problemer i relasjonen mellom staten og kommunene,
og lesningsdimensjonen angdr hvilke svar partene lanserer som relevante i
konsultasjonene for & imgtekomme utfordringene. Forlopsdimensjonen ret-
ter seg mot selve prosessen og hvordan de aktuelle temaene dreftes i motene.

For & bestemme om konsultasjonene kan sies & fungere som et ledd i
rehierarkiseringen av relasjonen eller som en partnerskapsarena der kom-
munene kommer i en tettere dialog med staten, vil det ses etter i hvilken grad
det dreftes ulike virkelighetsforstdelser og alternative indikatorer for a eva-
luere resultatene i kommunesektoren. Har partene onsker om & justere eller
endre pa beregningsopplegget, eller deler man synet pa hvordan situasjonen
er? Grunnlaget for et bottom—up-perspektiv pa relasjonen stat—KS er at par-
tene pavirker hverandres handlingsmuligheter. Kommunene er ikke bare en
gitt storrelse for staten. De er lokale institusjoner med egne handlingspla-
ner. Dermed skaper samhandlingspartene gjensidig usikkerhet i hverandres
forutsetninger for handling, og kommunenes adferd kan endre handlings-
mulighetene eller skape nye handlingsbetingelser for staten. Et viktig virke-
middel for kommunene, i denne forbindelse, er a fd i stand helhetlige avtaler
som regulerer hva partene skal gjore, og hvordan oppgavene skal finansieres.
Videre vil maten avtalespersmalet dreftes pd, si noe om i hvilken grad KS
og staten tenker likt om dette spersmadlet. Jo mer oppmerksomhet som gis
til dette temaet, jo tydeligere er ensket om & sikre at partenes relative styrke
nedfelles i forutsigbare avtaler som regulerer plikter og rettigheter i sam-
handlingen. Mangelen pé avtaler tolkes som et tegn pa at kommunene ikke
inviteres til 8 kunne fd myndighet til & pavirke egne handlingsbetingelser pa
en mer helhetlig mate. Faren er selvsagt at den lokale innsatsen for & oppfylle
organisasjonens felles mal svekkes, men dette kompenseres med mer raffi-
nerte systemer for & overvike kommunal effektivitet.

Tabell 1 oppsummerer analysedimensjonene og operasjonaliseringene
som vil ligge til grunn for presentasjonen av data og de etterfolgende drof-
tingene videre i artikkelen.
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Tabell 1 Begrepsskjema

Virkelighetsoppfatning/beregninger

Avtaleordning

Hierarki Problemdefinisjon: Manglende finansi- | Problemdefinisjon: Stat-kommune-
ell styring med kommunesektoren, relasjonen preget av lange og uklare
kommunesektorens ressursbruk, infor- | styringslinjer. Usikkert om statlige
masjonsgrunnlaget mangelfullt, effek- | vedtak blir implementert i kommu-
tiviteten ma bli bedre. nene.
Losningsdefinisjon: Forbedre metodikk, | Lesningsdefinisjon:
kalkyler og beregninger. Kvantitati- Bilaterale avtaler pd avgrensete vel-
ve mdl for effektivitet. Informasjon ferdsoppgaver.
og holdninger til gkonomistyring ma Forlpp: Stat: Nedprioritert tema.
vektlegges. Vektlegging pa 4 gi tydelige | KS: Krav om generelle avtaler, fullfi-
styringssignaler. nansiering av nye oppgaver/reformer.
Forlop:
Stat: Informerende, belerende, stramt
styrt med vekt pd oppfelging av sty-
ringssignaler.
KS: Forsvarsposisjon, defensiv.

Partnerskap | Problemdefinisjon: Medbestemmelse, Problemdefinisjon: Lite rom for lokal

kommunal autonomi mé styrkes, lite
stabilitet og forutsigbarhet i rammebe-
tingelser.

Losningsdefinisjon: Alternative bereg-
ninger og metodikk for resultatméling.
Felles forpliktelser og forutsigbarhet.
Okt frihet i oppgavene og overforinge-
ne til kommunesektoren.

Forlop:

Stat: Monitorerende, lyttende, i leer-
ende modus. Inviterer KS til 8 komme
med alternative forslag til resultatma-
ling og beregninger.

KS: Argumenterende, initiativ/forslag
til alternative virkelighetsforstéelser,
beregninger og lesninger. Mangfold

av synspunkter, gjensidighet og felles
forpliktelser.

pévirkning, kommunene iverkset-
tingsorganer uten innflytelse. Fraveer
av lokal autonomi, forutsigbarhet

og finansiering vedrerende statlige
vedtak.

Losningsdefinisjon:

Generelle, overordnete avtaler som
avklarer arbeidsdeling og felles for-
pliktelser.

Forlpp: Stat: Lyttende, vektlegger
vilkdr for kommunal medvirkning og
klarere arbeidsdeling som forplikter
partene.

KS: Aktive og padrivere for a fa etab-
lert avtaler der gjensidige krav og
forventninger er fastlagt.

Samhandling er i utgangspunktet et relasjonelt konsept, og det ma derfor
forventes at innholdet i konsultasjonene vil variere over tid med hvem som
er kommunalminister, og dennes holdninger til kommunenes plass i sty-
ringssystemet. Videre ma det antas at KS-lederens forventninger til ordnin-
gen og initiativ i metene ogsa vil veere viktige for a forklare metenes innhold
og funksjon.
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DATA

Artikkelen baserer seg pda dokumentstudier av referatene fra alle motene i
konsultasjonsordningen i perioden 2000-2009. Alle referater legges ut pa
Kommunal- og regionaldepartementets hjemmeside. Dette er grundige
referater som gir informasjon om hvordan konsultasjonene forlgper, hva
som er temaer, og ikke minst hvordan disse dreftes i meotene. Selv om dette
ikke er ordrette referater, gir de likevel et godt grunnlag for a analysere hvor-
dan konsultasjonsordningen fungerer i praksis. Sokelyset er dermed satt pa
selve samhandlingsprosessen og i hvilken grad partene involveres i vurde-
ringer som ligger til grunn for statens styring av kommunene. Det sier i neste
omgang noe om i hvilken grad partene kommer til orde, og om partene er
enige om begrunnelsene for tiltak, eller om at styring oppleves som et palegg.’

Det er ogsa foretatt intervjuer av de viktigste deltakerne i konsultasjons-
metene, som er kommunalministeren (meteleder) og lederen av KS. KS-le-
der Halvdan Skard (Arbeiderpartiet) ble intervjuet i november 2009, de for-
henverende kommunalministrene Erna Solberg (Hoyre) og Aslaug Haga
(Senterpartiet) ble intervjuet i januar 2010. Disse to kommunalministrene
har ledet de fleste av konsultasjonsmeotene i den perioden som studeres, og
KS-lederen har representert kommunesektoren pé alle mgtene som har veert
sa langt.

Dette er unike data som gir innsyn i hvordan disse akterene forsto
konsultasjonsordningens funksjon, og hvordan dette preget deres rolle og
innfallsvinkel i disse motene. I den videre dreftingen vil konsultasjonene
derfor deles inn i det jeg her refererer til som Solberg-perioden (2000-2005),
Haga-perioden (2005-2007) og Meltveit Kleppa-perioden (2007-2009).
I tillegg er medieoppslag en del av datagrunnlaget.

KONSULTASJONSORDNINGEN SOM STYRINGSMIDDEL

Den norske konsultasjonsordningen er preget av at kommunene i stor grad
er prisgitt statlige overforinger samt en uklar arbeidsdeling mellom partene.
Partene er sammentfiltret, gjensidig avhengige av hverandre, men ogsa frust-
rert (Kjellberg 1991). Dette gjor det ogsa interessant 4 foreta en innholdsana-
lyse av ordningen. Mélet med konsultasjonene i Norge er & bygge en felles
forstaelse av at det er Stortingets og regjeringens ansvar a fastsette de oko-
nomiske og politiske mélene for kommunesektoren. Konsultasjonene skal
sdledes ikke ha til hensikt & redusere mulighetene for nasjonal styring, men
ad gjore den mer hensiktsmessig. Ordningen skal ogsd kunne gi Stortinget og
regjeringen okt informasjon som igjen vil bidra til felles virkelighetsforsta-
else og dermed bedre grunnlag for virkemiddelbruk og beslutninger.

Nér kommunesektoren medvirker i konsultasjoner, vil man bli ansvarlig-
gjort pd en annen mdte enn gjennom statlige palegg. Dersom konsultasjo-
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nene gir grunnlag for mer rammestyring, ber dette kunne gi kommunene
frihetsgrader som gir bedre muligheter til a tilpasse virksomheten til lokale
behov og mer effektiv tjenesteproduksjon. Dette kan innebaere forskjeller i
lokalt tjenestetilbud, som staten ma veere villig til & akseptere.®

Ordningen ses som en kvalitativt annen form for styringsmiddel enn den
tradisjonelle styringen gjennom lover og ekonomi. Tanken er at dialog og
involvering bidrar til sterre oppslutning om den statlige styringen. Ifolge
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) vil dette fore til at implemen-
teringen av statlig initierte reformer forenkles, og at det blir lettere & gjore
endringer i statlig styring av den kommunale tjenesteproduksjonen.

Siden konsultasjonsordningen primert er en arena for diskusjon og sam-
arbeid om det gkonomiske opplegget for kommunesektoren i statsbudsjet-
tet, er de fire drlige konsultasjonsmetene organisert etter regjeringens arbeid
med budsjettet og de viktigste fasene i denne forbindelse.

Konsultasjonsordningen skal i utgangspunktet bidra til & nd felgende
seks mal:

1. Felles forstdelse mellom staten og kommunesektoren om de oppgaver
som kan realiseres innenfor en gitt inntektsramme. Dette kan bidra til
lette den finanspolitiske styringen av kommunesektoren.

2. Konsultasjoner om prioritering av kommunesektorens ressursbruk kan

bidra til 4 redusere statlig styring gjennom regelverk og gremerking.

3. Okt lokal frihet i oppgavelosningen kan gi mer effektiv ressursbruk og

styrke lokaldemokratiet.

4. Konsultasjoner kan bidra til & gi kommunesektoren mer stabile og forut-
sigbare rammebetingelser.

5. Bedre informasjonsgrunnlag for regjeringens og Stortingets utforming
av den nasjonale styringen av kommunesektoren.

6. Gjennomsiktighet ved at metodikk og kalkulasjoner er forstaelige, kon-
sistente og etterprevbare.’

Disse seks mélene med konsultasjonsordningen gir ikke et entydig bilde av
hvordan ordningen skal fungere, og det er derfor rom for at politisk skjenn
kan prege innholdet i konsultasjonene. Partene kan for eksempel velge &
konsentrere seg om mal 3 og 4 som handler mest om 4 legge til rette for okt
lokal handlefrihet og medbestemmelse. Her vil avtaleordningen veere et viktig
verktoy. Det kan ogsa legges mest vekt pd mal 1, 5 og 6. Da er det styringska-
pasitet og rasjonalisering av metodikk som er i sentrum.
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Aktarer i konsultasjonene
Partene i konsultasjonsordningen er regjeringen og KS som representant for
kommunesektoren.® For de formelle konsultasjonsmetene mellom regjerin-
gen og KS metes partene til forberedende meoter pa administrativt niva. I til-
legg er det kontaktmeter mellom departementene og KS knyttet til bilaterale
avtaler eller i noen tilfeller enkeltsaker av stor betydning.
Konsultasjonsordningen er organisert som fire drlige moter med ulike
temaer. Deltakere pa meotene er kommunalministeren, KS-leder, fagministre
ved bilaterale avtaler samt administrasjon. Ordningen er basert pa regjerin-
gens budsjettarbeid for kommende &r, og i 2010 ser arshjulet slik ut:

1. Det forste motet holdes 2. mars. Temaene for dette motet er rammene
for kommuneopplegget i 2010-budsjettet. Teknisk beregningsutvalg leg-
ger fram en rapport bade om de pkonomiske rammebetingelsene og den
demografiske utviklingen. KS legger fram sine regnskaps- og budsjett-
undersokelser.

2. Det andre motet holdes 26. april. Temaet for dette motet er reformer og
utbygging av tjenestetilbud. Fagdepartementene legger fram enkeltsaker,
og KS spiller inn aktuelle saker i denne sammenheng.

3. Det tredje motet holdes 17. august. Temaet for dette motet er mélopp-
ndelse foregdende dr (kommunal tjenesteproduksjon), bilaterale samar-

beidsavtaler samt reformer og utbygging av tjenestetilbudet. Her legges
ogsa fram eventuelle endringer i enkeltsaker fra fagdepartementene.

4. Det fjerde motet holdes 29. oktober. Det er etter at statsbudsjettet, St.prp.
nr. 1, er lagt fram. Det utarbeides et fellesdokument til motet der kom-
mende ars utfordringer og planer oppsummeres.

Selv om ordningen har en relativt stram struktur, der bade deltakere, antall
meter og temaene er bestemt for hvert enkelt mate, er det altsd samtidig
motstridende mal for ordningen og dermed rom for at politisk skjenn kan
influere bade innholdet og funksjonen til denne samhandlingsarenaen. De
viktigste aktorene er kommunalministeren og KS-lederen, og vi ma anta at
disse vil sette sitt preg pa ordningen ut fra bade politisk stdsted og personlig
rolleutforming av sine posisjoner.’

Konsultasjonsmetene har pdgatt siden 2000, og folgende kommunalmi-
nistre har deltatt i konsultasjonene:

Kommunal- og regionalminister:

Odd Roger Enoksen, Senterpartiet, ett meate i 2000
Sylvia Brustad, Arbeiderpartiet, 2000-2001

Erna Solberg, Hoyre, 2002-2005

Aslaug Haga, Senterpartiet, 20052007
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Magnhild Meltveit Kleppa, Senterpartiet, 2007-2009
KS-leder Halvdan Skard 2000— (leder av KS-delegasjonen pé alle matene)

KONSULTASJONSORDNINGEN

— ARENA FOR BADE STYRING OG PARTNERSKAP

I dette avsnittet droftes hvordan konsultasjonsmetene innholdsmessig kan
deles inn i tre ulike typer av konsultasjoner der de to hovedtemaene som pre-
ger disse motene, beregning av kostnader / felles virkelighetsforstdelse og etab-
lering av en avtaleordning mellom staten og KS, behandles bade i varierende
grad og med ulik innfallsvinkel.

1. Solberg-perioden: Hierarki og nyrasjonalisme: Mot en felles virkelighets-
forstéelse (2000-2005)

Mpotene de forste drene dreier seg i hovedsak om & bli enige om hva som skal
vare grunnlaget for @ komme til en felles virkelighetsforstdelse, og deretter
hva denne virkeligheten er. Det kommer til uttrykk ved at bade kommunal-
ministrene Enoksen, Brustad og ikke minst Solberg har hovedvekt pa dette.
I konsultasjonsmetene som Brustad ledet, dreier diskusjonen seg om partene
kan bli enige om hvordan kommunegkonomien er. Staten refererer til Tek-
nisk beregningsutvalg (TBU), mens KS viser til en undersgkelse blant sine
medlemmer og mener det ber komme en reformpause dersom ikke kommu-
negkonomien blir bedre."” Skard understreker at man kan bli enige om effek-
tivitetskrav pa enkelte omrader. KS aksepterer imidlertid ikke at det legges
inn, apent eller skjult, et generelt effektivitetskrav i kommunesektoren.

Et gjennomgdende tema, spesielt under Solberg, er & komme fram til en
objektiv forstdelse av situasjonen i kommunegkonomien. Hun legger stor vekt
pa KOSTRA!" og TBU. Med henvisning til dette tallmaterialet kommenterer
Solbergat hun er forngyd med kommunesektoren. Det vil si med forbedringene
i driftsresultatet, og det er et tegn pa at kommunesektoren har fulgt de statlige
styringssignalene om a forbedre den kommunale driften (Konsultasjonsmete,
22.04.2005).

Dette understreker ogsa Solberg i intervjuet:

Hovedfunksjonen til konsultasjonsordningen er a bli enig om virkelighe-
ten. Partene blir enige om tallene, og derfor bidrar ordningen til litt mer
ryddighet og forstdelse av rammebetingelsene (budsjettsituasjonen). For
det andre bidrar ordningen til at det er vanskeligere & gjennomfere refor-
mer uten d kompensere for kostnadene kommunene har.
Konsultasjonsordningen siviliserer partene og rydder vekk uklarheter
rundt virkeligheten, og dette kan veere en arena for 4 f opp effektiviteten i
sektoren. Disse positive sidene med ordningen ser imidlertid ut til & smuldre
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opp under Soria Moria II-regjeringen — der det er ulike virkelighetsoppfat-
ninger og uklarheter om effektivitet. Ordningen md ikke bli korporativ."

Bade Skard og Solberg understreker i intervjuene at ordningen ikke ma bli
en type forhandling.

Solberg: Visom er for lokaldemokratiet, kan ikke blande oss — KS kan heller
ikke forhandle bort lokaldemokratiet. Ordningen er en plattform for dialog
KRD-KS, men like viktig en koordinering av regjeringens indre liv. Signa-
lene blir mer samstemte og felles over for k-sektoren. Nar statsrdder og and-
re representanter fra flere viktige departement motes pé en slik felles arena,
er det viktig at statlige signaler til kommunene er avstemte."

Det betyr ogsd at statlige styringssignaler blir bade tydeligere og mer enhet-
lige, men ogsd vanskeligere 4 imotegd. I konsultasjonsmetet 25.02.05 bru-
kes dette tallmaterialet til & kritisere kommunesektoren for at den ikke har
brukt inntektsveksten til 4 bringe skonomien i narmere balanse. Skard for-
soker 4 forsvare kommunene, men ministeren konkluderer med at omstil-
lingene ma fortsette.

Sa langt har det flere ganger veert papekt fra KS’ side at begge parter ma
madle det samme.

Skard: «Til & begynne med bestred vi beregningene i KOSTRA, men ikke
nd lenger. Vi var jo bekymret for hvordan disse opplysningene kom til & [bli]
brukt.»* I det tredje konsultasjonsmetet i 2005 kan vi ane en amper kom-
munalminister som ikke liker at KS, for matet, har gatt ut i media og kom-
mentert KOSTRA-tallene pa en mdte som ministeren er uenig i. Skard for-
svarte seg med at KS hadde brukt samme KOSTRA-tall som departementet.
I forlengelsen av dette blir det ogsa understreket fra KS” side at man ma bli
enige om hva som males, og at dette males korrekt. Det er imidlertid lite
trykk i denne argumentasjonen, og kommunalministerens tolkning av hva
som er rett forstdelse, blir fortolkningsrammen for den videre diskusjonen.
Dette ma forstas som et vellykket trekk béde for a rehierarkisere relasjonen
mellom staten og kommunene og for at konsultasjonene skal dreie seg om
metodikk.

Skard: Ja, staten er mer opptatt av 4 telle etterpd. Det er derfor mye diskusjon
om hvordan resultater skal telles. Motene med Solberg var mer krevende,
ikke bare fordi hun stilte sparsmal ved hele ordningen hele tiden, men ogsa
fordi hun var langt mer flytende i spersmél om fullfinansiering. KS opp-
levde at hver gang vi oppfylte et mél, kom det opp et nytt mal som vi skulle
oppfylle.’s
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Et annet forhold som kommer stadig oftere opp i metene, er hvordan kon-
sultasjonsordningen skal utvikles videre. Stortinget fattet i 2004 et klart ved-
tak om at ordningen skulle bli mer forpliktende. Det er imidlertid uklart
om dette skal bety flere avtaler pd enkeltomréder eller én omfattende avtale.
Solberg, som i utgangspunktet var skeptisk til hele ordningen, er na litt mer
apen for at det bor foregd en gradvis videreutvikling av ordningen med avta-
ler pé enkeltomrader. Skard og KS er uenige med Solberg og vil ha en over-
ordnet og generell avtale pa plass sd raskt som mulig. Det kommer imidler-
tid ikke noe konkret forslag som kan avklare hvordan avtaleordningen skal
videreutvikles.

I denne perioden er det hovedsakelig lagt vekt pa beregninger og objek-
tive kriterier og at disse tolkes likt av partene. Kommunalministeren bruker
i neste omgang denne informasjonen til 4 be om storre effektivitet i kommu-
nene. Partene blir enige utover i perioden uten at KS insisterer serlig pa and-
re kriterier enn dem som departementet arbeider ut fra. Selve konsultasjons-
ordningen og veien videre er et tema der partene tar hver sine standpunkter.
Solberg vil ga sakte fram, mens KS vil ha overordnete avtaler, uten at det far
stotte i konsultasjonene. Kommunalministeren skyver sporsmalet foran seg
ved & si at det ma utredes mer.

Det kommer tydelig fram i denne forste perioden med konsultasjoner at
departementet, spesielt under Solbergs ledelse, bruker ordningen til & sig-
nalisere forventninger om effektivisering: «Ordningen er et springbrett for
modernisering. Er det et naturlig effektivitetsniva i kommunene? Man ma
kunne forvente at kommunene har en mer effektiv bruk av midlene for hvert
ar som gar.»'¢

Ser vi pd malene som ordningen skal bidra til & na (jf. s. 9), er det spesielt
madl 1: felles forstdelse og finanspolitisk styring av kommunene, 5: bedre infor-
masjonsgrunnlaget for den nasjonale styringen og 6: serge for d fd kalkulasjo-
ner og metodikk forstdelig og etterprovbar som far oppmerksomhet i denne
perioden.

Konsultasjonene har i den forste perioden klart preg av & veere et supple-
ment og ha en stottefunksjon til de hierarkiske styringsredskapene staten har
overfor kommunene. Solberg leder konsultasjonene ut fra en klar formening
om at problemet er ressursutnyttelsen i kommunesektoren, og at lesningen
derfor ogsa er 4 gi tydeligere styringssignaler, i hovedsak om effektivisering
og modernisering, gjennom disse motene som kommunalministeren har
stram regi pa. Hun har veert skeptisk til konsultasjonsordningen og viser
heller ikke spersmalet om mer omfattende avtaler serlig oppmerksomhet.
Det er en klar hierarkisk tilnerming i disse mgtene der bade problem- og
losningsdefinisjon er fastlagt pa forhand, nemlig a fa kommunegkonomien
under kontroll. Konsultasjonene brukes til a fortelle og delvis beleere KS om
hva som ma gjores.
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2. Haga-perioden (2005-2007): Partnerskap med og forutsigbarhet til kom-
munene

Aslaug Haga (SP) har tatt over som kommunalminister for det siste konsul-
tasjonsmetet i 2005. I den andre perioden kommer det inn en ny tone og en
ny innfallsvinkel i mgtene. Soria Moria I/, med markert storre overforinger
til kommunene, ligger som en ramme rundt megtene. Dette er regjeringser-
kleringen til den forste rod—grenne regjeringen bestaende av Arbeiderpar-
tiet, Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti.

I Haga-perioden preges konsultasjonsmetene av at kommunene gis en
kraftig inntektsvekst som skal bidra til a styrke kommunenes frie inntekter.
Kommunalministeren understreker i motene at det forventes at kvaliteten i
kommunale tjenester forbedres, men slik de lokale folkevalgte bestemmer,
og at arbeidet med fornyelse og omstilling fortsetter.

Et annet sentralt tema i denne perioden er arbeidet med a gjore konsul-
tasjonsordningen mer forpliktende og langsiktig i den forstand at dialogen
forer til generelle avtaler om arbeidsdelingen. Samtidig ensker ministeren a
trekke KS tettere inn i arbeidet med a kostnadsberegne oppgavene som til-
legges kommunene. Partene er enige om at nye reformer skal fullfinansieres.
Partene skal i fellesskap lage en realistisk kostnadsberegning av situasjonen i
kommunesektoren. Med andre ord forventer ministeren at KS skal spille en
aktiv rolle og ta et klart ansvar for & definere sektorens eget behov. I inter-
vjuet understreker Haga betydningen av forutsigbarhet og langsiktighet:
«Hyvis statens finansiering av kommunene ble mer forutsigbar og langsiktig,
ville det bli lettere a fd konsultasjonsordning med reelt innhold. Da kunne
man ogsa vare toffere pa a stille krav, bdde staten og kommunene.»'®

Kommunalministeren gir mye skryt til kommunene pd konsultasjons-
metene for at gkningen i overforinger bidrar til bedre tjenester i kommu-
nene. Skard er ogsd forngyd med veksten og at minst mulig skal gremerkes.
Det snakkes ogsa mye om forpliktende avtaler, og det er et felles enske om a
fa i stand mer forpliktende og helhetlige konsultasjonsordninger. Haga sig-
naliserer at dette bor veere mulig fra 2007.

For 4 f en reell konsultasjon ma man, ifelge Haga, gjore noe med forma-
tet pd konsultasjonsmetene. Det er for mange som deltar i motene, og det
legger begrensninger pd hvor mye dialog det blir. «Relasjonen mellom kom-
munene og staten er avhengig av hvilken politisk tilneerming staten tar.»"”
Kommunalministeren vil ogsd ha arbeidstakerorganisasjonene tettere med
i dette samarbeidet mellom stat og kommuner: «Det skjer ingenting i kom-
munesektoren om ikke de ansatte er med. Dette er imidlertid ikke tenkt
som en mer korporativ ordning i og med at det er stat—-KS som er hovedak-
torene.» Skard er imidlertid betenkt over dette forslaget.

Haga er padriver i & fa utviklet en mer forpliktende konsultasjonsord-
ning og generelle avtaler som bestemmer ansvarsforholdet mellom partene.
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I motet 13.03.2006 orienterer kommunalministeren om at KS og staten,
ved de mest berorte departementene, i fellesskap skal arbeide videre med a
utvikle ordninger for & oppna tettere samarbeid om reformer. Dette er for at
KS kan komme tidligere med i arbeidet med nye reformer av en viss sterrel-
sesorden. «Det skal ogsd vurderes hvordan kostnadsberegninger, ved uenig-
het mellom KS og staten, kan vurderes av uavhengige instanser for a under-
stotte regjeringens budsjettarbeid.»*

Kommunalministerens klare gnske om & involvere KS pa et langt tidli-
gere tidspunkt i arbeidet med nye reformer, samt skape mer langsiktighet i
samarbeidet, far Skard til & understreke at slike forpliktelser md veere poli-
tiske og ikke juridiske, all den tid KS ikke kan forplikte sine medlemmer,
kommunene, til & foreta seg noe. Dette har Haga forstaelse for og legger i
tillegg til at statsbudsjettet legges fram for ett r av gangen og gir sdledes ogsa
begrensninger i denne forbindelse. Til tross for disse begrensningene ser vi at
Haga er mer offensiv pd kommunenes vegne enn KS selv.

Soria Moria I har en ambisjon om 4 fi til en forpliktende opptrappings-
plan for  rette opp den gkonomiske ubalansen som partene er enige om er
til stede. I budsjettopplegget for 2007 blir dette imidlertid ikke fulgt opp, og
Skard kritiserer regjeringen for manglende oppfelging. I intervjuet har Haga
stor forstaelse for denne kritikken og mangelen pé forutsigbarhet. «KS—stat-
relasjonen er avhengig av hvilken politisk tilnerming staten tar. Nar KS
opplever at de spiller pd samme lag, ja, sd gjores det.»”

Hele Haga-perioden er preget av at partene er enige om at kommune-
sektoren skal involveres tettere i arbeidet med bade a etablere indikatorer
og ikke minst utforme velferden lokalt: «[K]onsultasjonsordningen mellom
stat og kommune ma bli mer forpliktende slik at de totale ressursene innen-
for offentlig sektor kan utnyttes bedre.»

Nar det gjelder spersmélet om hvilke av mélene for ordningen som er
styrende (jf. s. 9), er det mal 2: konsultasjoner for d redusere statlig styring,
3: okt lokal frihet i oppgavelosningen og styrking av lokaldemokratiet samt 4:
bidra til 4 gi kommunesektoren mer stabile og forutsigbare rammebetingelser
som far mest oppmerksomhet. Motene preges av gjensidig forstaelse og et
klart gnske fra Haga om & bade oke innflytelsen og bedre gkonomien til
kommunene. Kommunalministeren er gjennomgdende pd parti med kom-
munene og langt mer offensiv pad deres vegne enn det KS selv er. Kommu-
nene gis ofte ros for sitt arbeid med omstilling og forbedring av kvaliteten pa
tjenestene, og det legges kontinuerlig opp til at det skal skje pa kommune-
nes premisser. Haga onsker & ta konsultasjonsordningen i sterre grad over i
avtaler. Problemdefinisjonen i disse motene har endret seg til 4 gjelde hvor-
dan partene kan sikre at kommunene far sterre frihet i oppgavelosningen
lokalt. Lesningen, som begge parter er enige i, er 4 fa i stand generelle avtaler
og beregninger av kostnader som kommunesektoren kan slutte seg til. Her
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er det snakk om en kommunalminister som har en tydelig bottom—up- og
partnerskapstilnaerming til stat-kommune-relasjonen. Det er fortsatt sta-
tens representant som er mest aktiv pa kommunenes side. KS er fortsatt i
«Solberg-modus» og dermed noe avventende i konsultasjonene. Haga har
nok kunnet tenkt seg en motpart som hadde benyttet konsultasjonene til &
si ifra enda tydeligere om hvordan kommunesektoren vurderer situasjonen,
og hvilke grep som ber tas.

3. Meltveit Kleppa-perioden (2007-2009): Tvetydig og velmenende

Nar siste konsultasjonsmete 1 2007 avvikles, er det Magnhild Meltveit Kleppa
(SP) som er kommunalminister. Skard er bekymret for kostnadsutviklingen
i kommunene og varsler at flere kommuner vil komme ut med driftsunder-
skudd. KS-lederen er langt mer offensiv i denne perioden og etterlyser vekst
i de frie inntekter. Han refererer til KOSTRA-tall for 2007 som viser at kom-
munegkonomien er svekket. KS-lederen viser til at det riktignok har veert
en vekst de siste tre drene, men bare halvparten i frie inntekter. Det pekes
ogsa pa at reformer ikke fullfinansieres, et eksempel er barnehagereformen.
Kleppas respons pa dette er at hun vil ta med seg KS sine vurderinger og
bekymringer til regjeringen. Hun er imidlertid ogsé opptatt av & understreke
betydningen av & ha et felles grunnlag for & vurdere situasjonen i kommu-
nene. Kommunalministeren etterlyser anslag for effektivisering i rapporten
fra KS, og i konsultasjonsmatet 09.10.2008 refererer kommunalministeren
til Riksrevisjonen som kritiserer kvaliteten pd dataene i KOSTRA. Kleppa
papeker at kommunene selv md vere seg bevisste pa og ha egeninteresse i
a bidra til & sikre god kvalitet pa tallene. Dette er et hovedtema i den tredje
perioden. Man er tilbake til & konsentrere seg om styringsverktgy, men na
i kombinasjon med en alltid velmenende kommunalminister som skal ta
med seg alle bekymringer som KS melder. Utover 2009 blir Skard langt mer
offensiv og understreker betydningen av at KS og staten opererer med sam-
menlignbare storrelser for & vurdere tilstanden i kommunene, og viser til en
KOSTRA-rapport om méloppnaelse der det pdpekes at gkonomien er darlig
i kommunene. «Dette viser at reformer ma utredes og finansieres for iverk-
setting i kommunene. Det er derfor viktig at stat og kommuner ikke snakker
forbi hverandre» (Skard, 18.08.2009). Kleppa sier seg enig i det og skal ta
synspunktene med seg inn i departementets arbeid.

P dette motet tas ogsa konsultasjonsordningen opp som virkemiddel i
styringsdialogen. Bdde staten og KS er enige om at ordningen er en viktig
dialogarena, og at det de siste drene har vert en utvikling i retning av storre
konkretisering og forpliktelse for begge parter.

Ved utgangen av 2009 er det fortsatt ikke kommet noen avklaring om
hvilken status avtaler skal ha som del av ordningen, utover de bilaterale som
gjelder for eksempel barnhageutbygging og NAV. I praksis er det igjen hoved-
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vekt pa mélene 1: felles forstdelse og gitte inntektsrammer, 5: bedre informa-
sjonsgrunnlaget for regjeringens styring med kommunene og 6: etterprovbart
beregningsgrunnlag og dermed oppmerksomhet pd effektivisering og styring av
kommunesektoren. Ministeren refererer til TBU, mens KS viser til en under-
sokelse blant sine medlemmer og mener det bor komme en reformpause der-
som ikke kommunegkonomien blir bedre. Skard understreker at man kan
bli enige om effektivitetskrav pa enkelte omrader, men KS aksepterer ikke
at det legges inn et, dpent eller skjult, generelt effektivitetskrav i kommu-
nesektoren. Dette blir ogsa understreket i Solberg-perioden. I denne peri-
oden far imidlertid konsultasjonene et noe vagere innhold fordi problem- og
losningsdefinisjonen delvis er preget av en hierarkisk forstdelse, men ogsé
pd grunn av en partnerskapsforstaelse av relasjonen mellom staten og kom-
munene. Kommunalministeren har, som meteleder, ingen klar strategi for
hvordan hun vil sette sitt preg pa konsultasjonene, sammenlignet med de to
forutgdende ministrene.

INSTITUSJON MED SKIFTENDE INNHOLD

Artikkelen har lansert to ulike innfallsvinkler for & drofte ordningen, et hie-
rarkisk styringsperspektiv og et partnerskapsperspektiv. Analysen viser at
ordningen helt klart kan ses i lys av en tung trend i samtiden der utviklingen
av treffsikre styringsgrep, som bade KOSTRA og TBU representerer, er det
mest sentrale temaet i konsultasjonene. Disse informasjonssystemene avlas-
ter samhandlingen mellom stat og kommuner, og konsultasjonene har tyde-
lig som formal 4 f4 denne styringen over pé autopilot.”

I Solberg-perioden er problemforstaelsen klart relatert til effektiviteten i
kommunene. Lgsningene er a styrke gkonomistyringen, og dermed blir ogsa
konsultasjonene preget av en belerende tone der KS blir stadig mer defen-
sive.

Vi ser imidlertid at denne trenden ogsd kan brytes. Hensikten med kon-
sultasjonsordningen er a bidra til en felles virkelighetsforstaelse mellom to
myndighetsorganer i det offentlige. Med Haga som kommunalminister far
konsultasjonene en annen betoning. Hun er opptatt av a fd generelle avtaler
om arbeidsdelingen mellom stat og kommuner, noe som ligner den danske
ordningen. Den gir bdde storre forutsigbarhet og medbestemmelse til kom-
munene.

Haga flagget kommunesektoren sterkt i regjeringserkleringen Soria
Moria I (2005)%:

Regjeringen tar utgangspunkt i at folkestyret inneberer et styresett med
innflytelse for de mange og spredning av makt, kapital og eiendom. Et
levende desentralisert demokrati med bred deltakelse er grunnleggende for
a mote samfunnsutfordringene. (s. 28)
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Dette er Hagas egne formuleringer som hun, ifplge intervjuet, mente var
sveert viktige a fd med i regjeringsdokumentet.

KS griper imidlertid ikke sjansen i denne perioden til & vare mer offen-
sive, spesielt kunne de ha benyttet sjansen til & fa etablert en mer generell
avtaleordning. Paradoksalt nok far dermed ikke Haga en sd aktiv samhand-
lingspartner som hun nok kunne ha ensket seg. Haga-perioden er preget av
en annen og mer imgtekommende holdning enn hva som kjennetegnet Sol-
berg-perioden, og det kommer til syne i problemforstdelsen som defineres a
gjelde manglende kommunal innflytelse. Losningen er bade & se pd alterna-
tive beregninger og ikke minst a etablere generelle overordnete avtaler. Haga
er svaert opptatt av & drofte vilkar for a sikre kommunene storre medvirk-
ning, men KS forblir overraskende passive i motene.

I den tredje perioden har fortsatt Senterpartiet kommunalministeren,
men Kleppa inntar en langt mer passiv rolle i konsultasjonene. Hun er vel-
menende og imgtekommende, men substansen i ordningen blir mer lik Sol-
berg-perioden der méleverktoyene stdr i fokus. Problemforstdelsen er den
samme, men Kleppa er langt vagere i skisseringen av lgsninger. KS er imid-
lertid mer offensive enn tidligere, og ministeren lytter pad hva KS-lederen
sier. Hun lanserer imidlertid ingen tiltak som skal bidra til 4 imgtekomme
motparten.

Tabell 2 Konsultasjonsordningen 2000—2009

Hierarki Partnerskap

Solberg-perioden X

Haga-perioden

Meltveit Kleppa-perioden X

I utgangspunktet kunne man kanskje konkludere med at innholdet i kon-
sultasjonene folger kommunalministrenes politiske stasted. I forste periode,
spesielt under kommunalminister Solberg (H), ser vi at hennes generelle
vekt pa effektivisering og privatisering av offentlig sektor generelt og ons-
ket om & gjore endringer i lokalforvaltningen spesielt ogsa setter sitt klare
preg pé konsultasjonene. Problemdefinisjonen er at kommunene ikke driver
effektivt nok, og lesningen er a fi kommunesektoren til a forsta at effektivi-
teten ma opp. Styringssignaler ma bli tydeligere, men det forutsetter ogsa at
og konsultasjonene er en arena der statlige forventninger til kommunesek-
toren understrekes.

De ideologiske skillelinjene kommer ogsa klart til syne nar Senterpartiets
Aslaug Haga tar over som kommunalminister. Partiet regnes som den kla-
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reste stottespilleren for kommunene og argumenterer alltid ut fra kommu-
nenes stdsted, for eksempel i kommunesammensldingssporsmalet der par-
tiet kun kan akseptere endringer dersom kommunene selv gar inn for dette.
Valgundersekelser viser at Senterpartiet og Hoyre gjerne er to ytterpunkter i
sentrum—periferi-spersmal. Mens Senterpartiet er mest positivt av alle par-
tier til & prioritere utkantkommunene, er Hoyre mest imot. Senterpartiet ses
péd som en ideologisk veiviser i denne sammenheng (Narud og Valen 2007).

Vi ser altsd at disse ideologiske skillelinjene setter sitt preg pa konsulta-
sjonsordningen, men dette er ikke en helt entydig utvikling. I siste periode,
ogsd med Senterpartiet i kommunalministerstolen, har vi sett en endring
der statsradens hensikt med konsultasjonene ikke kommer tydelig fram, slik
det gjorde under Solbergs og Hagas ledelse. Riktignok er KS mer aktive enn
tidligere, men metene er lite dynamiske fordi det ikke er en tydelig motpart
a foreta veggspill med. Det kan tyde pé at ikke bare ideologiske skillelinjer
kan spille en rolle, men ogsa rolleutformingen til kommunalministeren selv.

Vi har altsd a gjore med en kombinasjon av tunge trender, politisk ideo-
logi og sentrale akterers rolleutforming for a forsta variasjonene i méten
konsultasjonsordningen fungerer pa.

Skard: Det er mindre brdk med kommunesektoren nd, og det er det flere
grunner til. Vi har vel gatt fra konfrontasjoner til konsultasjoner. KS sut-
rer ikke lenger. I dag synes jeg konsultasjonsordningen er en ordning som
virker. Vi kan fort bli gissel for staten i den forstand at vi legitimerer statlig
politikk. KS er opptatt av at det er vi ikke og kommer heller ikke til & bli
det.”

Selv om KS-lederen er klar over at man fort kan bli gissel for staten, er det
ingenting som tyder pa at KS rasler serlig med sablene pa disse motene.
Hovedinntrykket er at KS inntar en relativt defensiv rolle. Det sporres etter
avtaleordninger som gir mer styrke til kommunale krav og fullfinansiering
av reformer, men dette skjer svert forsiktig, og man utnytter heller ikke
sjansen til 4 skru til i Haga-perioden. Man er svert forngyd med okte over-
foringer under Hagas statsradperiode, men KS spiller ikke tydelig nok pé lag
med den kommunevennlige ministeren som framstdr som svert handlings-
orientert pa sektorens vegne.

ORGANISASJONSDESIGN OG INNHOLD

Konsultasjonene kan klart ses som et ledd i rehierarkiseringen av relasjonen
mellom styringsnivdene, men studien viser ogsd at det er mulig 4 gi ordnin-
gen et annet innhold, preget av storre grad av samspill. Den kan ogsa fun-
gere som en partnerskapsarena, men dette er imidlertid avhengig av hvordan
aktorene bidrar underveis i konsultasjonene. Interaksjonen skaper bevegelse
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og gjor at ordningens innhold varierer. Slik ordningen har blitt praktisert til
nd, gir dette designen et innhold som rommer flere motstridende hensikter.
Ordningen skal bdde ivareta effektivitetsaspektet og skape dialog og gjore
den radende arbeidsdelingen mellom stat og kommuner legitim, og slik blir
konsultasjonsordningen en design for kvalitativt ulike méter & samhandle
pa. Dette skaper et stort rom for at skjonn, spesielt for kommunalministe-
ren, kan prege ordningen. Det kan imidlertid ogsd medfere frustrasjon og
usikkerhet, spesielt nar statsrdden ikke er tydelig pd hva han eller hun vil
med motene.

Samtidig er selve konsultasjonsordningen organisert slik at disse mer
institusjonelle trekkene, det vil si variasjonene, vil svekkes over tid. Anta-
kelsen bygger pa at sa lenge dette er en ordning i regi av departementet, vil
ordningen etter hvert utvikles i trdd med systemidentiteten til den virksom-
heten den er en del av.?® Konsultasjonsordningen er uttrykk for en generell
fleksibilisering av relasjonen mellom stat og kommunene. Man erstatter tra-
disjonelle byrdkratiske ordninger med mer lose motepunkter som dialog-
moter og konsultasjoner, slik at styrende og styrte kommer nermere hver-
andre. Dette er i trdd med en sterk norm i samtidens ideer om fornyelse som
gdr ut pd 4 korte ned avstanden mellom styringsideer og styringsgrep (Rovik
2007). Ut fra dette ma vi sporre om konsultasjonsordningen pd sikt vil bli en
tydeligere representant for den universelle, institusjonaliserte styringsideen
som gjor seg gjeldende i andre deler av denne samhandlingen. Konsultasjo-
nene blir da et tydeligere supplement til andre grep for & styrke den vertikale
styringsstrukturen.

I tillegg viser imidlertid studien at analyser av beslutningsprosesser ikke
bare bor sette sokelyset pa tunge trender og deres organisatoriske uttrykk,
men ogsd pa rolleutformingen til enkeltaktorene. Et hovedfunn her er at
konsultasjonsordningens innhold varierer noksd mye med hvilken statsrdd
som til enhver tid sitter i stolen, og dette er mer personavhengig enn regje-
rings- eller partiavhengig. I hvilken grad kan akterene forsterke, oppheve,
svekke eller til og med endre slike trender? I sa fall vil disse fungere som
normative entreprengrer, i betydningen av akterer som utnytter handlings-
rommet til & pavirke ordningers utforming. Er innholdet i og betydningen
av slike samhandlingsarenaer langt mer personavhengig enn det man kunne
forvente?

Konsultasjonsordningen mellom regjeringen og KS er ment & skulle sikre
en dialog om hva kommunene kan gjennomfere innenfor statens rammer.
Ordningen har imidlertid ikke roet ned diskusjonene om hvordan forholdet
mellom staten og kommunene skal reguleres. Regjeringen arbeider nd med
en ny stortingsmelding der et sentralt tema vil vaere om det er nodvendig med
reformer for & styrke likeverdigheten mellom stat og kommuner. Det er flere
alternativer som kan bli vurdert, og ett er a videreutvikle konsultasjonsord-
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ningen. KS har i denne forbindelse bedt regjeringen vurdere en forvaltnings-
domstol eller annen type uavhengig tvistelosning for a avgjere tvister mel-
lom staten og kommunene. En slik type tiltak etterlyses ogsd i boken Lokal-
demokrati uten kommunalt selvstyre? (Baldersheim og Smith 2011) der det i
tillegg argumenteres for at det kommunale selvstyret ber grunnlovfestes. Pa
dette viset blir justeringen av forholdet mellom stat og kommuner mer prin-
sipiell og tydeligere. Slike eventuelle endringer vil pavirke relasjonen mellom
stat og kommuner og den gjensidige avhengigheten mellom styringsniva-
ene. En eventuell grunnlovfesting av kommunalt selvstyre kan legge til rette
for gkt styringsrepresentasjon nedenfra. En juridisk regulering av forholdet
mellom partene kan imidlertid ogsé ytterligere byrakratisere relasjonen og
overlate til juristene saker som handler om politisk skjenn. Igjen vil dilem-
maet mellom styringskapasitet og styringsrepresentasjon matte std sentralt i
de vurderingene som skal gjores i denne forbindelse.

Sa langt har kommunalminister Liv Signe Navarsete, som ogsd repre-
senterer Senterpartiet, svart med skepsis til en slik juridisk regulering av
forholdet mellom partene. Hun vil at konsultasjonsordningen skal utvikles
videre slik at behovet for nasjonale reguleringer fortsatt skal kunne veies opp
mot hensynet til lokaldemokrati, der kommunesektoren involveres pd en god
mate.”” Det er i utgangspunktet overraskende at Senterpartiet, som det frem-
ste ideologiske fyrtarnet for lokaldemokratiet, har denne holdningen til nye
reformer som innebearer klarere arbeids- og ansvarsfordeling mellom par-
tene. Nar man ser pd hvordan Arbeiderpartiet, som det storste regjerings-
partiet, kommenterer de aktuelle forslagene til reformer, blir kommunalmi-
nisterens holdninger likevel mer forstaelige. Arbeiderpartiet er skeptisk til
nye ordninger som byrédkratiserer og overlater til juristene saker som hand-
ler om politisk skjenn. «Det er bedre at KS og regjeringen finner lgsnin-
ger gjennom konsultasjonsordningen.»?® Det betyr ogsd at hensynet til den
nasjonale styringskapasiteten veier tyngst, og at dette er en vurdering som
ogsa Senterpartiet ma vaere med pa sa lenge partiet vil vaere med 4 regjere.

NOTER

1 Takk til Kjell Arne Rovik for konstruktiv kritikk.

2 Jf. Revik (2007).

3 Jf. for eksempel Heritier (2002), Mayntz (2002), Scharpf (1997), Rhodes (1997), Pierre og
Peters (2005), Stoker (2009).

4 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/forholdet-kommune-stat/konsultasjo-
ner-mellom-staten-og-kommunes.html?id=540082.

5 Dette angdr politikkens legitimitet, og den avgjores ikke bare ved & studere faktisk
oppslutning og etterlevelse av konkrete vedtak, men dreier seg ogsd om oppslutningen
er kvalifisert, dvs. i hvilken grad partene gir vedtak berettiget anerkjennelse (Jenssen
2010).

6 St.meld. nr. 31 (2000-2001), 54ff.
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7 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/forholdet-kommune-stat/konsultasjo-
ner-mellom-staten-og-kommunes/om-ordningen.html?id=544787.

8 KS har rutiner for at alle initiativ som fremmes i konsultasjonene, har stotte blant kom-
munene gjennom KS’ fylkesvise strategikonferanser med kommunene.

9 Jf. Verhoest mfl. (2010, s. 57 ff) der det identifiseres og skilles mellom fem ulike nivaer
i forbindelse med studier av politisk-administrative systemer. Her er det femte nivdet
Instrumental actions and deliberate decisions (s. 59) og omhandler hvordan politiske og
administrative ledere utever sine roller i praksis.

10 Utvalget avgir vanligvis to rapporter hvert dr:

1. Enrapport foran lennsoppgjerene som bestér av en forelgpig utgave i slutten av feb-
ruar og en endelig utgave i slutten av mars. Rapporten gir oversikter over lgnns- og
inntektsutviklingen, prisutviklingen inkludert en prisprognose for inneverende ar
og utviklingen i konkurranseevnen. Det gis ogsa en oversikt over utviklingen i inter-
nasjonal gkonomi og norsk gkonomi.

2. Ttillegg kommer utvalget med en rapport i juni med oppsummering av lennsopp-
gjorene og statistikk for lenns- og inntektsfordelingen.

11 KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) er et nasjonalt informasjonssystem som gir
styringsinformasjon om kommunal virksomhet. Dette er en database med et stort antall
resultatindikatorer knyttet til prioriteringer, dekningsgrad og produktivitet. www.
regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/.../kostra.

12 Intervju 19.01.2010.

13 Intervju 19.01.2010.

14 Intervju 26.11.20009.

15 Intervju 26.11.20009.

16 Intervju 19.01.2010.

17 http://www.regjeringen.no/nb/dep/smk/dok/rapporter_planer/rapporter/2005/soria-
moria-erklaringen.html?id=438515.

18 Intervju 20.01.2010.

19 Intervju 20.01.2010.

20 Intervju 26.11.2009.

21 Intervju 20.01.2010.

22 Intervju 20.01.2010.

23 Jf. Rovik (2007, s. 159).

24 http://www.regjeringen.no/nb/dep/smk/dok/rapporter_planer/rapporter/2005/soria-
moria-erklaringen.html?id=438515.

25 Intervju 26.11.2009.

26 Dette er et sentralt tema i skandinavisk neoinstitusjonalisme der reformideers ankomst
og innpassing i organisasjoner star sentralt. Jf. for eksempel Rovik (2007), Sahlin-An-
dersson (1996), Jacobsson (1994), Christensen og Leegreid (2002).

27 Kommunal Rapport 26.05. 2011, s. 12.

28 irik Sivertsen, Ap, medlem i kommunalkomiteen, sitert i Kommunal Rapport 26.05.2011,
s. 11.
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SAMMENDRAG

Flernivastyring og forholdet mellom styringsnivaer har fitt stor oppmerk-
somhet de siste drene. Flere forskere har argumentert for at utforming av
offentlig politikk md analyseres ut fra at styringsnivder er gjensidig avhen-
gige av hverandre. Utfordringen er & sikre at denne samhandlingen bade
gir styringskapasitet og styringsrepresentasjon eller sagt pd en annen mate:
effektivitet og medvirkning. 1 denne artikkelen droftes det hvordan et rela-
tivt nytt institusjonelt arrangement, den norske konsultasjonsordningen, er et
svar pa utfordringer knyttet til koordinering mellom styringsnivéer. Er dette
en ordning som kan ses pd som representativ for en ny og klarere top—down-
orientert styringsoptimisme, eller fungerer konsultasjonene som arenaer
for politisk pavirkning nedenfra? Artikkelen drefter hvordan metene gis et
ulikt innhold alt etter hvem som er kommunalminister og leder av matene.

ABSTRACT

Multi-level governance is the “new” buzzword in policy analysis, reflecting
the fact that public policy-making often entails interaction between actors
at different levels of government. A major challenge confronting policy-ma-
kers in a multi-level context is the trade-off between governing capacity
and popular participation, between efficiency and legitimacy. The question
addressed in this article is whether a relatively new institutional arrange-
ment — regular consultations between central government and municipal
authorities in Norway — is an adequate response to challenges pertaining
to the coordination of different levels of government. Is this primarily an
arrangement for top—down governance rather than an arena for genuine
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bottom—up participation? An important finding here is that the trade-off
between top—down governance and bottom—up representation tends to vary
with the minister chairing the talks.
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Organisatoriska vagval - En studie av
Forsakringskassans forandringsarbete

Crossroads for organizations — A study of recent changes at
The Swedish Social Insurance Agency’
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1 INTRODUKTION

Syftet med denna artikel 4r att analysera och diskutera en rad organisato-
riska forandringar som dgt rum i en aktuell reformprocess i svensk offentlig
sektor. Den myndighet som vi har studerat dr Férsakringskassan som ansva-
rar for stora delar av det svenska socialforsakringssystemet. Framforallt vill
vi visa att myndigheten har komplexa krav riktade mot sig, krav som kan
motas pd olika sitt. Vi diskuterar vad som hint i termer av vigval. Forand-
ringarna syftar ytterst till gagna medborgarna dven om det har yttrats tvivel
om huruvida forandringsarbetet hittills har bedrivits med medborgarori-
entering som framsta mal (Pauloff och Quist, 2010). Det forskningsprojekt
som denna artikel baseras pd har dock framst ett inomorganisatoriskt per-
spektiv.' Vi fragar oss alltsa:

1. Vilka vdgval har Forsakringskassan stéllts infor?
2. Vad dr utfallet av de organisatoriska vigvalen och vad kan forklara de val
Forsikringskassan gjort?

* Vi tackar Forsidkringskassan for finansiellt stod.

=
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Forsikringskassan dr en central del av den svenska vilfirdsstaten och for-
medlar mycket stora penningsummor i olika bidrags- och forsikringssys-
tem. Myndigheten beslutar om bidrag och ersittningar till barnfamiljer,
sjuka och personer med funktionsnedsittning och vid utgangen av dr 2010
fanns ca. 12 900 anstillda. Den svenska socialforsikringens utbetalningar
var samma ar 203 miljarder kronor vilket motsvarar 6,2 procent av Sveri-
ges bruttonationalprodukt (Forsikringskassan, 2010). Hur dessa enorma
utbetalningar ska administreras pd bista sitt har diskuterats linge och olika
losningar har provats. Under lang tid har det funnits en regionalt baserad
grundorganisation med stor sjdlvstandighet vilket haft sin grund i historiskt
framvuxna sjukkassor. Sedan 2005 har en rad genomgripande fordndringar
skett i form av sammanslagning, specialisering, hardare produktionsstyr-
ning och nya kundkanaler. Forandringarna dr av intresse langt bortom den
enskilda organisationen eftersom en motsvarande utveckling kan skonjas
dven i mdnga andra myndigheter.

Man kan notera att det under ett antal dr fanns en trend att forflytta
maktbefogenheter och ansvar nedét i organisationer. Nétverk ersatte hierarki
som organisationsideal. Denna utveckling fran government till governance
ledde till mindre av hierarkiska relationer mellan aktdrer, mer av decentra-
lisering och delegering, mer komplexa beslutsprocesser samt deltagande av
icke-offentliga aktorer i beslutsprocesserna. P& senare dr tycks dock tren-
den ha vdnt och behovet av samordning, koordinering, integration, styrning
och 6vervakning av myndigheter framhivs alltmer (Christensen & Laegreid,
2007).

De forandringar som Forsiakringskassan har genomfort under senare
tid i form av ny organisation och dndrade beslutsregler har varit mycket
uppmirksammade i svenska massmedia och omfattande kritik har samtidigt
riktats mot myndigheten for bristande effektivitet, forsenade utbetalningar
och hjartlos regeltillimpning. De radikala organisationsférindringarna
sammanfoll dessutom med omfattande férandringar i regelverk, svarigheter
med IT-stod och budgetmaissiga problem. Efter en uttalad kris under ar 2008
har situationen stabiliserats. Fordndringarna har till viss del fatt avsedda
effekter samtidigt som nya problem har uppstatt.

Det finns problem med bristande fortroende i flera av Forsdakringskassans
relationer, exempelvisimyndighetensrelationtillmedborgaren ochirelationen
mellan medarbetare och ledning. Medborgarnas fortroende for Forsakrings-
kassan har sjunkit stadigt sedan tio dr tillbaka, enligt undersokningar fran
SOM-institutet vid Goteborgs universitet. En rapport (Hensing, Holmgren
och Rohdén, 2010) visar att 16 procent av svenskarna hade fortroende for
Forsikringskassan ar 2009, jamfort med 36 procent av svenskarna dr 1999.
Forsakringskassans egen imageundersokning (Forsdkringskassan, 2009a)
visade emellertid pa en svag 6kning av medborgarnas fortroende mellan ar
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2008 och ar 2009. I denna undersokning anger 33 procent av respondenterna
att de har stort eller mycket stort fortroende for Forsikringskassan.
Skillnaderna i resultat mellan dessa undersokningar dr séledes betydande.
Att de anstilldas fortroende for ledningen pa Forsdakringskassan dr lagt, visar
Forsikringskassans interna medarbetarundersékningar. Medarbetarnas
fortroende for den ndrmaste chefen ar dock i regel storre (Forsikringskassan,
2009b och 2010). Det finns ocksd ett problem med bristande fortroende
mellan Forsikringskassan och regeringen (Bringselius, 2012). Samtidigt dr
bakgrunden till forandringarna politiska beslut, och administrativa reformer
avliknande slaghar genomfortsiett stort antal statliga myndigheter i Sverige.
Ett antal vdagval har gjorts for att soka hitta losningar pa problem som linge
pdtalats med bl.a. stora skillnader i regeltillimpning mellan olika delar av
landet. Det finns emellertid inga sjdlvklara losningar pa upplevda problem i
organisationer. Olika lgsningar har istillet bade f6r- och nackdelar som kan
betonas eller forbises.

Vigvalen kan vara sdrskilt intrikata i offentlig verksamhet. Christensen
och Leagreid (2007:16) menar att en forklaring ligger i den offentliga
verksamhetens manga uppgifter, mal och virden:

»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 lindernas vdgval har ocksa skilt sig at ndr det géller socialforsa-
kringsadministrationen. Norge har t.ex. genom skapandet av en Arbeids- og
velferdsetat (NAV) valt att sla ssmman olika myndigheter och samlokalisera
service i arbetsformedling, socialférsikring, pensioner och kommunernas
socialtjanst. Har finns en stark lokal och regional koppling som i stort sett
har forsvunnit i Sverige samt inslag av partnerskap stat-kommun som ocksa
det saknas i Sverige och 6vriga nordiska ldnder.

2 TEORETISKA UTGANGSPUNKTER

Denna artikel har forfattats inom ramen for ett forskningsprogram dir
Forsikringskassans struktur och styrning studeras utifran flera perspektiv
— perspektiv som ocksa dterspeglar forfattarnas bakgrund i olika amnes-
discipliner. Dessa discipliner dr foretagsekonomi, nationalekonomi och
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statsvetenskap. Den multidisciplindra ansatsen har fordelen att den hjalper
oss att empiriskt sitta fokus pd olika delar av organisationens verksambhet,
samtidigt som den ocksé hjélper oss att skapa en fordjupad forstaelse genom
diskussioner kring olika modeller, antaganden och perspektiv.

I denna artikel ligger fokus pd organisationers vigval. Organisationer
star i princip permanent infor vissa vigval eller spinningsforhillanden
(Glouberman och Zimmerman, 2002, Williams, 2000, Halligan, 2007). Det
finns spanningsforhallanden mellan t.ex. styrning och autonomi, mellan
enhetlighet och lokal anpassning, mellan standardisering och anpassning
till individer och mellan specialiserad och generell kunskap. Flera orga-
nisationsformer kan forekomma samtidigt men mixen forandras 6ver tid
(Olsen, 2006). Forandringar sker i en viss tid med vissa dominerande fore-
stallningar om vad som dr en »god« organisation.

Inom statsvetenskapen har organisationers vdgval och institutionella
forandringar traditionellt forklarats utifrdn den historiska institutiona-
lismen, dir teorin om kritiska vagval (critical junctures) dr central. Inom
denna skola utgdr man fran en modell ddr langa perioder av institutionell
stabilitet plotsligt bryts for korta perioder av omfattande institutionell
forandring (Capoccia och Kelemen, 2007). I manga fall kravs en kris som
utloser ett forandringsfonster, 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 utlosande faktorer, men
ocksa stod for forandringen samt institutionell kapacitet, kravs for att insti-
tutionell forindring ska kunna dga rum i en demokratisk stat. Boin och Hart
(2003), & andra sidan, visar i en studie pa hur kriser kan minska utsikten
till framgangsrik forindring, bland annat eftersom kriser ofta utloser en
modell med centraliserad och radikal férindring samt ofta administrativa
genvigar och retorik med syfte att maskera dilemman och problem i imple-
menteringsarbetet. Involveringen av medarbetare och intressenter i fordn-
dringsarbetet efter en kris blir ofta begrinsad, pdpekar de.

Historisk institutionalism, men dven andra former av institutionalism,
har dock kritiserats for att ha svdrt att narmare forklara varfor forandringar
intrdffar.

»Institutionalism hasemphasized inertiaand persistence and conceptualized
institutional change as a more or less steady path along a predefined
trajectory.« (Weyland, 2008:281)
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Omfattande forandringar kan emellertid ocksé ske i en gradvis framskri-
dande process, snarare 4n genom kritiska viagval (Thelen, 2003). Efter nyin-
stitutionalismens intrdde pa 1980-talet har man, i synnerhet i den foretag-
sekonomiska forskningen, intresserat sig alltmer for hur organisationen
forhaller sig till sin omgivning och till de idéer som sprids i denna — man kan
tala om savil organisationers som idéers legitimitet. For offentlig verksamhet
kan organisationens legitimitet i samhillet anses sarskilt viktig. Enligt var
tolkning befinner sig alla organisationer i institutionella omgivningar dir de
moter socialt skapade normer och konventioner som talar om for organisa-
tionen hur den bor vara utformad. Populéra reformer knyts ofta till och blir
symboler for t.ex. framsteg, fornyelse, effektivitet, utveckling, demokrati,
individualism och rittvisa. De socialt konstruerade normerna uppfattas
som yttre, objektivt givna villkor. Ddrmed representerar de administrativa
reformerna inte nodvindigtvis ndgot nytt utan det kan i manga fall handla
om ateranviandning av gamla idéer (jfr Rovik, 2008). Idéer kan ocksa infor-
livas i 6ppet tal, utan att det paverkar organisationens praktik, sd kallad »de-
coupling« (Meyer och Rowan, 1977). Vad som ser ut som kritiska vigval kan
sdledes i praktiken vara enbart en konsekvens av tillfilliga moden och idéer
och kanske inte alls fi den omvilvande betydelse for organisationen eller
dess institutionella omgivning som man inom den historiska institutionalis-
men hade forvintat sig. Det intressanta i det ssmmanhanget blir det samspel
som dger rum mellan olika aktorer, vid vilket organisatoriska idéer vinner
gehor. Weyland (2008:284) talar om »the demand side and the supply side of
institutional change«. Det maste bade finnas ett upplevt behov av forindring
och tillgéng till tinkbara losningar. I Forsakringskassans fall kan vi hdvda att
det fanns bdde ett starkt kdnt behov av att dtgarda organisationens problem
och ett antal losningar som redan provats i andra myndigheter (och foretag)
som framstod som limpliga botemedel mot upplevda brister.

3 FORSKNINGSMETOD

Underlag for var beskrivning och analys har samlats in genom sammanlagt
129 intervjuer med personer pa olika nivaer och i olika delar av Forsdkrings-
kassan samt i dess omgivning. Intervjuerna har varit semi-strukturerade,
med fokus pa att forstd pagdende forindringsarbete. Samtliga sju forfattare
till denna artikel har medverkat i fallstudien och samverkat kring datain-
samlingen, som stricker sig 6ver perioden 2008—2011. Utdver intervjumate-
rial har data dven samlats in genom enkiter, dokumentstudier (bl.a. tillgaing
till Forsakringskassans intranit), sju fokusgrupper med handldaggare inom
Nationella forsikringscentra (NFC) och Lokala forsikringscentra (LFC)
samt direkta observationer. Studien omfattar perioden 2005-2011, med start
vid enmyndighetsreformen den 1 januari 2005.
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De vigval som identifierats har utkristalliserats genom vad som allmint
brukar kallas abduktion (se t.ex. Alvesson och Skoldberg, 2007, Pierce,
1978). Vi har startat undersokningen utifrdn ett antal teoretiskt givna
forestallningar om intressanta teman att studera. De empiriska studierna har
sedan givit anledning att reflektera kring och revidera utgdngspunkterna.
De vigval vi slutligen redovisar dr alltsd resultatet av teoriernas méte med
empirin i Forsidkringskassan. Vi viljer dock att koncentrera oss pa det som
visat sig vara mest intressant av ett antal genererade vagval.

Ett analytiskt ramverk presenteras i foljande kapitel efter en introduk-
tion till Forsdkringskassans forandringsarbete under perioden 2005-2011. I
kapitlen darefter diskuteras fyra olika vigval inom organisationen, utifran
ovan introducerad teori, men ocksd annan relevant teori.

4 REFORMERINGEN AV FORSAKRINGSKASSAN: BAKGRUND

4.1 Problembeskrivningar

Forsikringskassans organisation har varit féremal f6r diskussion under lang
tid. Forandringstrycket har kommit fran flera olika héll och 6nskemalen har
varierat. Att ndgot radikalt borde goras har varit en allmin uppfattning. Sa
hir uttrycker sig t.ex. den forre generaldirektoren Curt Malmborg i arsredo-
visningen foér 2007 (Forsikringskassan, 2007:6):

Den gamla organisationen byggdes for det samhille som fanns pa 1950-
talet och har nu kommit till vigs dnde.

Utifrén vart material ser vi att foljande problem sirskilt uppmirksammats
av de inblandade aktorerna i samband med de mer omfattande reformerna
under 2000-talet

1. Bristande styrbarhet p.g.a. rumslig organisering.

Den tidigare regionalt baserade organisationen med linskassor sags som ett
hinder for reformer i allmidnhet da linsdirektorerna var »kungar i sina egna
kungadomen«. Kassorna var direkt understillda regeringen och den centrala
myndigheten Riksforsiakringsverket hade ingen funktion som huvudkontor.
Den relativa autonomin anges som en forklaring till varfor stora skillnader
forekom i processer och beslutsutfall.

2. Bristande professionalism genom otillracklig specialisering.

Genom att kontoren i den gamla organisationen skulle hantera i stort sett
samtliga drendeslag 1dg man nira ett generalistideal ddr handldggarna skulle
behirska ett stort antal processer och kunna vixla mellan dessa. Denna ord-
ning stélldes i reformerna mot en specialisering dédr en koncentration pa
vissa drendeslag kunde ske och kunskapen didrmed 6ka inom ett smalare
omrade.
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3. Bristande rdttssikerhet genom variation i procedurer och lokala kulturer.
Den tidigare nimnda skillnaden mellan linskassor i organisation och
processer resulterade i stora regionala skillnader i beviljandegrad och ersitt-
ningsnivaer, vilket var problematiskt eftersom det handlar om myndighets-
utdvning i en nationell forsikring.

4. Bristande effektivitet bl.a. genom att handlaggare har tagit 6verdriven

hinsyn till de forsakrade.

De personliga kontakter med de forsikrade som handliggarna haft har sagts
leda fram till speciella relationer dir en tillricklig professionell distans inte
kunnat uppratthéllas. Handldggarna blev i vissa fall ombud for de forsdkrade
snarare dr myndighetsutovare.

Dessa problembeskrivningar har varit padrivande for de reformer som
genomdrivits. Till en del har de varit unika for Forsakringskassan, men de
aterspeglar ocksé allmdnna administrativa trender i offentlig forvaltning

4.2 Reformering

Baserat pd de behov som identifierats i ovanstdende problembilder har
Forsdkringskassan de senaste aren genomgatt stora forindringar. De vikti-
gaste elementen i férandringarna kan beskrivas pa foljande sitt:

1. Forstatligande. Tidigare var forsidkringskassorna i rittslig mening inte
statliga myndigheter. Nu dr Forsdkringskassan som vilken annan statlig
myndighet som helst.

2. Omvandling till nenmyndighetsverk«. Det tidigare Riksforsikringsverket
och 21 fristdende lanskassor upphorde och en sammanhallen myndighet
bildades. Dirmed kunde organisationen styras enklare och enhetlighet
framtvingas.

3. Avskaffande av de politiskt utsedda lekmannastyrelserna pa linsniva.
En professionalisering av organisationen har skett ocksd via 6kad extern
rekrytering och ett allt storre inslag av akademiskt utbildade i motsats
till en gammal tradition av intern karridargang och utbildning. Denna
forandring paborjades fore omorganisationerna men utvecklingen har
forstarkts.

4. Omvandling av den geografiskt baserade organisationen och avskaffande
av ldnen som organisatorisk niva. Tre »kundkanaler« har istdllet skapats:
nationella forsikringscenter (NFC), lokala forsdkringscenter (LFC) samt
kundcenter/sjilvbetjaning (KC).

5. Haérdare produktionsstyrning och standardisering genom identifiering
och utveckling av arbetssitt inom organisationen: s.k. Ensa-processer.
Etableringen av enheten Forsikringsprocesser (FP) var en del i denna
stravan. Handldggarna far anvisningar om hur drenden ska handldggas
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pé bista sitt, i vilken ordning arbetsmoment ska genomforas och vil-
ken tid det bor ta. Syftet dr att uppnéd 6kad enhetlighet i processer och
beslutsutfall och att fd de regionala skillnaderna att, om inte férsvinna
helt, s& &tminstone kraftigt minska.

6. Kontroll av verksamheten. Mitbarhet, t.ex. i form av antal avklarade
arenden och tidmitning av handlaggningsprocesser, innebdr stérre moj-
lighet till kontroll av enheter och enskilda handlidggare med avseende pé
produktionsmal.

7. Anonymisering av kundmoéten. Férhoppningen dr att ovidkommande
personliga hdnsyn minimeras genom att de drenden som inte kréiver per-
sonlig kontakt sammanfors i NFC.

8. Overforing av pensionsfrgorna till en sirskild myndighet, Pensio-
nsmyndigheten, och en sdrskild tillsynsmyndighet, Inspektionen for so-
cialforsakringen.

9. Avskaffande aven styrelse med »fullt ansvar« och inrittande av ett insyns-
rad 2011. Forsiakringskassan fungerar m.a.o. som en enrddighetsmyndig-
het, i linje med hur det ser ut pd de flesta myndigheter (Statskontoret,
2008a). Generaldirektoren har dirmed det yttersta ansvaret och ansvarar
for dialogen med regeringen.

10. Ett antal storre regeldndringar. Under 2008 infordes t.ex. den sd kallade
rehabiliteringskedjan i sjukforsidkringen och en ny tandvardsforsikring.
Detta stéllde stora krav pd inldrning och forsvarades av att utvecklingen
och implementeringen av datoriserat beslutsstod visat sig svarare dn
tankt.

De foriandringar som genomfordes édr i linje med de kdnnetecken péd en
»nyrationalistisk vindning« som anges av Rovik (2008:133). Det har inom
Forsakringskassans ledning funnits en pataglig optimism angdende mojlig-
heten att styra verksamheten mer effektivt, en tro péd forekomsten av »best
practice« vad avser organisationsutformning och produktionsprocesser och
en overtygelse om behovet av koncentration och specialisering.

4.3 Analytiskt ramverk
For att forstd Forsikringskassans vigval kommer vi att fokusera pé fyra
omraden som framtritt som sérskilt viktiga.

For det forsta studerar vi valet mellan likhet (enhetlighet) och olikhet
(lokal anpassning) i regeltillimpningen. Innan enmyndighetsreformen och
inférandet av Ensa-processerna fanns stora mojligheter till lokal anpassning,
och pa varje linskassa uppstod olika normer om hur regeltillimpningen
skulle se ut. I och med reformen blev det ett stort fokus pa likhet, bland
annat med avsikt att 6ka rittssikerheten for medborgaren.
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For det andra studerar vi valet mellan en decentraliserad organisation med
betydande autonomi for medarbetarna och en organisation dér styrningen
ar centraliserad. 1 och med enmyndighetsreformen gick Forsikringskassan
over till en 16sning med stark centralisering.

For det tredje studerar vi valet mellan en handldggarroll som generalist
eller som specialist. P4 Forsikringskassan dndrades handldggarrollen i och
med reformen till mer av en specialistroll 4n vad den hade varit innan.

For det fjarde studerar vi valet mellan ndrhet och distans, i relationen
mellan handliaggare och medborgare. I syfte att skapa en mer objektiv
bedomning av ansokningar om forméner okades distansen i denna rela-
tion betydligt i samband med enmyndighetsreformen och det efterfoljande
forandringsarbetet.

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

5 FORSAKRINGSKASSANS VAGVAL

Vi ska nu nidrmare diskutera fyra av de vigval som Forsikringskassan har
stdllts infor i sin reformering. Vi diskuterar vilka alternativa handlingsvagar
som har funnits och forsoker att forstd deargument som haranfortsivigvalet.
Nar sd dar mojligt diskuteras ocksa de organisatoriska konsekvenserna av
valen.

5.1 Likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal anpassning)?

Ett forsta vigval ror fragan om likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal
anpassning) i organisation, processer och utfall. Den tidigare organisatio-
nen hade fristiende linsorganisationer ddr olikheter framfor allt i sjuk-
forsakringsdrenden inte bara mojliggjordes utan ocksa ibland uppmuntra-
des med argument om anpassning till lokala behov. Genom reformerna har
balansen forskjutits till forman for kraftigt okad enhetlighet i beslutsproces-
serna, genom utvecklingen av sa kallade Ensa-processer. P4 Forsiakrings-
kassan har man dgnat mycket tid och energi at processkartliggningar dar
detaljerade berdkningar tagits fram av handlidggningstiden per forman for
olika typdrenden. Statskontoret (2008b) uppger dock att drygt 46 procent
av handldggarna i en studie svarar att de ofta eller ibland frangdr Ensa-
processerna, huvudsakligen p.g.a. tidsbrist. Genom hard processtyrning
bor friheten att vilja handlingssitt ha reducerats. En negativ effekt av detta
kan vara att de alltmer vilutbildade medarbetarna kan ha svart att acceptera
begriansat handlingsutrymme. En positiv effekt kan vara att handldggarna
far ett okat beslutsstod, vilket bor leda till 6kad rattssikerhet genom en mer
enhetlig rattstillimpning, samt en 6kad professionell trygghet (Bringselius,
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2011). Fortfarande krivs dock professionellt grundade bedomningar i flera
faser av processen.

Tanken med Ensa-processerna var att minska skillnaderna mellan hur
drenden hanteras i olika delar av landet. Det finns ocksa indikationer pa
att regionala variationer har minskat ndr handlidggningen koncentrerats till
farre orter men att det samtidigt finns kvar stora skillnader ndr det géller
formaner som fortfarande handliggs pa ett stort antal kontor spridda 6ver
landet (Inspektionen for socialforsikringen, 2010b).

Kravet pd lika tillimpning 6ver hela landet har kommit att bli viktigare
an kravet pé situationsanpassning. D maste ocksa organisationen utformas
sd att centrala riktlinjer far fullt genomslag i hela myndigheten (Statskon-
toret, 2007). Att anvdnda sig av standardisering, regler och forutbestimda
procedurer dr ndgot som traditionellt sammankopplas med den byrakra-
tiska organisationen. Merton (1949) menar att den grundlidggande tanken
dr att reglerna inom byrédkratin ska bidra till en hogre organisatorisk effekti-
vitet och snabbhet i beslutsfattandet. Samtidigt forlorar man den mojlighet
till avvikelser baserade pé lokala preferenser och lokal kunskap som fanns
i det gamla systemet med regionala politiska foretrddare. Detta argument
anfordes vid vigvalet. Motstdndare argumenterade att enhetlighet genom
standardiserade beslutsprocesser riskerade att bli stelbent och byrdkratisk,
och att mojligheten till anpassning till forutsattningarna i det enskilda fallet
minskar.?

I en diskussion kring rittssikerhet dr det viktigt att inte sammanblanda
begreppet med likformighet. Rattssikerhet kan ur ett svenskt perspektiv
tolkas utifrdn tvd dominerande traditioner: den rent juridiska ldsningen av
lagen eller den statsvetenskapliga diskussionen av densamma. Fran de tva
traditionerna foljer tvd dimensioner som maste fungera i samklang. Den
forsta beror materiell riktighet och omfattar att lagar och regler f6ljs, att lika
fall behandlas lika samt att besluten gar att 6verklaga till domstol. Den andra
dimensionen berér processuell riktighet och omfattar rétten till en rim-
lig grad av kommunikation mellan myndighet och medborgare, att beslut
i svairbedomda drenden kan forankras med kollegor och specialister inom
myndigheten samt att medborgaren har ritt till en snabb handliggning
(Karlsson, 2011). Den potentiella konflikten mellan likformighet och ritts-
sakerhet dr sirskilt tydlig i drenden didr medicin moter forsikring, sisom
i sjukskrivningsidrenden. Medan den medicinska vetenskapen betonar det
individuella, betonar forsakringens regelverk det generella. I intervjuer med
Forsikringskassans medicinska experter, s.k. forsikringsmedicinska rddgi-
vare (tidigare kallade forsikringslidkare), framkommer bilden av en forsik-
ringens portvakt som i interaktionen med handliggare kan ha stor paverkan
pa handldggarens beslut, beroende pd den medicinska informationen i det
enskilda fallet (Dackehag, 2010).
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5.2 Decentralisering eller centralisering?

Ytterligare ett vagval ror graden av centralisering av beslutsbefogenheter. Den
ekonomiska styrningen av Forsdkringskassan har genomgitt en betydande
forandring i anslutning till inforandet av den nya organisationsstrukturen.
En viktig del i denna fordndring har att géra med fordelning av ansvar och
befogenheter. Det som fordandrats dr framfor allt att befogenheterna att fatta
beslutien rad fragor som far konsekvenser for kostnaderna har centraliserats.
Det giller exempelvis beslut om nyanstillningar, lokaler, tjanstebilar m.m.

Centralisering leder till en 6kad kontroll av organisationen jamfort med
vad dess medlemmar tidigare 4r vana vid. Beslutsrittigheter flyttas uppat
samtidigt som ldgre instanser forvintas folja beslut »fran toppen«. Kritik
mot effekterna av detta har bl.a. gillt IT-verksamheten (Inspektionen for
socialforsdkringen, 2010a). Tidigare ideal om empowerment av anstéllda har
ersattsav central styrning. Uppfattningen bland organisationens medlemmar
kan bli en kdnsla av hardare styrning med mindre utrymme for egna initiativ.
Inom foretagsekonomisk litteratur ar ett frekvent dterkommande budskap
att ansvar och befogenheter bor atféljas (ex. Anthony och Govindarajan,
2007). En centralisering eller decentralisering av rittigheter att fatta beslut
bor, enligt detta paradigm, atfoljas av en forandring av ansvaret som utkrévs
av den enskilda individen.

Fragan om centralisering av beslutsfattande har en positiv eller negativ
inverkan pd prestationen i organisationer har diskuterats linge. Richter och
Tjosvold (1980) ser exempelvis ett positivt samband mellan deltagande i
beslutsfattande och prestation, genom att medarbetare blir mer nojda och
motiverade. Moynihan och Pandey (2005) kommer till motsatt slutsats i en
annan studie. En litteraturgenomgéng av Andrews m.fl. (2009) visar att stu-
dier overlag uppvisar mycket olika resultat, och de drar slutsatsen att det dr
osannolikt att det 6ver huvud taget finns ndgot samband mellan graden av
centralisering och prestation.

Forsdkringskassan har bedrivit sitt forindringsarbete péd ett mer topp-
styrt sdtt dn vad som varit brukligt i svensk forvaltning. Det visas inte minst
av att det s.k. Fordndringsprogrammet (Programmet) placerades centralt i
organisationen och gavs stora befogenheter. Programmets ledande aktorer
rekryterades externt. Exempelvis hade produktionsdirektor Maivor Isaks-
son en bakgrund frdn andra serviceorganisationer och hade bl.a. deltagit i
Postens omvandling. Till sin hjélp tog hon tidigare medarbetare och konsul-
ter fran det bolag (Accenture) som arbetat med Posten.

Efter hand kritiserades Programmet for att vara alltfor toppstyrt och for
att inte vara 6ppet for synpunkter fran personalen. Den hoga andelen kon-
sulter utan tidigare erfarenhet av Forsidkringskassan ledde till att legitimi-
teten i fordndringsarbetet ifrdgasattes. Fran Programmets sida framfordes
att den tidigare organisationen forlamats av en alltfor dominerande foran-

63



64

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

kringsideologi. For att dstadkomma radikala férandringar behovdes en stark
styrning. Metaforen »vattenfallsprincip« anvandes for att beskriva filosofin i
forandringsarbetet. Meningarna gick alltsd isir om en sa stark centralisering
var nodvindig i sjdlva fordndringsarbetet eller inte. Ndr forandringspro-
grammet avvecklats utdvades i efterhand sjdlvkritik mot den dominerande
stdllning Programmet fatt och bristen péd forankring i organisationen.

EttintressantinslagiProgrammet var ocksd tanken att Forsidkringskassan
i stort kan styras och ledas enligt samma principer som t.ex. banker och
forsakringsbolag. De privata foretag som utgjorde jamforelsepunkter hade
starka inslag av central styrning inte bara genom starka ledningar utan ocksa
genom anvdndandet av omfattande datoriserade system for beslutsfattande
och kundkontakt. En storre 6ppenhet i kommunikationen kan sparas sedan
2009, men det finns fortfarande en hog grad av centralisering.

Slutligen kan ett antal ytterligare observationer goras:

e Forsdkringskassans forandring har inneburit en markant 6kad anvdnd-
ning av en typ av processtyrning, som kan beskrivas som styrning via
insatser.” Processteam som identifierar de bidsta stegen i handlidggnin-
gen av olika drendetyper och som gor tidsstudier av hur ldng tid dessa
steg bor ta, dr exempel pa sddan styrning. Som diskuteras i Andersson
(2010) kastar detta faktum ljus 6ver det minskade intresset for central
intervention i behandlingen av enskilda drenden, och ett kat intresse
for att i stdllet madta utfall indirekt via aggregerade matt. Denna del av
Forsikringskassans fordndringsarbete kan alltsd ses som en timligen
konsekvent 6verging fran outputorienterad till inputorienterad styrning.
Det forefaller ocksd klart att denna vergdng naturligen gr hand i hand
med en betydande centralisering. I ett i grunden resultatstyrt system
kan en stor del av beslutsfattandet om resursanvindning decentralise-
ras. Den inputorienterade processtyrning som kommit i stéllet bygger pa
forestallningen att insatser kan dimensioneras enligt de allménna prin-
ciper som kodifieras i processerna, och utrymmet for lokala beslut om
resursanvandning ar foljaktligen mindre.

e Den nya organisationen med en vertikal struktur med kundméteskana-
ler och en horisontell struktur med Forsikringsprocesser har inneburit
att inslag av en matrisstruktur har inforts. En sddan struktur kan skapa
otydligheter nir det giller fordelning av ansvar och befogenheter och
utkrivande av ansvar. I Forsikringskassan handlar denna problematik
bland annat om situationer dir kundméteskanalerna har krav pa sig att
utfora ett visst antal drenden till en viss kostnad och dadrfér maste soka
forenklingar i drendehanteringen, medan den nya enheten Forsakrings-
processer virnar om kvaliteten i drendehandliggningen och darfor ar
angeldgen om att det finns arbetssteg som bidrar till kvalitetssikring av
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handldggningen. Eventuella olikheter i uppfattning i sdidana samman-
hang kriver en mycket tydlig férdelning av ansvar och befogenheter, eller
en funktion lingre upp i organisationen som kan déma av. Vem som gar
segrande ur (besluts)strider kan, generellt sett, fa betydande konsekven-
ser for hur medborgarnas forsikringsdrenden hanteras. Situationen il-
lustrerar ocksa pa ett bra sitt en situation ddr styrningen traditionellt sett
skett i den vertikala ledden, medan kundvirde till stor del skapas i den
horisontella ledden (se t.e.x Hansen och Mouritsen, 2007).

e Vigvalet att centralisera innefattade ocksd avskaffandet av alla politiskt
fortroendevalda péd regional niva. Politiskt inflytande sker nu enbart
genom styrning fran riksdag och regering, d.v.s. frdn allra hogsta niva.

5.3 Generalistideal eller specialisering?

Skahandldggarebliskickligare genom attkoncentrerasig pafa arendeslageller
vara anvandbara pa flera sitt med risk for ytliga kunskaper? Specialisering
har ett antal férdelar men kan ocksd leda till problem (Bouckaert m.fl., 2010).
Nya koordineringsproblem kan uppstd, en risk for segmentering bli f6ljden.

P& Forsakringskassan innebdr den nya organisationen en klar betoning
av specialistkunskap jamfort med forr. Overgdngen fran generalist till spe-
cialist kan till viss del forklaras av standardiseringen av arbetsprocesser pa
Forsikringskassan, d.v.s. Ensa-processerna. For medarbetarna innebar detta
att utrymmet for egna bedomningar har minskat (men ldngtifrén forsvun-
nit), liksom mojligheten till lirande genom rorelse mellan drendeslag etc.
Den tidigare mojligheten pa lokalkontor att »ldna in« handldggare vid arbets-
toppar har forsvdrats da den efterfragade kunskapen inte langre befinner sig
i»rummet bredvid«. Samtidigt har utbildningsnivan okat bland de anstillda
och lekmannainflytandet helt overgivits. En faktor for Forsakringskassan ar
personalgenomstromningen som ar storre nu. Det stdller andra krav pd att
snabbt fa in handlidggarna i organisationen. En fraga for organisationen blir
hir ocksd hur man behéller de duktiga handldggarna.

Spanningen mellan generalister och specialister finns i alla storre orga-
nisationer. Den &r extra besvirlig pa Forsakringskassan eftersom ménga av
kassans »kunder« har ett flertal olika drendeslag igang samtidigt. Tidigare,
dd i princip alla drendeslag fanns pa varje lokalkontor, var det relativt latt
for handlaggarna att ta hjdlp av sina kollegor for att besvara medborgarens
frdgor, dven om de inte hade med det »egna« drendeslaget att gora. Nu ar
kontorsstrukturen inte lingre horisontell utan kontoren dr uppdelade efter
arendeslag. Man har infort en speciell generalisttjanst som ska fungera som
sa kallade »personliga handlidggare«, men dessa sitter pa egna kontor (LFC)
och upplever ofta att det dr svdrt att fi den information de behover for att
kunna vara den breda ingdng till myndigheten som det var tinkt. Annars
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kan man tidnka sig att specialistkompetens gynnar rittssikerheten medan
generalister dr bra for relationen till »kunden«. Vad giller effektiviteten dr
det mer komplext dir det & ena sidan &r effektivt att en handliggare blir
duktig pé just sitt drendeslag, men 4 andra sidan forsvarar informationshan-
teringen kring den enskilde vilket kan leda till effektivitetsforluster. Vigva-
let att soka sdrskilja specialister, som huvudsakligen aterfinns i NFC, och
generalister som finns i 6vriga kundkanaler leder till nya samordningspro-
blem. Den rorelse i riktning mot front office och back office som pagér ar ett
sdtt att soka losa problematiken.

Det inslag av politiskt fortroendevalda som fanns i den gamla regionala
organisationen avvecklades ganska snart efter sammanslagningen. Det
hingde samman med dels att den geografiska organisationsprincipen dverg-
avs, dels att politikerna representerade ett slags lekmannatanke som var svar
att forena med de nya idéerna om professionalisering genom specialisering.

5.4 Ndrhet eller distans?

I Forsdkringskassans nya organisation gors en skillnad pa drenden som kré-
ver personliga moten och drenden som kan handldggas enbart med hjilp av
inskickade handlingar. Det personliga motets vara eller icke vara ér sdllan en
fraga om ritt eller fel utan handlar om vad man vill uppna. Den forsikrade
kanske vill ha ett personligt mote men for organisationen kan det vara mer
rationellt att gora detta geografiskt omgjligt. Utifrdn medborgarens per-
spektiv har dessa forandringar rimligen bade positiva och negativa effekter.
Att inte ha tillgang till en personlig kontakt dr utan tvekan i manga fall frus-
trerande bade pd grund av en rent mansklig aspekt dér enskilda individer
har ett behov av att diskutera sitt &rende med den beslutande handlidggaren
men ocksa for att det av de enskilda individerna uppfattas som rittsosékert.
Om distansen ddremot, pa en aggregerad nivd, leder till 6kad likabehand-
ling och effektivitet 4r det & andra sidan ndgot som i slutindan &r ett starkt
medborgarintresse.

Intressanta inslag utgor tanken att geografi ska »neutraliseras«, drenden
handldggas i andra delar av landet dn ddr »kunden« bor. Det som tidigare
var en fordel, mojligheten till lokal anpassning, ses nu som en potentiell
killa till olikhet i handlidggningens resultat. Ett problem i sammanhanget
ar att vad som for Forsikringskassan och dess handlidggare dr ett »enkelt«
drende inte behover vara det for medborgaren. Medborgarna tycks enligt
kundundersokningar i mycket storre utstrickning tycka att det personliga
motet dr nodviandigt for handlaggningen.

Ett exempel ér »klippstrategin«. Resonemanget om distans drevs till sin
spets nir det under en tid skickades ut beslut som inte innehéll information
om vem som handlagt drendet. Direktkontakt skulle undvikas och telefon-
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samtal till handlidggaren omojliggjordes. Orsaken var en 6nskan att undvika
storningar av arbetet, men kanske ocksa en tanke om att nir inga personliga
kontakter sker sa blir handliaggningen patagligt neutral. Genom att klippa
av kontaktmojligheterna anonymiserades handliaggningen till gransen av
det maskinmassiga. Efter kritik frdn bl.a. Justitiecombudsmannen dndrades
praxis dock for att battre folja lagstiftningens intentioner.

Den diskussion som férekommit om en alltfér generos sjukskrivnings-
praxis illustrerar ocksa problematiken. I de fall da det handlar om att bifalla
eller avsla en ansokan om en formén, som t.ex. sjukskrivning, ter det sig
ganska klart att ett personligt mote forskjuter drivkrafter i riktning mot att
fler ansokningar beviljas. I fallet med sjukskrivning och andra drendeslag
dédr medicinska bedomningar fordras, kan denna forskjutning av drivkrafter
sagas ske i tvd led, forst i individens mote med den intygsskrivande likaren
(Ekbladh, 2007), dérefter i motet med handldggaren. Den forsikringsme-
dicinska rddgivaren kan i detta perspektiv utgora en motvikt eftersom han
eller hon inte har kontakt med den forsikrade utan enbart utgar frin den
medicinska informationen for sitt utlatande.

En viktig fraga i detta sammanhang dr vilka drivkrafter en handliggare
moter inifrdn organisationen — motsvaras klienttrycket om positiv behand-
ling av drivkrafter fran central nivd i motsatt riktning? Det dr svért att kvan-
tifiera de drivkrafter som skapas inom Forsikringskassan, men det finns en
utbredd uppfattning bland handliggare — en uppfattning som f.6. ocksd
ofta forekommer i media — att de forandringar som skett sedan 2005 inne-
burit en vdsentlig forstirkning av drivkraften att vara restriktiv. Det finns
ocksa indikationer pa att dessa signaler krockar med ménga medarbetares
forestillningar och inre drivkrafter.* Till detta resonemang kan laggas reha-
biliteringskedjans striktare regler for fortsatt sjukpenning. Bade reglerna
och tillimpningen av dem tycks alltsa vara mindre tillmétesgdende betraf-
fande beviljande av sjukpenning.

I Forsakringskassans fall har utvecklingen av internetbaserade tjinster
inte lyckats ersitta det personliga motet pa det sitt som var tankt. Stora
summor har satsats pa konsulttjanster for att ta fram verktyg for interak-
tiv kommunikation men resultaten har varit blygsamma. De visioner om
att fora over kontakter till webbaserade tjanster som funnits har visat sig
vara svdra att forverkliga trots att hundratals miljoner plojts ned i projekten.
Medborgarkontakterna har inte visat sig kunna rationaliseras som avsett,
mojligtvis beroende pd ett delvis komplicerat regelsystem.

6 DISKUSSION
Vid Forsidkringskassans forandringar sedan 2005 har ett antal vigval gjorts
for att soka losa upplevda problem. Liksom vid de flesta vdgval finns bade
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for- och nackdelar med de olika alternativen. I vissa fall kan reformer losa de
problem som identifierats, bara for att avlosas av nya problem. Vigvalen dr
ocksa av olika dignitet. Avskaffandet av den geografiska organisationen kan
vara ett sadant kritiskt vigval som omndmns i teorier om historisk institu-
tionalism (Scott, 2008). Det ar ett vagval som for lang tid kan bestimma
Forsakringskassans struktur, kultur och processer. Forindringen dr inte
bara organisatorisk utan dven fysisk. Kontor har forsvunnit och nya tillkom-
mit, man har bytt arbetskamrater, chefer och drendeslag.

I andra fall kanske det mer handlar om fokus eller framing (Schaffner
och Sellers, 2010) ddr man (tillfilligt) fokuserar en del av en komplex
verklighet, t.ex. genom att tala om en nationell forsikring samtidigt som
skillnader i handliggning fortfarande finns kvar. Hir kan man notera
inslag av de-coupling (Meyer och Rowan, 1977), ddr 6ppet tal och praktiskt
handlande skiljer sig at. Vi kan med sikerhet utgd fran att forandringar
kommer att ske dven i framtiden, recepten for god organisationsutformning
skiftar over tid och historien gar igen. Det dr inte forsta gaingen myndigheter
slds samman, centraliseras eller byter organisationsstruktur pa annat sitt,
och det dr uppenbart att det finns for- och nackdelar med alla alternativ.

Teknologi i form av enhetliga processer, med ett dnnu sd linge begrinsat
stod av datorer, underlittar styrning och disciplinerar de anstillda. Det kan
vara positivt for att uppnd enhetlighet i bedomningar men det kan ocksé
upplevas negativt av den allt storre andelen akademiskt utbildade hand-
laggare. Dock tycks ménga anstillda uppleva processerna som ett stod i sitt
arbete (Bringselius, 2011), dven om det ocksa finns exempel pa handlaggare
och enhetschefer som tycker att processerna ér vil detaljerade (Inspektionen
for socialforsidkringen, 2011). Produktionsstyrningen kan alltsd upplevas
som hdrdhint taylorism men pa samma gang underlitta arbetet och leda till
avsedda resultat. Omdomen om reformen beror pé vilken vikt man ldagger i
olika vagskalar. En gemensam problembeskrivning och en uttalad lojalitet
mot organisationen har underlittat. Den senare har dock fétt sina tornar
och en del medarbetare har valt att limna organisationen.

Vigvalen dr inte heller oberoende av varandra. Tvirtom dr Otley’s (1980)
tanke om behovet av ett »control package« med styrverktyg som stodjer
varandra i hogsta grad relevant. Véljer man att prioritera enhetlighet fram-
stdr normalt centralisering som en naturlig foljd. P4 sd sitt kan man pasta
att vissa av de vdgval som gjorts bildar en relativt sammanhallen helhet.
Diremot kan, som bade externa och interna iakttagare papekat, kritik riktas
mot exempelvis att man velat dstadkomma for mycket pa for kort tid.

Det ar viktigt att komma ihdg i sammanhanget att olika delar av Forsa-
kringskassan har olika forutsittningar. Delar av verksamheten kan klara sig
utan personliga kundméten, och man kan standardisera och automatisera
samt dstadkomma en likhet i process och resultat 6ver hela landet. Andra
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delar krdver storre hidnsynstaganden i det enskilda fallet, langre utredningar
och storre inslag av bedomningar, medicinska och andra, som gor att forut-
sattningarna for likhet blir samre.

Viktigt for medborgarna ér relationen till handldggarna och vilken roll
dessa ikldder sig. Rollen manifesteras delvis i diskussionen om »forsikrade«
eller »kunder«. Dessa termer har en viss laddning i organisationen. For de
forandringsagenter sominte gor ndgon storreskillnad paserviceproducerande
organisationer i privat eller offentlig sektor dr begreppet »kund« en naturlig
sak.Ivissadelaravforindringsarbetetvar ocksa »kund«dethelt dominerande
begreppet. Samtidigt finns grupper i Forsikringskassan som inte ir
helt bekvima med begreppsanvindningen och som foredrar att tala om
»de forsikrade« eller andra termer som indikerar att man trots allt ocksa
sysslar med myndighetsutovning. Anvindandet av begreppet »kund« dr
emellertid ett forsok att pdverka kulturen i organisationen i en riktning
som innebdr att alla medarbetare upplever att man &r »till for nagon.
Utformningen av organisationsstrukturen, med inrdttande av tre s.k.
kundméoteskanaler, dr dirmed ett forsok att fokusera avniamaren.

Medias kritiska rapportering har sillan med Forsidkringskassans omor-
ganisation i sig sjdlv att gora utan hanfors oftare till andringar i regelverket,
som kassan far kld skott for. De vigval som fir storst betydelse fér med-
borgarna dr alltsd politiska dven om de organisatoriska vigvalen dr nog sa
viktiga for att astadkomma enhetlighet och effektivitet. De organisatoriska
vagval som gjorts har varit relativt fria fran politisk styrning men samtidigt
kan man friga sig vem som egentligen gjort vagvalen. Dominerande organi-
sationsidéer kan framsta som sd sjdlvklara att myndigheterna inte alltid 4r
medvetna om att alternativa végar finns.

Historiska jamforelser visar att Forsidkringskassan forr var nagot speciellt.
Kassan liknande inte ndgon annan myndighet, den var varken fagel eller
fisk. Kassornas ursprung i en folkrorelsetradition var levande och fordes
vidare i t.ex. de berittelser som spreds via interna utbildningar. Den lokala
och regionala férankringen var pataglig. Organisationsidentiteten har bety-
delse for hur organisationens medlemmar definierar sig sjdlva som en social
grupp, jamfort med andra sociala grupper, men ocksa for hur man forhéller
sig till sin omgivning och dess aktorer (Haslam, 2004). Genom reformerna
har beslutsfattarna valt att lata Forsidkringskassan bli en myndighet bland
alla andra med argumentet att en nationell forsikring bor ha enhetlighet och
likabehandling som ledstjarna. De anstdlldas kdnsla av att vara anstillda
i en unik organisation urholkas ddaremot. Stora omorganisationer 4r man
emellertid inte ensam om i den svenska statsforvaltningen. I sjdlva verket
aterfinns de flesta av ingredienserna i Forsdkringskassans fordndringar
ocksa i andra statliga myndigheter. Mdnga myndigheter, t.ex. Skatteverket,
Kronofogdemyndigheten, Tullen, och Skogstyrelsen, har exempelvis slagits
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samman i likhet med Forsikringskassan. Centraliserade beslutsprocesser,
renodling, koncentration genom omlokalisering, standardisering och nya
kontrollsystem dr foreteelser som aterfinns pd manga héll i den statliga
forvaltningen. Utvecklingen har alltsa gétt i riktning mot att Forsdkrings-
kassan blir alltmer lik andra myndigheter. For vissa delar av myndigheten
ar detta inte sdrskilt dramatiskt. Fér andra delar, med historiskt ursprung i
lokala sjukkassor, har traditionen av att vara annorlunda vérdats under lang
tid och férindringen upplevts som mer genomgripande.

Identitetsmissigt tyder mycket pd att Forsikringskassan i framtiden
kommer att tvingas att acceptera att man dr en bland ménga andra myndig-
heter, priglad av samma losningar och ideal, snarare dn en siregen myndig-
het med utrymme for egna losningar. Samtidigt ligger en del av myndighe-
tens sjalvfortroende i synen pa sig sjilv som unik — ndgot som torde gilla de
flesta verksamheter. En tidig, men fortfarande vil fungerande, definition av
organisationsidentitet star Albert och Whetten (1985) bakom. De menar att
organisationsidentiteten utgors av det som anses centralt och utmirkande
for och bestdende i en organisation. Detta med »utmirkande for« handlar
om vad som gor den egna verksamheten unik. Sitt uppdrag ar Forsikrings-
kassan onekligen ensamma om till skillnad fran verksamheten i manga pri-
vata foretag dir konkurrenter kanske kan komma med likartade erbjudan-
den till kunden.

I uppmirksamhetstermer hade sikert Forsdkringskassan velat vara
som alla andra. Den massmediala bevakningen har varit omfattande och
rapporteringen i stora drag negativt vinklad. Det dr forstaeligt om Forsa-
kringskassan vill vara mer omtyckt och tycker sig vara oridttvist kritiserad.
Forsikringskassan har dock ofta valt att forhalla sig lojal mot de politiska
beslutsfattarna och hukat sig i kritikstormen. Ett annat vigval som hade
varit mojligt vore att spela ett »blame game« och mer aktivt skylla ifran sig
(Hood 2007). Nu valde man inte att gora sd och kanske kan man se denna
lojalitet som om inte helt unik i vart fall speciell for just Forsidkringskassan.
Nar vi har gjort védra intervjuer har vi ofta slagits av hur mycket fokus som
lagts pa just lojalitet, gentemot medborgarna, de politiska besluten och inte
minst organisationen i sig. Frdgan 4r om den stora omvandling som skett
under ett relativt kort tidsspann skulle varit mojlig om inte medarbetarna
varit sa lojala.

7 SLUTSATSER

Vi har studerat en organisations vdagval inom fyra omrdden: likhet eller
olikhet, decentralisering eller centralisering, generalist eller specialist samt
nérhet eller distans. Studien visar hur organisationen och dess chefer inte
alltid har kunnat péverka vigvalen, utan hur politiska beslut och radande
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samhallsidéer ocksd har préglat dem. Pa sa vis ligger resultatet i linje med
vad som har pdpekats ocksd fran nyinstitutionalismen, med dess intresse for
kontext och diskurs.

De vigval som diskuterats édr klassiska spanningsforhillanden som aktu-
aliseras aterkommande. De val som gjorts dr i sig konsistenta i riktning mot
storre enhetlighet, okad central ledningsmakt och ddrmed tendens till topp-
styrning. For forandringarna kan ocksa anforas vialgrundade argument som
t.ex. likabehandling, rittssikerhet och effektivitet. P4 samma géng dr det
inte enbart hdanvisningar till den egna organisationens tidigare misslyckan-
den som kan tdnkas ha haft inflytande pa valen. Forsikringskassan ansluter
sig till trender i omvandlingen av andra statliga myndigheter. Man ror sig
ddrmed bort frdn sina traditionella virden: folkrorelseforankring, regionalt
baserad organisation, mojligheter till lokal anpassning, nara kontakt med de
forsakrade. Det handlar dock inte om nya problem utan om problem som
har varit kinda och diskuterade linge. Myndigheten viljer nu en l9sning
i samklang med vad andra myndigheter gor. Det framstdr som rationellt
for beslutsfattarna att oka sin legitimitet externt trots att idéerna inte varit
forankrade fullt ut i organisationen och implementeringsproblem kunnat
forutses.

Det ér speciellt intressant att notera hur sjdlvklara flera av Forsakrings-
kassans vdgval har upplevts och hur relativt konsistenta de har varit sin-
semellan. Genom likhet i handliggningsprocessen skulle likabehandling
av medborgares drenden garanteras, styrningen underlittas och demo-
kratin stdrkas. Demokratin 16per namligen inte bara genom det politiska
beslutsfattandet, utan dven genom byrakratins implementering av lagar,
regler och politiska direktiv. Samtidigt centraliserades styrningen internt
i myndigheten och distansen mellan medborgare och handliggare tkade,
i och med anonymiseringen av kundmotet. Handldggaren blev specialist,
bland annat for att man skulle kunna séikerstdlla dennes kompetens inom
de standardiserade handlidggningsprocesser som han eller hon ansvarar for.
Alla dessa reformer syftade till att underldtta styrningen av handlaggningen,
for att pd sa vis kunna skapa mer enhetlighet i handlaggningen samt effek-
tivisera verksamheten.

Idag sker stabilisering efter ndgra dr av snabba, omvilvande fordndrin-
gar. Forsikringskassan har darvid delvis tvingats att backa i sin forandrings-
ambition. Exempelvis arbetar man nu med att finna former for en mindre
centraliserad verksamhet i myndigheten, fér en ndrmare relation till med-
borgaren och mojlighet till personliga méoten, for en bredare kompetens-
profil hos handldggare, for okad flexibilitet i bemanningen, samt for att
involvera handldggaren i utveckling och kvalitetssikring av standardiserade
arbetsprocesser. Forandringarna fortsitter alltsd men i ett lugnare tempo.
Vissa atgirder kan behova balanseras for att ateruppritta allmanhetens for-
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troende for myndigheten som tagit skada under senare ar. Den nya organi-
sationen innebidr ocksd att vissa problem dtgardats men att nya har uppstatt
som i sin tur kan behova losas. Bland annat finns problem med den interna
kommunikationen mellan organisationens olika delar. Forsikringskassan
utgor alltsa fortsatt ett intressant studieobjekt for forskare.

NOTER

1 Frdn mdnga till en? — Ett forskningsprogram om Forsikringskassans fordndring och
dess konsekvenser.

2 Detdr viktigt att pdpeka att forutsittningar skiljer sig mellan olika delar av Forsidkrings-
kassans verksamhet. Det forefaller som att delar av den verksamhet som bedrivs inom
NFC och KC kan standardiseras pa ett helt annat sitt an delar av verksamheten inom
LFC. System som t.ex. barnbidrag har inte stora inslag av svara bedomningar.

3 Det finns allmint en avvigning mellan att i férsta hand styra medarbetarnas insatser,
och att i forsta hand styra via resultat, dir en hog grad av kontrollerbarhet i allmadnhet
talar for styrning via insatser (Prendergast, 2002).

4 Ifrénvaro av direkta ekonomiska drivkrafter i form av t.ex. prestationsersittning (som
ar mycket ovanligt inom offentlig sektor) kan medarbetarnas inneboende motivation
att utfora sina uppgifter vara en viktig drivkraft. Litteraturen pa omrddet finner ofta
att medarbetarnas preferenser bor vara samstimmiga med organisationens, men Pren-
dergast (2007) visar ocksé pd att olika motiv pd olika nivder kan frimja organisationens
mal.
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SAMMANFATTNING

Forsdkringskassan dr en central del av den svenska vilfirdsstaten och for-
medlar mycket stora penningsummor. De forindringar som myndigheten
har genomf6rt under senare tid i form av ny organisation och dndrade besl-
utsregler har varit omdiskuterade. Kritiker har pekat pa bristande effektivi-
tet, forsenade utbetalningar och hjartlos regeltillimpning. Ett antal vigval
har gjorts for att soka hitta lgsningar pd problem som linge pétalats med
bl.a. stora skillnader i regeltillimpning mellan olika delar av landet. I denna
artikel studeras dessa vigval. Diskussionen tar sin utgangspunkt i ett antal
motsatspar: enhetlighet-lokal anpassning; centralisering-decentralisering;
specialisering-generalistideal; samt nirhet-distans. Dessa motsatspar bely-
ses med exempel fran de forindringar som har skett. Den allmidnna slut-
satsen dr att Forsdkringskassans forandringsresa har varit stormig men att
det har funnits ett betydande matt av konsistens sinsemellan i de gjorda
vagvalen.



Organisatoriska vdgval - En studie av Forsakringskassans fordndringsarbete

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 6ver att management betyder olika saker i olika samman-
hang och limnar forslag till hur »gapen« mellan managementforskningen,
utbildningen i management och management i praktiken kan tdppas igen.

I den hir artikeln beskrivs dessa gap som uttryck fér motsatsforhallandet
mellan & ena sidan forskares och larares ambition att formedla allméngiltiga
och verkningsfulla managementrekommendationer; 4 andra sidan en orga-
nisationsspecifik managementpraktik. En slutsats blir att gapen — och dis-
kussioner kring hur de kan tappas igen — bidrar till att uppratthélla manage-
ment som en normativ, men akademisk disciplin.

DET FINNS FYRA GAP

Forskare och debattorer har identifierat en rad diskrepanser — »gap«' — 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
hivdar att utbildningen saknar praktisk relevans och kanske gor mer skada
an nytta (t.ex. Mintzberg 2004; Bennis och O’Toole 2005). Det betyder dock
inte att managementutbildningen nodviandigtvis dr forskningsanknuten;
tvdartom hdvdas att utbildningen lever sitt eget liv, med svag anknytning till
aktuella forskningsresultat och med lirobocker som ser likadana ut ar efter
ar (t.ex. Czarniawska 2003; Harding 2003). Ytterligare kritik gdller manage-
ment i praktiken, dir vissa forskare menar att management blir ineffektivt
for att chefer inte utnyttjar sina kunskaper om vad som fungerar (Pfeffer och
Sutton 2000/2001; Weick 2001).

Det tycks alltsd finnas &tminstone fyra »gap« som alla har med manage-
ment att gora: 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 géra och vad
de faktiskt dstadkommer.
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Min utgangspunkt i den hir artikeln &r att gapen hinger samman med
att management dven vid universitet och hogskolor ofta ges en instrumentell
innebord, ndgot som i sin tur kan hidnforas till att det foretagsekonomiska
amnet av tradition har varit praktiskt orienterat (Engwall 1995). Foljaktligen
har mdnga akademiker en normativ instillning till amnet. De ser omedelbar
praktisk nytta som managementforskningens och managementutbildning-
ens raison d’étre. Denna »praktiska nytta« avser organisationer och stirker
forestdllningar om att organisationer faktiskt existerar.

Management ska géra organisationer framgdngsrika

En organisation blir inte ndgon »organisation« om det inte finns nagra som
gor ndgot; skapar ordning, styr (eller »leder«) och tar ansvar for verksamheten.
Detta ordnande, styrande, ledande och ansvarstagande — som kan samman-
fattas i begreppet management — ska bidra till att organisationer blir fram-
gangsrika. Atminstone behover det finnas en allmin forestillning om att sa
ar fallet; hur det forhaller sig i praktiken ir inte alltid lika viktigt (Brunsson
och Holmblad Brunsson 2009). Om management ddremot uppfattas som
meningslost eller rentav skadligt for organisationer faller hela idén. Da rubbas
ocksd den allménna forestdllningen om hur organisationer fungerar.

Det betyder dock inte att frigan om vilket slags management man mdste
forestdlla sig samtidigt ar avgjord. Den kritik mot gapen som olika forskare
redovisar tyder pd att det finns olika erfarenheter av vad som konstituerar
verkningsfullt management.

DET FINNS ETT UTBRETT MISSNOJE

Att det har uppstétt olika gap nér det giller management brukar forklaras
av att skilda grupper av yrkesutovare dr alltfor koncentrerade pé sin egen
verksamhet. Managementforskare, ldrare och praktiker saknar insikter i hur
andra arbetar. De forstar inte att forutsattningarna for olika verksamheter
skiljer sig at. Det dr fel pa bdde forskning, utbildning och praktik.

Det dr fel pd forskningen
Nagrahavdar att forskare dr ddligtinsattaivad detipraktikeninnebirattvara
chef. De arbetar sjdlva under andra villkor och inser dérfor inte att praktiker
har svart att uppskatta deras reckommendationer. Rekommendationerna blir
dyrbara och ir ofta déligt anpassade till de akuta problem praktiker upp-
lever i sin vardag. Forskningen tar dessutom alltfor lang tid (Drury 1990;
Drury och Dugdale 1992; Porras 2000; Ax, Johansson, Kullvén 2009; Kieser
och Leiner 2009).

Andra anklagar forskare for att vara s angeldgna om att bli accepterade
som forskare att de inte fister sd stor vikt vid om deras resultat dr anvind-
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bara i praktiken (Bennis och O’Toole 2005; Starkey, Hatchuel och Tempest
2009). Forskare kan vara obendgna att limna rekommendationer pd basis av
empiriskt inriktad forskning. Overlag, menar man, har forskare knappast
nagra incitament att sprida sina forskningsresultat. De kan bli framgéngs-
rika specialister pd t.ex. redovisning utan att alls forstd sig pa detta &mne
(Singleton-Green 2010).

Det dr fel pd utbildningen
Gapet mellan managementutbildning och management i praktiken forkla-
ras pa liknande satt med délig anpassning till férutsdttningarna i praktiken.
Studenterna fér ldra sig att problem 16ses med hjdlp av analys och rationella
beslut, nir de i stéllet behover trina sin empatiska och kommunikativa for-
maga (Livingston 1971). De fér ldra sig att bygga eleganta modeller och dyr-
bara informationssystem, nér de i sjdlva verket behover lira sig att misstro
rationellt beslutsfattande, gripa tillfillet i flykten och hantera konflikter och
olosliga problem (Whitley 1989; Mintzberg 2004; Bennis och O’Toole 2005).
Dirtill kommer risken for att utbildningssituationen i sig skapar osjilv-
stindiga och lydiga individer, daligt 4gnade for chefsroller (Vince 2010).

Det dr fel pd bade forskning och utbildning

Gapet mellan forskning och utbildning forklaras av konservatism och
forskarnas bristande intresse for utbildningens innehall (Harding 2003;
Holmblad Brunsson 2007). Den empiriska forskning som tyder pa att
management dr ndgonting organisationsspecifikt fir begrinsat virde i
undervisningen eftersom det dr svart att omvandla den till intressanta gene-
rella rekommendationer (Brunsson och Sjoblom 2001; Czarniawska 2003).
Att uteslutande formedla budskapet »det beror pé« ter sig alltfor torftigt.
Managementutbildningen bygger pd att det finns rekommendationer som
passar for ménga organisationer. Det dr ocksa sdidana rekommendationer
som framfor allt dterfinns i lirobéckerna (Holmblad Brunsson 2011).

Det dr fel pd praktiken
Gapet mellan vad praktiker vet och vad de gor har forklarats med att che-
fer ar alltfor forsiktiga, snarast riddhagade. De utnyttjar inte de kunskaper
som férmedlas via utbildning och managementlitteratur (Pfeffer och Sutton
2000/2001). Aven denna kritik handlar om gapet mellan utbildning och
praktik, men forklaras nu inte med brister i utbildningen utan med inkom-
petenta chefer.

Samtidigt kritiseras praktiker for att vara alltfor angeligna om att folja
med i det senaste managementmodet, i stillet for att skaffa sig grundlig-
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 dr
ooverlagt och chefer snarast alltfér handlingskraftiga.

Missndjet hinfors till bristande samstdmmighet

Den omfattande kritiken mot managementforskare, ldrare 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
frdn andra abstraktioner, som ofta ticker en rad forhallanden och uppfattas
pa olika sitt av olika personer.

Det finns ocksd forskare som accepterar att managementforskning,
utbildning i management och management i praktiken ar skilda verksamhe-
ter, som bedrivs under olika forutsittningar och inte har sd mycket med var-
andra att gora. Da blir gapen sjdlvklara, och det blir ointressant att forsoka
tdppa igen dem (Kieser och Leiner 2009). Det dr bara ordet management
som dr gemensamt, och det dr en abstraktion lik mdnga andra.

Detta synsitt innebdr att den instrumentella inneborden av manage-
ment forsvagas. Det blir inte lika viktigt om managementforskningen och
utbildningen i management dr omedelbart praktiskt relevant. Forskare kan
dd — utan att kritiseras — bedriva forskning som uteslutande intresserar
andra managementforskare. Utbildningen i management kan leva sitt liv. En
utveckling som manga tycker sig skonja — och irriterar sig 6ver — kan fortsitta
utan att det uppfattas som problematiskt (och det kan forstds anda intriffa
att bade forskning och utbildning visar sig komma till praktisk nytta).

Missnojet uppstdr ndr inte bara management i praktiken utan édven
managementforskning och utbildningen i management ska bidra till att
gora organisationer framgangsrika. Det forutsitter allmanna rekommenda-
tioner som mdnga accepterar som verkningsfulla. Mycket tyder dock pa att
det saknas ett generellt »framgangsrecept« och att organisationer i stillet blir
framgéngsrika var och en pa sitt speciella sitt. Mot en fayolsk syn pd mana-
gement stdr en tayloristisk.

MANAGEMENT PRAGLAS AV BADE TAYLOR OCH FAYOL
De genom tiderna mest inflytelserika managementforesprdkarna Frederick
Winslow Taylor (1911/1998) och Henri Fayol (1916/2008) baserade bigge
sina uppfattningar pa ling praktisk erfarenhet. Bigge hade en normativ
inriktning och gjorde ansprak pd att limna rekommendationer som gillde
generellt, oavsett vilken organisation det var frdga om. Och for bigge var det
sjalvklart att syftet med management var att bidra till att gora organisationer
framgdngsrika.

Trots dessa likartade utgdngspunkter var deras rekommendationer dia-
metralt olika.?
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Taylor satsade pa ett vetenskapligt, ingenjorsmassigt forhallningssitt, vil-
ket innebar att management borde utformas pa olika sitt beroende pé verk-
samhetens inriktning och karaktir. De vetenskapliga principerna (principles
of scientific management) innebar att varje arbetsuppgift skulle utformas pé
effektivast mojliga sitt. Fayol beskrev diremot management som en samling
aktiviteter, som borde utforas pa likartat sitt oberoende av vilken verksam-
het det gillde. I bagge fallen handlade det om att chefer skulle vara specia-
lister; skillnaden var att Taylors chefer skulle vara specialister pa bestimda
arbetsuppgifter, eller till och med en begrinsad del av en arbetsuppgift,
medan Fayols chefer forutsattes ha specialiserat sig pd samma slags arbets-
uppgifter, de som Fayol innefattade i begreppet management.

Forskning och utbildning bygger pd allméngiltiga rekommendationer

Fayol beskrev sina managementrekommendationer som en inbjudan till
diskussion och erfarenhetsutbyte i managementfragor. Han forutsag inga
svarigheter med att utforma en teori om management, utan menade att det
redan fanns tillrickligt med erfarenheter och kloka synpunkter; felet var att
de inte var systematiserade och ordentligt analyserade. Chefer slutade sina
befattningar utan att lamna ndgra spar efter sig, vare sig i form av ldra eller
larjungar, klagade Fayol.

Sedan Fayols tid har management utvecklats till ett sjalvstandigt akade-
miskt dmne, dir sjdlva utgdngspunkten idr att det finns kunskaper (manage-
ment knowledge) att lara ut (von Hayek 1989). Att utveckla en allmént accep-
terad managementteori har emellertid visat sig vara besvirligare dn vad Fayol
forutsag, speciellt som teorin dven borde innefatta allméngiltiga rekommen-
dationer for framgang. For att rekommendationer ska betraktas som »teore-
tiska« krivs acceptans for uppfattningen att bor kan hirledas ur dr, ndgot som
mojligtvis giller vissa s.k. institutionella fakta (Searle 1964). Alternativet blir
att omdefiniera begreppet teori, och ett sidant alternativ — »normativ teori«
— har ocksa foreslagits (t.ex. Drury och Dugdale 1992; Malmi och Granlund
2009; Corley och Gioia 2011). Problemet tycks vara att inte heller ndgra nor-
mativa »teorier« om management som pa nagot avgorande sitt skiljer sig fran
Fayols rekommendationer har blivit allmént accepterade.

Nir det giller managementutbildning har Fayol blivit bonhord pa ett
satt som han sjalv knappast kunde dromma om. Utbildning i management
tillhor de allra populdraste utbildningarna i en rad linder (Engwall och
Zamagni 1998; Navarro 2005). Vidsentligen utgdr dessa utbildningar fran
Fayols rekommendationer, som innebir att organisationer bor styras med
hjilp av likartade aktiviteter oavsett vilken organisation det handlar om.
Studenter fir fortfarande lira sig férkortningen POSDCORB (planning,
organizing, staffing, directing, coordinating, reporting, budgeting) for att latt-
are komma ihdg vad de ska gora som chefer (Watson 2001).
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I akademiska sammanhang rader ddrmed en utbredd fayolism: utgéngs-
punkten dr att management bestdr av en samling aktiviteter som ska bidra
till att gora alla slags organisationer framgangsrika. Det handlar d& inte
frimst om att studera, klassificera, analysera och forsoka forstd en redan
existerande managementpraktik. Forskare vill ligga steget fore och dven tala
om vad som kommer att fungera. Larare vill utbilda studenter sa att de gor
ritt ndr de senare blir chefer i olika organisationer.

Gap uppstér nir forskare och lirare drar olika slutsatser om hur che-
fer bor utforma sitt management och det ifragasitts om allmidnna rekom-
mendationer dr speciellt verkningsfulla. I praktiken tycks management vara
utformat pa alla mojliga olika sitt.

| praktiken Gr management specifikt

Fayols managementrekommendationer betraktas manga ganger som for-
dldrade, och en rad alternativ till de »traditionella«x metoder som beskrivs
i larobockerna har foreslagits (Holmblad Brunsson 2007). Men det rader
stark oenighet om vilka rekommendationer som &r ldngsiktigt hallbara.
Olika alternativ klassificeras som managementmoden, som bara 4r populdra
under en begriansad tid, och kanske framst hos osékra chefer (Abrahamson
1996; Strang och Macy 2001; Parker och Ritson 2005).

Sjilva forekomsten av managementmoden visar att sambandet mellan
ett speciellt slags management och organisatorisk framgéng dr bade osikert
och instabilt. Om en organisation betraktas som framgangsrik eller inte
tycks framfor allt bero pa nir en utvirdering gors (Berger 2006). Det saknas
beldgg for att organisationer lyckas battre for att cheferna har genomgatt
managementutbildning (Watson 2006). Inte heller har uppfattningar om
déligt eller ifrdgasatt management kodifierats i nagra allmént accepterade
varningsforeskrifter (Pfeffer och Sutton 2006; Collins 2009).

De som foresprakar erfarenhetsbeprévat management (evidence-based
management) lyckas inte heller 6vertyga om att det finns allmdnna mana-
gementrekommendationer som osvikligt gor organisationer framgangsrika
(Pfeffer och Sutton 2006). Nir erfarenhetsbaserade rekommendationer
uttryckts i allmdnna termer blir de triviala: det handlar dd om att organi-
sationer gor klokt i att satsa péd kloka chefer, som ir eftertinksamma och
lyhorda, héller sig till fakta, litar till sitt sunda fornuft och satsar pd god
organisatorisk infrastruktur.

Liksom Taylors vetenskapliga principer har erfarenhetsbeprovat mana-
gement uttryck i allménna riktlinjer, som dock utgér fran att management
ar nagonting organisationsspecifikt. Utgdngspunkten dr att varje organisa-
tion bor styras pa sitt speciella sitt. Chefer rekommenderas att skaffa sig
erfarenhet framfor allt genom att prova sig fram och revidera sina losningar
allt eftersom nya erfarenheter och kunskaper blir tillgingliga.
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Slutsatsen att modernt erfarenhetsbeprévat management ser olika ut i
olika organisationer stimmer med andra forskningsresultat, som visar att
sarskilt framgangsrika organisationer inte anammar ndgot management-
mode, utan tvirtom beter sig annorlunda an sina konkurrenter (Nelson och
Winter 1982, atergivet fran Scapens 1994; Donaldson 2002). Forskare som
pd senare tid har undersokt hur internationella foretag beter sig for att bli
konkurrenskraftiga har inte heller funnit ndgon strategi som &r entydigt
béttre dn ndgon annan (Berger 2006). Ingdende studier av 500 foretag under
fem ar visade tvirtom att chefer for foretag i samma bransch, som arbetar
under snarlika konkurrensvillkor, kan resonera pd helt olika sitt nir det
giller var produktionen ska forlaggas och i vilken grad verksamhet ska out-
sourcas. De kan trots det uppvisa ungefir samma lonsamhet.

Resultaten kan tolkas som att det inte spelar nadgon roll hur manage-
ment utformas. Men de kan ocksa tolkas pa motsatt sitt: eftersom foretag i
samma bransch kan uppvisa radikalt olika lonsamhet kanske management
ar avgorande for om organisationer blir framgdngsrika eller inte. Dock tycks
det inte handla om eft slags management utan om manga olika slags mana-
gement, beroende pa vilken organisation det giller, i vilket situation organi-
sationen befinner sig, hur cheferna fungerar m.fl. faktorer.

Slutsatsen att framgangsrikt management delvis — kanske till ganska stor
del — &r organisationsspecifikt dr en tayloristisk slutsats, som strider mot
forestdllningen att managementrekommendationer ska vara relevanta for en
rad olika slags organisationer. Darfor dr det inte konstigt om det uppstar
»gap« mellan vad forskare kommer fram till, vad som ldrs ut och manage-
ment i praktiken.

Fragan blir hur sadana gap bor hanteras.

DET FINNS ATGARDSFORSLAG

»Att minska gapet mellan teori och praktik dr en av de stora utmaning-
arna inom ekonomistyrningsomradet idag, skriver Ax, Johansson, Kullvén
(2009: 53) med hidnvisning till gapet mellan utbildning och praktik. Andra
redovisar liknande uppfattningar och visar sig benédgna att reformera dven
managementforskningen.

Forskningen behdver anpassas
Nir det giller forskningen finns det forslag som innebdr att en strikt fayolsk
utgdngspunkt modifieras eller till och med 6verges till formén for en taylo-
ristisk orientering.

Ett forslag dr ett utvidgat samarbete mellan akademiker och praktiker,
vilket forutsitts leda till situationsanpassad och praktiskt inriktad forskning
(Hodgkinson och Rousseau 2009; Syed, Mingers och Murray 2009). Om
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akademiker i 6kad utstrickning deltog i den allmidnna debatten skulle deras
insikter i praktisk verksamhet ocksé forbittras och gapet mellan forskning
och praktik minska (Singleton-Green 2010).

Ytterligare forslag handlar om att forskare behéver hjilp av nya aktorer:
det behovs skickliga »oversittare«, som forklarar for praktikerna vad fors-
karna menar och ser till att anpassa allmadnna idéer till behov och traditio-
ner i en speciell organisation (Revik 2008).

Managementutbildningen bér Idggas om

Det finns skilda uppfattningar om hur managementutbildningen bor dndras
for att tidppa igen gapet mellan utbildning och praktik. Vissa tycks beredda
att overge utbildningens fayolska utgdngspunkter. De anser att utbildningen
bor vara omedelbart anvindbar for studenternas kommande yrkesverksam-
het och formedla s.k. mode-2 knowledge (Nowotny, Scott och Gibbons 2001;
Starkey och Madan 2001).

Andra dr beredda att 6verge de instrumentella utgdngspunkterna for
managementutbildningen. De anser att utbildningen bor inriktas pd grund-
laggande forhédllanden i organisationer snarare dn pd specifika styrmetoder
(conceptual underpinnings i stillet for best practices; Porras 2000).

Dirtill finns uppfattningen att utbildningen visserligen bor innehélla
vasentliga ting, men att det allra viktigaste ar att studenterna skaffar sig livs-
erfarenhet och goda kontakter (March 1995, dtergivet fran Mintzberg 2004).

Praktiken madste rationaliseras

Forskare som har studerat management i praktiken — och som har beskrivit
just dess organisationsspecifika karaktidr — har mdnga génger avslutat sina
studier med rekommendationer. De har inte varit beredda att acceptera ett
tayloristiskt forhallningssitt fullt ut, utan har onskat att praktiker skulle
bli mer rationella och mer lika dem som man i lirobockerna beskriver som
beslutsfattare.

Forslagen har handlat om att chefer maste komma ifrdn sitt kortsiktiga
agerande och (som det tett sig for forskarna) kaotiska vardagsliv. I stillet
bor de agera mer langsiktigt och systematiskt; planera, delegera och dgna sig
at viktigt beslutsfattande (t.ex. Carlson 1951/1991; Stewart 1967; Mintzberg
1973/1980; Kotter 1982; Watson 2001). Erfarenhetsbaserat management
innebir som framgdtt att chefer rekommenderas att anvinda sig av sitt sunda
fornuft: att ta vara pd sin erfarenhet och akta sig for managementmoden.

Férslagen har olika karaktdr
Som framgdr har forskare olika uppfattningar om hur olika gap ska tippas
igen. Deras forslag kan (forenklat) sammanfattas i tre staindpunkter:
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Nagra haller fast vid att det ska finnas managementrekommendationer
som dr samtidigt allmédngiltiga och verkningsfulla. De framstar som trofasta
fayolister och hoppas dannu — kanske — pé den slutliga managementteorin,
ett allmangiltigt framgangsrecept. Till denna kategori hor rekommendatio-
nerna till praktiker att bete sig mer som lirobockerna foreskriver.

Andra belyser, fast inte alltid uttalat, motsatsférhallandet mellan mana-
gementrekommendationers allmangiltighet och deras verkningsfullhet. De
ar beredda att ge avkall pd antingen de allmingiltiga eller de instrumentella
aspekterna av management.

Vissa menar att forskning och utbildning boér inriktas mot praktiska
yrkeskunskaper, vilket bor innebira att organisationsspecifika forhdllanden
betonas péd bekostnad av allmdnna rekommendationer. I termer av dikoto-
min fayolskt—tayloristiskt management innebidr deras instdllning en drag-
ning at det tayloristiska forhallningssattet.

Andra tycks beredda att ge allmdnna managementkunskaper en min-
dre instrumentell karaktér, nir de menar att studenter behover forsta sig pa
hur organisationer kan fungera i olika sammanhang. Aven management-
forskning blir med denna instédllning mindre normativ och mer deskriptivt
inriktad. Managementteori kan da utvecklas utan att innehalla de norma-
tiva implikationer som finns i Fayols utgangspunkter. Jaimfort med synsit-
tet att managementforskning, utbildning och praktik dr skilda verksamheter
(Kieser och Leiner 2009; jfr ovan) dr detta synsitt mindre radikalt; utgangs-
punkten ar fortfarande att det bor finnas ett omsesidigt utbyte mellan forsk-
ning, utbildning och praktik. Daremot blir det knappast ndgon skillnad
mellan managementteori och organisationsteori, och det dr ocksd vanligt att
dessa uttryck anviands som synonymer (t.ex. Suddaby, Hardy och Huy 2011).

En radikal omproévning av Fayols forestidllning om allmingiltiga och
verkningsfulla managementrekommendationer far stora konsekvenser
for den normativt inriktade managementforskningen och utbildningen i
management. Samtidigt dr dock forslagen utformade pd ett sddant sitt att
man inte kan vinta sig ndgra omedelbara fordandringar; snarare da att gapen
kommer att besta.

INGENTING BEHOVER ANDRAS

De forandringar som foreslas i syfte att tippa igen gapen ar avsevirda: fors-
kare ska dndra sina attityder till sitt arbete, inriktningen pa sitt arbete och
sitt sdtt att arbeta; utbildningen ska ges en radikalt annorlunda inriktning;
chefer ska bli klokare. Dessutom ska det dyka upp en ny kategori befatt-
ningshavare som dgnar sig at att oversitta forskningsresultat. Forskarna for-
mulerar dock sina uppfattningar om vad som behover goras i allménna ter-
mer. Det handlar snarare om vad som bor ske, &n om att bestimda personer
beordras att ta itu med problemen. Rekommendationerna riktar sig till stora
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grupper, vilket betyder att ingen enskild behover kdnna ansvar for att gora
ndgot, i varje fall inte omedelbart. Snarare kan man forvinta sig att sd stora
forandringar som de som foreslds tar tid.

Just férhallandet att den framtid d& gapen har tappts igen kan vara for-
hallandevis avldgsen kan vara en indikation pd att gapen behovs och rentav
ar funktionella, dtminstone for tillfillet.

GAPEN FYLLER EN FUNKTION

Utgangspunkten att managementforskning och utbildning i management
ska ge kunskaper som praktiker kan anvinda och som faktiskt bidrar till att
gora organisationer framgangsrika blir problematisk nir empiriska forsk-
ningsresultat tyder pa att sd inte dr fallet. Ett sitt att hantera problemet har
varit att identifiera »gap« och samtidigt uttrycka forvintningar om att de —
pd ett eller annat sitt — kommer att tdppas igen i framtiden. Det dr ocksa sa
de olika gapen hittills ofta har tagits om hand. Darmed fyller gapen — och
framfor allt diskussionen kring gapen — en viktig funktion.

Sa lange gapen diskuteras och ingen individ eller organisation pekas ut
som sdrskilt ansvarig for att ordna med igentdppandet behover inte mycket
hinda. Pa kort sikt maste gapen accepteras. Allt kan forbli som det har varit.
Forskare, larare och praktiker kan arbeta som vanligt. Bland annat med
tanke pd de enorma investeringarna i managementforskning och utbildning
i management blir detta en effekt av diskussionerna kring gap som ménga
formodligen uppskattar.

Uttalade, allmint formulerade forvantningar pa vad som bor intriffa
bidrar dessutom till att successivt forpassa olika losningar till framtiden;
ddrmed forlings den korta sikten och gapen stabiliseras. Under tiden kan
forskare gora dygd av nddviandigheten och beskriva management som en
ung, dynamisk profession, som ar under stindig omprovning och utveck-
ling (t.ex. Engwall 1989; Clegg m.fl. 2006; Starkey, Hatchuel och Tempest
2009). Hérigenom bidrar dven de till att forstirka uppfattningen att proble-
men kommer att 16sas i framtiden.

Diskussionerna kring gap fyller samtidigt funktionen att visa pd insikts-
fullhet och hederlighet. De som uppmiarksammar gapen latsas inte som om
allt var frid och fréjd pa managementomradet. De dr inte aningslosa eller
naiva, utan dr tvirtom uttryckligen bekymrade, sd bekymrade att de snarast
utvecklas till specialister pa just ett eller flera gap. Gap har pa s sitt utveck-
lats till ett sdrskilt samtalsimne och ndgot som liknar en speciell disciplin
inom managementforskningen.’

Det viktiga med diskussionerna kring gap och den uppmarksamhet dessa
diskussioner for med sig dr darfor inte att gapen snabbare kommer att tdp-
pas igen, utan att management kan behélla sina allmingiltiga konnotationer
och samtidigt accepteras som ett begrepp som avser fundamentalt dispa-
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rata verksamheter. Management kan samtidigt vara ett akademiskt dmne,
som syftar till att utveckla teori, och praktiskt orienterad verksamhet, dir
rekommendationer dr viktigare dn teori.

Nir gapen ingdr som en del av definitionen av management uppritthalls
status quo. Det finns utrymme for en fayloskt inspirerad managementforsk-
ning och managementutbildning, en tayloristiskt inriktad praktik — och
dirtill stor oenighet om vad management egentligen innebir.

NOTER

1 Jaganvinder »gap« for det engelska gap. En annan tankbar oversittning ar »klyfta«.

2 Jag anvinder Taylor och Fayol som ett slags arketyper, for att illustrera tvéd skilda
sdtt att se pd management. I sjilva verket har Frederick Taylor beskrivits som en del
av en »rationaliseringsrorelse« (Yehouda 1999). Slutsatsen att det édr just Henri Fayols
sdtt att tinka som priglar utbildningen &r likasd forenklad och mojligtvis forhastad.
Det kan hdnda att Fayol sammanstillde ett redan accepterat sitt att resonera. Hans
rekommendationer liknar i flera avseenden de slutsatser Florence Nightingale hade
dragit ungefir 50 dr tidigare (Ulrich 1997).

3 Bland praktiker dr vanan att i skrift beskriva och reflektera over sitt arbete inte lika
utbredd som bland forskare, ndgot som redan Fayol, som framgétt, beklagade. Hur
praktiker ser pd olika gap blir ddrfor en mer svérutredd fraga.
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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.
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