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Forord

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) édr en motesplats f6r forskning, studier och dialog
om styrning i statliga miljoer. AES bestar av representanter frén olika myndigheter som tillsam-
mans med forskare vid Foretagsekonomiska institutionen, Stockholms universitet arbetar for att
initiera, skapa och férmedla kunskap om styrning i staten.

AES overgripande syfte handlar om att undersdka hur styrning utformas i statliga myndigheter sa
att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom AES utvecklas teorier, modeller
och begrepp sé att de kan anvindas 1 statliga miljoer dér politiskt stillda mél ska uppnds och de
tre grundlaggande virdena demokrati, réttsdkerhet och effektivitet far genomslag i hela forvalt-
ningen.

I denna rapport har fil.dr Mikael Holmgren Caicedo och docent Maria Méartensson, bada verk-
samma inom AES, samarbetat med docent Kristina Tamm Hallstrém, fran Handelshogskolan/
Score, inom ramen for ett trearigt forskningsprojekt som 16per mellan 2012 och 2015. Projektet
ar finansierat av Inspektionen for Socialférsdkringen och Riksbankens jubileumsfond. Vi riktar
ett varmt tack till vara finansidrer. Vi vill &ven passa pa att tacka Forsakringskassan, alla de vi
intervjuat, vara kontaktpersoner och flera andra som olika sitt generdst bidragit till studien.

Stockholm i september 2014

God lasning 6nskar Akademin for ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, docent Eva Wittbom, ekon.dr






Sammanfattning

Forsdkringskassan dr en myndighet som under senare &r genomgitt flera stora omorganisationer
och forsok att fordndra och forbittra sin styrning. Verksamhetens storlek och den mangfald av
krav som stills p4 denna myndighet gor styrningen komplex. Syftet med foreliggande rapport dr
att bidra med kunskap om styrningens komplexitet i svensk offentlig sektor utifran exemplet
Forsakringskassan. Vi stéller oss tre fragor: Vilka styrmodeller arbetar Forsdkringskassan med?
Vilka grundldggande antaganden baseras olika styrmodeller pa? Hur forhaller sig dessa mo-
deller till varandra pa ett konceptuellt plan? Genom beskrivningen av Forsdkringskassans styr-
ning kan vi i analysen identifiera tre styrmodeller som anvinds parallellt, vilka bygger pé delvis
olika grundlaggande antaganden. I diskussionen problematiserar vi modellernas lik- och olikhet-
er och konsekvenserna for styrningens forutséttningar.



English summary

The Swedish Social Insurance Agency is an authority which in recent years has undergone a
number of large-scale reorganizations and attempts to change and improve its management. The
size of the authority’s activities and the variety of the demands that are made on this authority,
make the management complex. The purpose of this report is to contribute with knowledge of
the complexity of management accounting and control within Swedish public sector, based on
the example of the Swedish Social Insurance Agency. We ask ourselves three questions: Which
management models does the Swedish Social Insurance Agency work with? On which funda-
mental assumptions are different management accounting and control models based? How do
these models relate to each other on a conceptual level? Through the description of the Swedish
The Swedish Social Insurance Agency, we can in our analysis identify three management ac-
counting and control models that are used in parallel, that are based on partly different funda-
mental assumptions. In the discussion, we problematize the similarities and differences of the
models and the consequences for management accounting and control prerequisites.
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1 Inledning och bakgrund

Det stora fragetecknet i var organisation &r att vi [...] vill skapa mervirde for kund, men na-
gonstans i var linje ner till den enskilda handlédggaren blir det inte kundvirde utan det blir pre-
station. [...] Alltsa, vi gor saker som kallas for Sassam' [...]. Vi begir inget specificerat antal,
vi dr inte intresserade av det, men nagonstans sitter nda den enskilda handldggaren och séger,
jag maéste gora tjugo stycken Sassam, ddrfor gor jag en till fast jag vet att det inte har nagon be-
tydelse. [...] Varifran kommer de dir krafterna? Hur kan det vara sa svart nar vi sjdlva vill
styra pa effekter? Hur kan det bli prestationer langst ut i linjen? Vad dr det for krafter som drar
oss at det héllet? Det 4r en utav de stora fragorna som vi brottas med.

Som en intervjuperson beskriver i citatet ovan blir inte alltid styrningen i en organisation som
ledningen ténkte sig nér styrplaner utformades och beslutades. Tidigare strukturer, modeller,
regelverk och vanor kan leva kvar trots att ledningen fattar beslut om att dessa ska avskaffas eller
forédndras medan nya kan ha svart att fa det féiste och genomslag som ledningen hoppats pa. Att
det foreligger pa detta sétt dr varken ovanligt eller konstigt. En del av foérklaringen till att det blir
s& handlar om att beslut om verksamhetsstyrning®, exempelvis inforande av en ny styrmodell,
inte med automatik betyder implementering av densamma (Brunsson 1989; Brunsson och Olsen
1993). En omstandighet som gor implementering komplex och svar att férutse ar att implemente-
ring av beslut om fordndrad verksamhetsstyrning forutsatter att styrmodellen inordnas i och an-
passas till organisationens befintliga styrning. For detta krévs nya beslut om mer specifika fragor
kring ansvars- och arbetsfordelning och innehall pa olika hierarkiska nivaer. Sattet att organisera
styrning paverkar verksamheten och det ar inte sékert att alla intressenter uppfattar, uppskattar
och besvarar olika organiseringsf6rsok pa samma sétt (Ahrne 2007).

Da vart studieobjekt, Forsdkringskassan, historiskt praglats av att vara en starkt auktoritér, cent-
raliserad, toppstyrd, hierarkisk och regelstyrd verksamhet (Andersson m.fl. 2012; ISF 2011; Me-
lander 2012), kan vi vid férdndringar av styrning férvénta oss reaktioner (Brunsson och Olsen
1993). Att studera Forsdkringskassan — en organisation som just nu genomgar en omfattande
forandringsprocess utifran ett styrningsperspektiv — dr en forman. Det dr intressant att kunna
folja hur “gamla” styrmodeller® forandras och ibland avskaffas och hur “nya” vixer fram, hur de
motiveras och argumenteras for, hur de implementeras och tas emot av organisationen och dess
medarbetare. Styrningen och dess komplexitet blir i en forédndringsprocess extra tydliga, inte
minst ndr olika styrmodeller som bygger pa olika grundidéer och antaganden existerar samtidigt.
Spanningar och krockar mellan olika styrmodeller kan &ven de antas bli tydligare under en for-
andringsprocess eftersom det med stor sannolikhet kommer att finnas individer och grupper som
av olika skdl foresprakar gamla modeller och andra som vill vara med och driva pa inférandet av
nya.

Syftet med denna rapport &r att bidra med kunskap om styrningens komplexitet i svensk offentlig
sektor. For att uppfylla detta syfte undersoks Forsdkringskassans pagéende arbete med att for-
andra och utveckla sin styrning och de odnskade konsekvenser som bland annat tidigare NPM-
inspirerade reformer resulterat i. Vi stiller oss f6ljande fragor:

* Vilka styrmodeller arbetar Forsakringskassan med?
* Vilka grundldggande antaganden baseras olika styrmodeller pa?

' Ett mote efter en standardiserad mall.
%I rapporten anvinds av lisbarhetsskil begreppen verksamhetsstyrning och styrning synonymt.
* Begreppet styrmodeller ir lingt ifran entydigt och ofta anvinds till exempel koncept, idéer, verktyg,
instrument, tekniker och recept for att beskriva samma fenomen. I var framstillning har vi valt att anvéinda begrep-
pet styrmodeller.
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* Hur forhaller sig dessa modeller till varandra pa ett konceptuellt plan?

I analysen problematiserar vi modellernas lik- och olikheter och konsekvenserna for styrningens
forutsdttningar.

Forsdkringskassan dr en stor organisation som administrerar det svenska socialforsékringssyste-
met. Vi paverkas alla av Forsakringskassan, antingen direkt genom att vara féremal f6r nagot
eller nagra av de 20 miljoner beslut som fattas arligen om formaner som till exempel barnbidrag,
sjukersittning eller bostadsbidrag (Forsikringskassans arskronika 2012), via familj, vanner och
kollegor som har kontakt med Forsékringskassan eller mer indirekt i rollen som samhéllsmed-
borgare. Forsdkringskassan och dess verksamhet har séledes stort inflytande ver vara liv pa
flera sitt. Eftersom socialférsdkringen 4r en politiskt styrd verksamhet far bade dess innehall,
verksamhet och resultat ofta stor uppmérksamhet. Forsakringskassans verksamhet, precis som
alla andra verksamheter, privata savil som offentliga, paverkas alltsa av hur den ar organiserad
och styrd och hur méanniskor i och omkring den uppfattar verksamheten.

I denna rapport har vi en bred syn pé styrning® vilken innefattar “péverkan, inflytande och makt”
(Almgvist m.fl. 2012 s. 11). Styrningsforskning har traditionellt tagit utgangspunkt i att en orga-
nisation styr sin verksamhet genom en sammanhallen styrmodell. Néar en styrmodell inte leder
till onskade resultat har forskare inom detta félt framfor allt fokuserat pa att vidareutveckla och
forfina sddana modeller, snarare 4n att analysera deras grundldggande antaganden. Vidare utgar
de styrmodeller som analyserats i styrningsforskning mycket ofta fran det privata, tillverkande
foretaget. Samtidigt finns grundlaggande skillnader mellan organisationer med olika huvudman-
naskap, avseende syfte och mél (Ahrne och Brunsson 2011), vilket paverkar férutsittningarna
for styrningen. Detta har dock inte problematiserats i traditionell styrningsforskning. Nar popu-
lara styrmodeller som till exempel balanserade styrkort och lean inforts i offentlig sektor och
problem uppstatt, har huvudfokus lagts pa att vidareutveckla och forfina modellerna, snarare én
att stélla sig mer grundlidggande fragor om till exempel deras lamplighet.

Det 4r inte heller vanligt i traditionell styrningsforskning att problematisera hur en specifik mo-
dell forhéller sig till andra styrmodeller som kan anvindas av en och samma organisation.
Genom en alltfor ensidig fokusering pa en specifik styrmodell, blir det svart att fa en fullstdndig
bild av styrningens komplexitet eftersom det inte &r ovanligt att flera olika styrmodeller anvénds
av organisationer med komplexa mélbilder. Styrmodeller kan da pa olika sétt skilja sig at gl-
lande grundlédggande antaganden om ménniskan, organisationen, deras relation till omgivningen
och till och med vad de syftar till. I basta fall harmonierar de olika styrmodellerna, men i andra
fall konkurrerar eller rent av motverkar de varandra. Detta kan i forldngningen innebdra negativa
konsekvenser for verksamheten, vilka kan undergrédva mojligheterna att forverkliga organisa-
tionens mal.

Som vi visar i rapporten handlar styrning i Forsdkringskassan om att parallellt hantera ett antal
mal for sin verksamhet. Dessa mal &r delvis motstridiga och svara att férena i en enda styrmodell
(Lind och Ivarsson Westerberg 2011). I analysen visar vi att Férsakringskassan arbetar med tre
huvudsakliga styrmodeller som bygger pa olika grundldggande antaganden och mal. For det

* Med det foretagsekonomiska begreppet verksamhetsstyrning avses styrningen i en verksamhet, vilket innebir en
avgrinsning dér regeringens styrning av Forsdkringskassan inte star i forgrunden. Enligt ett sadant synsétt utgor den
politiska styrningen forvisso en viktig men endast en av flera styrinfluenser som paverkar verksamhetsstyrningen.
Da styrinfluenser och styrpadverkan kommer frdn méanga olika hall, sdsom &gare, intressenter, moden och trender i
samhillet och rutiner och vanor i organisationen, blir det enligt detta perspektiv oméjligt f6r en organisation att hitta
ett optimalt styrverktyg eller en optimal styrmetod for sitt verksamhetsstyrningsarbete. Det dr snarare rimligt att utga
frén att det i alla organisationer férekommer flera olika styrmodeller parallellt.
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forsta, en modell som tar avstamp i ett forsékringsperspektiv, det vill siga som syftar till att bidra
till att uppdraget genomf6rs med hog kvalitet utifran lagstiftarens perspektiv. Denna modell be-
ndmns senare ~’den regelinspirerade styrmodellen”. For det andra, en modell som tar avstamp i
ett produktionsperspektiv, det vill séga som syftar till att bidra till att uppdraget genomférs med
hog verksamhetseffektivitet. Denna modell bendmns senare “den styrkortsinspirerade styrmo-
dellen”. For det tredje, en modell som tar avstamp i ett avndmarperspektiv, det vill sdga som syf-
tar till att uppdraget genomfors pa ett sétt sa att de forsakrade, eller kunderna som de bendmns i
Forsikringskassan, har fortroende for verksamheten. Denna modell bendmner vi ”den leaninspi-
rerade styrmodellen”. Samexistensen mellan dessa tre styrmodeller som bygger péa delvis mot-
stridiga grundldggande antaganden, skapar vissa spanningar och vi aterkommer i rapporten till
att klargora orsakerna till dem.

1.1 Metod

Den empiriska studien utgar fran en kvalitativ induktiv ansats. Relevant information har samlats
in huvudsakligen i form av semistrukturerade intervjuer med personer i Forsakringskassans led-
ning. For att utveckla kunskap om styrningen i Forsékringskassan har intervjuer genomforts med
ett tjugotal personer inklusive generaldirektoren och stabschefer, bland annat f6r ekonomi, HR,
GD stab, verksamhetsstod och forsiakringsprocesser. Utover det har intervjuer genomforts med
ledningen f6r Forsdkringskassans kundmétesorganisationer, med lokala forsékringscenter och
nationella forsékringscenter samt med kundcenter, sjdlvbetjaning, lokala kontor och kundfrégor.
Urvalet av intervjupersoner har skett dels genom dialog med den referensgrupp som ar kopplad
till forskningsprojektet i Forsakringskassan, dels via diskussioner med representanter for Inspekt-
ionen for socialforsakringen. Ett centralt kriterium i urvalet av intervjupersoner har varit deras
centrala position i myndigheten och/eller deras centrala roll i utvecklingen av verksamhetsstyr-
ningen. Vi har vidare vid varje intervjutillfille stéllt frigor om vem eller vilka denna intervjuper-
son foreslar att vi ska samtala med for att inte missa nagon.

Infor varje intervju har information sokts pa internet och forskargruppen har gemensamt tagit
fram relevanta fragor. Vid flertalet intervjuer deltog alla i forskargruppen, vid nagra fa tillfdllen
deltog endast tva forskare och vid ett fatal tillfdllen enbart en forskare. Intervjuerna har genom-
forts i form av 6ppna samtal dér ett antal teman har diskuterats. Vi bad intervjupersonerna be-
skriva sitt arbete och verksamhetsstyrningen i myndigheten — hur den gér till och vad den karak-
tdriseras av. Vi har haft en bred ansats bland annat genom att i stor utstrickning lata véra inter-
vjupersoner sjédlva definiera begreppet styrning. Det har vi gjort genom att stdlla mer 6vergri-
pande och allménna fragor kring verksamheten, hur den organiseras, vad som &r viktigt i den och
hur man i verksamheten vet att man &r pa rétt vidg. Dessa mer allménna fragor har lett oss in pa
fragor kring styrningen och dess komplexitet. Intervjuerna genomfordes under hosten 2012 och
under 2013 och varade i snitt mellan 45 minuter och 1,5 timmar.

Efter varje intervju har vi i forskargruppen haft ett uppf6ljningssamtal dér intrycken fran inter-
vjun diskuterats och dokumenterats. Alla intervjuer har spelats in och transkriberats innan de
analyserats. Intervjuerna har bearbetats i flera steg dir medlemmarna i forskargruppen har lést
intervjuerna och noterat saker de finner intressanta och angelédgna. I ett nésta skede har vi sam-
lats for att tillsammans diskutera intervjuer, ofta cirka tre stycken &t gangen, for att jamfora och
kalibrera identifierade teman och analyskategorier. Nér citat har anvénts i rapporten har dessa
vid behov varsamt redigerats antingen for att 6ka lasbarheten eller for att anonymisera ett utta-
lande.

I den forsta empiriomgangen som skedde under hosten 2012 genomf6rdes sammanlagt sju inter-
vjuer med hogsta ledningen, chefscontrollern och den 6vergripande leankoordinatorn, parallellt
med att dokument och tidigare forskning, utredningar och rapporter om Forsékringskassans styr-
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ning lastes och analyserades. Efter denna inledande empiriomgéng gjordes en forsta analys. Va-
ren 2013 genomfordes ytterligare intervjuer med den hogsta ledningen, den operativa ledningen,
controllers, leanutvecklingsradet och verksamhetsutvecklare med ansvar for centrala utveck-
lingsprojekt till exempel ”En enklare sjukférsikringsprocess”, ”Grundbulten” och ”Flodesanalys
bostadsbidrag”. Sammanlagt genomfordes under varen 2013 ett tjugotal intervjuer.

Foérutom intervjuer har skriftliga dokument som behandlar styrningen i Foérsékringskassan sam-
lats in och analyserats. De dokument som studerats utgérs av bland annat regleringsbrev, arsre-
dovisningar och personaltidningen Dagens Socialforsdkring (DS). En del av dessa dokument &r
tillgéngliga via Forsakringskassans hemsida medan andra dr av intern karaktér och har samlats in
i samband med intervjuerna och fran Forsikringskassans interna hemsida.

Dessutom har ett antal studier och utredningar som behandlar styrningen i Forsakringskassan
lasts och inkluderats i studien (till exempel Andersson m.fl. 2011; Hérnqvist 2013; ISF 2011;
Riksrevisionen 2006; Statskontoret 2009).



2 Studiens teoretiska utgangspunkter

Styrning av och inom organisationer har traditionellt forstatts som en fraga om ekonomi, det vill
sdga anvindning av knappa resurser, investering i och inforskaffning av tillgangar, uppséattning
av mél och utvérdering av maluppfyllelse etc., och har i méngt och mycket definierats som en
process genom vilken ekonomiska mél och strategier formuleras for att sedan under tillsyn upp-
nas och forverkligas (se till exempel Ax m.fl. 2009; Skérvad och Olsson 2011). Almqvist med
kollegor (2012) menar exempelvis att ekonomistyrning bestar av metoder for att paverka en or-
ganisation och dess medlemmar att uppna mal. Fér det méste organisationens mal och dess med-
lemmars mal dtminstone till viss del sammanfalla. Det maste med andra ord finnas méalkongru-
ens mellan organisationens mal och dess medlemmars. Styrningens roll blir f6ljaktligen att moti-
vera medarbetarna att strdva efter samma méal som organisationen genom att 6vervaka och rap-
portera om verksamheten, det vill séga ha uppsikt 6ver och, vid behov, korrigera bristande
overensstimmelse mellan mal, strategier och medarbetarnas handlingar.

Traditionell styrningsforskning har hitintills i stor utstrickning inriktats pa att forbattra styrning-
en utifran ett rationellt perspektiv dér fokus ligger pé att forddla métningar och matt (Holmgren
Caicedo och Martensson 2010a, 2010b och 2010c). Dock har en liten men vixande andel fors-
kare borjat studera styrningens svagheter samt oavsedda och dysfunktionella konsekvenser (se
till exempel Nerreklit 2000; Neorreklit m.fl. 2008; O’Donnell m.fl. 2006; Voelpel m.fl. 2006;
Martensson 2007; Dumay 2009; Martensson 2009; Holmgren Caicedo och Méartensson 2010a,
2010b).

I den hittills dominerande styrningsforskningen reduceras ddrmed komplexa fenomen ofta till det
som &dr métbart och oversittningsbart i enkla monetéra termer, men som inte formar aterge den
ménskliga interaktionens komplexitet. For en kritik av den traditionella styrningen se till exem-
pel Cooper (1981), Tinker m.fl. (1982), Boland och Pondy (1983), Laughlin (1987), Puxty
(1993), Gaffikin (1994) och Blomquist och Packendorff (1998). Dessutom har traditionell styr-
ningsforskning framfor allt fokuserat pa stora privata foretag och pa den vertikala styrningen
(Johanson och Skoog 2007).

Detta begrinsade angreppssitt dr dock problematiskt nir det tillimpas pé organisatorisk niva,
inte minst i offentliga organisationer dér mélen oftast &r fler, otydliga, tvetydiga, motsédgelsefulla
och fordnderliga dver tid (Brunsson 1994; Lind och Ivarsson Westerberg 2011). I foreliggande
rapport har darfor ett mer kritiskt, problematiserande och 6ppet angreppssiitt till styrning och
anvindning av styrmodeller valts.

2.1 Inférande av styrmodeller i en ideologisk kontext

Den traditionella styrningsbilden kompliceras av att floran av populdra styrmodeller stindigt
okar (Ravik 2000). I striavan efter att forbattra styrningen ar det inte ovanligt att organisationer
anammar nya modeller eller delar av nya modeller. Populdra styrmodeller i offentliga organisat-
ioner avspeglar bland annat inslag av idéer om att utveckla hégre métbarhet, transparens och
engagemang bland medarbetare (Almqvist 2006). Dessa idéer kan i sin tur hanf6ras bland annat
till den reformrorelse som under de senaste 30 aren haft stort inflytande pa den offentliga sektorn
i Sverige och internationellt, New Public Management (NPM).

NPM kan beskrivas som en stravan efter att reformera den traditionella offentliga férvaltningen.
Osborne (2006) beskriver offentlig forvaltning, pa engelska Public Administration (PA), som en
styrningsform som fokuserar pa lag- och regelefterlevnad och administration av faststéllda regler
och riktlinjer. PA bygger i mangt och mycket pd Webers politiska tankegods som innebir att tre
institutioner dr av hogsta betydelse for att hantera var samtid och skapa ordning i styrningspro-
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cessen (Stoker 2006). Dessa institutioner &r politiskt ledarskap, politiska partier och byrakrati.
Det politiska ledarskapets funktion r att balansera samhdllets olika intressen och utveckla hand-
lingsprogram som kan moéta skiftande omstandigheter. De politiska partiernas roll 4r att mobili-
sera stod hos befolkningen och sékerstilla den politiska processen genom att halla de valda poli-
tiska ledarna ansvariga for sina handlingar. Byrakrati, i sin tur, mojliggor skapande av vélfard
genom standardiseringen av de offentliga myndigheternas administration. Byrakratin ger saledes
stabilitet och forutsdgbarhet, vilket dr nédvéndigt for att verksamheter ska kunna vara eftektiva.

Inom denna form av styrning férvéntas offentliga organisationer hélla isir politik fran administ-
ration eller implementering av densamma. PA karaktériseras vidare, enligt Osborne (2006), av
inkrementella (stegvisa) budgeteringspraktiker, det vill sdga att endast dndringar frén féregaende
ars budget ligger till grund for beslut, vilket bland annat har kritiserats pa grund av att det forut-
sdtter stabilitet och uppmuntrar till att budgeten spenderas for att erhélla &tminstone lika mycket
medel till nésta ars budget. Detta innebér att incitament till att utveckla nytankande eller att
minska kostnader dr begrénsade.

Mot bakgrund av denna utveckling har NPM-f6resprakare under senare decennier aterkommande
beskrivit offentlig sektor som ineffektiv, icke-transparent och dalig pa att mita och folja upp
resultat. NPM kan saledes sdgas ha uppkommit som ett svar pa den kritik som traditionell offent-
lig forvaltning utsattes for av bade akademiker och praktiker som i huvudsak menade att PA var
ett ineffektivt sétt att allokera och distribuera de offentliga resurserna (Osborne och Gaebler
1993) och att detta gjordes av en elit som satte sina behov fére medborgarnas (Cole och Caputo
1984).

For att komma till rétta med de problem som offentlig sektor tillskrevs, efterstravar man att of-
fentliga organisationer i s& hog utstrickning som méjligt ska anamma den privata sektorns sétt
att styra och leda verksamheter. Detta forvintas ske bland annat genom ett 6kat marknadstén-
kande dir resultat-, kostnads- och effektivitetsorientering utgér viktiga bestandsdelar (Diefen-
bach 2009). NPM-influerad styrning fokuserar séledes pa styrmodeller som prioriterar ekono-
miskt vérde, inre effektivitet genom implementeringen av marknadstinkande samt kostnads- och
prestationsstyrning i den offentliga sektorn (Almqvist 2006; Hasselbladh m.fl. 2008).

Det finns ett otal definitioner av NPM. Manga av dessa 6verlappar med de sju grundelement som
beskrevs av Hood redan i borjan av 1990-talet (1995; jfr 1991), vilka dr f6ljande:

¢ Organisering av offentlig sektor som bolagiserade enheter.

¢ Mer kontraktbaserad och konkurrensutsatt verksamhet med interna marknader och tids-
begrinsade kontrakt.

* Fokus pa styrningsmodeller 1dnade fran privat sektor.

e Okat fokus pa kontroll och sparsamhet i resursanvindningen.

* Mer fokus pa synlig och detaljerad toppstyrning.

* Explicita, formella och métbara prestationsstandarder och -maétt.

¢ Storre fokus pa styrning och métning av output.

Hoods (1995) grundelement utgor dock en mycket generell beskrivning av NPM. Detta gor det
problematiskt nér enskilda organisationer ska analyseras. Det blir darfor nddvéandigt att komplet-
tera en sadan beskrivning med en som mer i detalj fokuserar NPM ur ett organisatoriskt perspek-
tiv. Det gor Diefenbach (2009) i sin beskrivning av NPM genom att utga frén en bred genom-
gang av NPM-litteratur ddr fem organisatoriska aspekter kan sérskiljas: omgivning och strate-
giska maél (bland annat stark paverkan fran omgivning och marknads-/kund-
/intressentanpassning); organisatoriska strukturer och processer (bland annat decentralisering,
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processorientering, standardisering); prestationsstyrning och métsystem (bland annat starkt mét-
ningsfokus pa samtliga nivaer); chefer och ledarskap (bland annat stark ledarskapsfunktion och
nya chefsstodjande positioner); anstédllda och organisationskultur (bland annat sjalvstyrning, de-
legering, entreprendriellt forhallningssitt).

NPM som ideologi och reformrorelse har varit mycket framgéngsrik och har allt sedan 1980-talet
kommit att influera den offentliga sektorn (Guthrie m.fl. 1999; Hood 2000; Lapsley 2009).
Emellertid har NPM i praktiken, som ett forsok att férbéttra tidigare former av offentlig styrning
(till exempel regelstyrning) och dess tillkortakommanden, ocksa visat inre motséttningar och
paradoxer (Hood 2000) vilka i férlangningen resulterat i ovéntade effekter (Hood och Peters
2004; Diefenbach 2009).

Ett sddant exempel ar anvéndningen av prestationsstyrning och prestationsmétning, pa bade in-
dividuell och organisatorisk niva. Dessa har inte alltid resulterat i den férvéintade dkade inre
effektiviteten eller i hogre kvalitet och motivation utan har snarare blottlagt metodologiska och
etiska problem betrdffande icke-materiella aspekter och huruvida dessa ska och kan inkluderas i
styrningen (Almqvist m.fl. 2012). I praktiken har saledes prestationsmétningar inte anpassats till
nya mal och matt utan har fortsatt att vara riktade mot traditionella matt som &r métbara, vilket
har resulterat i ensidiga perspektiv av bland annat inre effektivitet, ansvar och kvalitet (Pollitt
1990; Kirkpatrick m.fl. 2005; Diefenbach 2009). NPM-praktiker har ménga ganger visat sig re-
sultera i en mer centraliserad styrning med dkad administrativ bérda (Butterfield m.fl. 2005), ett
osynliggorande av medarbetarna (Hogget 1996), en 6kad arbetsbérda (Edwards och Robinson
2001; 2004) samt 6kad stress (Kirkpatrick m.fl. 2005). Fér medborgaren, eller kunden som
denna ofta bendmns i NPM-sammanhang, har NPM ibland, trots motsatta intentioner, inneburit
samre kvalitet pa offentliga tjénster bland annat pa grund av den dkade administrativa arbetsbor-
dan som inférandet av NPM-reformen inneburit.

Aven om NPM linge har setts som 16sningen pé i stort sett alla problem relaterade till ineffekti-
viteter i den offentliga sektorn (Hood 2000) har det, som beskrivits ovan, inte varit en genomga-
ende lyckad reform. Inférandet av NPM har kantats av utmaningar och hinder som bland annat
resulterat i ovanndmnda negativa och oavsedda konsekvenser (Pollitt och Bouckaert 2004). Detta
har lett till tilltagande kritik som pekar pd NPM:s oformaga att leverera de utlovade resultaten
(Hood 2000; Diefenbach 2009; Lapsley 2009). Vissa anser att NPM har misslyckats (Farnham
och Horton 1996) eftersom NPM, enligt dem, snarare anses besté av ett fragmenterat idégods 4n
en sammanhéllen idé (Ferlie m.fl. 1996). Andra menar att NPM ér pa vig att forsvinna (Hughes
2003) eller till och med att NPM redan har d6tt (Dunleavy m.fl. 2006). Som ett resultat av den
tilltagande kritiken mot NPM har olika forsok till nyansering och breddning foreslagits (till ex-
empel Osborne 2006, 2009; Moore 1995; Stoker 2006; Benington och Moore 2011) med nya
reformer och tillhérande styrmodeller.

De ideologiska sammanhang inom vilka styrning i offentlig sektor sker kan, enligt beskrivningen
i detta avsnitt, uppfattas som paradigm som &r avskilda frén varandra — dir en ideologisk kontext
avloser en annan. Men som vi diskuterade inledningsvis 4r det dock inte givet att en modell som
kan hénforas till ett ideologiskt paradigm, upphor att existera i samband med att ett annat ideolo-
giskt paradigm tar vid. Snarare visar empirisk forskning att ett flertal styrmodeller, som kan hér-
ledas till olika paradigm, kan existera parallellt (Holmgren Caicedo m.fl. 2013c¢), vilket vi ut-
vecklar i det f6ljande.

2.2 Pluralitet i organisationers anvandning av styrmodeller

Av styrningsforskning framgar att styrmodeller oftast studeras enskilt och inte i relation till andra
i organisationen befintliga styrpraktiker och styrmodeller (Langfield-Smith 1997; Chenhall 2003;
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Malmi och Brown 2008; Zawawi och Hoque 2010), vilket beskrivs som en brist. Darfor vill vi
svara pa denna kunskapsefterfragan. Mer specifikt vill vi utveckla kunskap om den pluralitet av
olika modeller som existerar i manga organisationer. Da styrmodeller till sin natur &r férenklade
och generaliserade, kan de vid en ytlig betraktelse uppfattas ganska lika. Men, vid ett ndrmare
betraktande framstar styrmodellerna som betydligt mer olika. Till exempel bygger olika styr-
modeller pa olika grundldggande antaganden, vilket kan leda till att spanningar uppstar nar styr-
modellerna genom organisering operationaliseras i verksamheten (Holmgren Caicedo m.fl.
2013a och 2013c¢). Vi vill dérfér dven bidra med att synliggora olika styrmodellers grundlag-
gande antaganden som kan ha sin grund bland annat i olika ideologiska kontexter.

Det har nu blivit dags att presentera Forsékringskassans styrning. Dérefter diskuterar vi vilka
huvudsakliga styrmodeller som kan identifieras i myndighetens styrning, vilka grundliggande
antaganden dessa modeller baseras pa, samt hur modellerna forhéller sig till varandra pa ett kon-
ceptuellt plan.



3 Empiri5

3.1 Om Forsakringskassan

Forsédkringskassan &r den statliga myndighet som administrerar de 6ver 40 olika forsakringar och
bidrag som ingér i socialfoérsdkringen. Néagra av dessa utgors av stod till barnfamiljer, ersittning
vid sjukdom och rehabilitering, stdd till funktionshindrade, erséttning for sjukvard utomlands
samt erséttning for tandvard. Det dr en stor myndighet dir drygt 13 000 personer arbetar och
verksamhet bedrivs pa ett drygt attiotal orter i Sverige. Arligen betalas det ut ca 200 miljarder
kronor genom 20 miljoner bidrags- och ersittningsbeslut. Verksamheten finansieras fraimst med
skattemedel (www.forsakringskassan.se).

Forsédkringskassans organisation bestar av en myndighetsledning, fem staber och atta avdelningar
samt en internrevision och ett allmént ombud (se figur 1 nedan) (www.forsakringskassan.se).
Den operativa verksamheten ir, sedan den andra stora omorganiseringen som beskrevs ovan,
organiserad utifran tre kundmétesorganisationer: Lokala forsakringscenter (LFC), Nationella
forsdkringscenter (NFC) samt Kundcenter/ Sjalvbetjaning/Lokalkontor/Kundfragor (KS). I de
lokala forsakringscentren hanteras framfor allt svara och komplexa drenden vilka kréver att den
forsdkrade har personlig kontakt med handlaggare pé Forsikringskassan. I de nationella forsak-
ringscentren hanteras drenden som i storre utstrickning kan standardiseras och séledes inte kra-
ver personlig kontakt mellan den forsakrade och handlaggaren. Slutligen finns kundcen-
ter/sjalvbetjdning som utgor plattformen f6r det initiala motet med Forsdkringskassan till exem-
pel genom olika telefontjénster.

Figur 1. Organisationsplan (2013). Kélla: www.forsakringskassan.se.

Ar 2011 tilltrider en ny generaldirektor. Ett av generaldirektérens uppdrag frén regeringen ar
mycket tydligt — att (dter)vinna medborgarnas fortroende. Allménheten har under léng tid ut-
tryckt ett missndje med Forsékringskassan, 1 synnerhet de som inte har ndgot pagéende drende,
och deras fortroende for verksamheten har varit rekordlagt.

Att hoja allménhetens fortroende for Forsdkringskassan och socialférsakringen &r den hogst
prioriterade fragan idag och under 6verskadlig tid. (Forsdkringskassans planeringsanvisningar
2013)

5 Delar av empirin har tidigare presenterats i Holmgren Caicedo, M., Martensson, M. och Tamm Hallstrém, K.
(2013b). New Public Management: jakten pa den perfekta styrningen, i Holmqvist, M & Hasselbladh, H. (red.)
Foretagsekonomin i samhillet. Malmo: Studentlitteratur.

9



Ett annat viktigt mal som den nytilltrddda generaldirektéren formulerar &r att minska detaljstyr-
ningen. Ett led i detta har varit att styrkortet avskaffats och en sa kallad styrpyramid inforts (se
nedan).

For att ta sig an detta arbete omformas ledningsgruppen och den minskas fran fjorton till atta
personer. I denna minskade ledningsgrupp ingar forutom generaldirektdren, cheferna for Lokala
forsékringscenter (LFC), Nationella Forsékringscenter (NFC), Kundcenter, sjélvbetjéning, lokal-
kontor och kundfragor (KS), Forsdkringsprocesser, kommunikationsavdelningen (tillkom under
2012), HR-avdelningen, Analys och Prognos, samt IT-avdelningen (Forsékringskassans arsredo-
visning 2011 samt 2012). Tidigare var bland andra chefen f6r ekonomistaben och chefen for
rittsavdelningen med i ledningsgruppen, men dessa blev saledes inte inkluderade i den nya led-
ningsgruppen. Négra av de intervjuade uttrycker forvaning 6ver detta. Den storsta forvaningen
som framtrader och den position som oftast kommenteras under intervjuerna &r att chefen for
ekonomistaben inte ingar i ledningsgruppen. Flera av de intervjuade kan dock inte beskriva var-
for det ser ut s& hir utan héanvisar till generaldirektoren som tog detta beslut.

[D]et ar lite ovanligt, ett ovanligt grepp kan jag siga. [...] [J]ag har jobbat som chef i manga ar
och [...] jag har aldrig varit med om att man har en ledningsgrupp dér ekonomifunktionen inte
dr representerad.

Niér intervjupersonerna reflekterar kring orsakerna, tror de att det handlar om att ledningsgruppen
tidigare var for stor och att det kan vara svart att fora samtal i en stdrre grupp — det beskrivs helt
enkelt som lattare att fora samtal i en mindre. Man berittar vidare att det finns en forstaelse for
att stora forandringar kan resultera i och skapa reaktioner, men att inte fatta ett dylikt beslut bara
for att undvika reaktioner utgor inget rimligt alternativ, menar ndgon. Det bor tilldggas att chefen
for ekonomistaben under 2013 ater inkluderades i ledningsgruppsmétena, men da i rollen som
sekreterare.

Den nyutndmnda generaldirektoren inledde kort efter att ha tilltrétt sin tjdnst ett arbete med att ta
fram en ny vision, ett arbete dér alla medarbetare beskrivs ha fatt delta. Sedermera formulerades
en vision och en verksamhetsidé. Arbetet med verksamhetsidén skedde framfor allt pé lednings-
nivé och lean, som fram till denna period prévats i mindre omfattning i ett antal pilotprojekt,
blev en generell verksamhetsstrategi i Forsakringskassan. ”Forsdkringskassans gemensamma
resa”, som fordndringsarbetet bendmns i internt informationsmaterial och under intervjuer, inleds
pa detta sitt och de intervjuade personerna beréttar att stora férhoppningar knyts till denna sats-
ning (internt presentationsmaterial juni 2013).

3.2 Stora omorganiseringar under de senaste aren

Den forsékringskassa som studerats inom ramen for foreliggande studie kinnetecknas séledes av
att vara inne i en omfattande forédndringsprocess. Men, stora och genomgripande férandringar
har praglat Forsakringskassan och dess verksambhet vid flera tidigare tillfdllen under de senaste
decennierna. De historiska fordndringarna som ndmns beskrivs ibland som paradigmskiften”
(internt presentationsmaterial maj 2013 Forsékringskassan) och uppges av flera intervjupersoner
vara tre till antalet.

Jamen, hela var fordndringsresa bygger egentligen pa [...] tre faser, dir [det] mellan 2005—
2008 [...] handlade om att skapa ndgon form av rittssikerhet. [...] Sedan perioden 2008 till
2012, da var fokus vildigt mycket pa att fa upp effektiviteten, liksom enkelhet. Om det forst
var rittssdkerheten s blev det effektiviteten och sedan ser vi att det hir inte var tillrackligt, vi
behdver gora mer. [...] Det ér visserligen rittssékert och det dr effektivt, men det dr ingen som
riktigt forstar de krangliga processer som vi har skapat. [...] Nu har vi mera att det ska bli op-
timalt for kunden.



Den f6rsta stora fordndringen skedde saledes 2005 i samband med den sé kallade enmyndighets-
reformen — en av de storsta férandringar som genomforts i svensk myndighetshistoria (Forsak-
ringskassans arsredovisning 2006). I denna reform centraliserades och slogs 21 tidigare sjilv-
stdndiga forsdkringskassor och deras tillsynsmyndighet, ddvarande Riksforsdkringsverket, sam-
man till en stor myndighet (Prop. 2003/04:69). Den &vergripande drivkraften bakom samman-
slagningen handlade om att 6ka rattssakerheten da kritik riktats mot att till exempel olika beslut
fattades pa olika stéllen i Sverige. Syftet med omorganisationen beskrivs ha varit "att skapa en
modern, effektiv och serviceinriktad myndighet vilken béttre motsvarar forvantningar bland
medborgare och kunder” (Forsiakringskassans arsredovisning 20006, s. 4).

I den proposition som 14g till grund f6r omorganiseringen ”En ny statlig myndighet for socialfor-
sikringens administration” (Prop. 2003/04:69) beskrevs att tidigare fordndringar i socialforsik-
ringen och dess organisation inte hade lett till onskat resultat. Stor kraft hade i stéllet gétt at till
att 16sa interna styr- och ledningsproblem, och brister i socialférsakringens administration kon-
staterades. Detta, menade man i propositionen (Prop. 2003/04:69), hade resulterat i otillfredsstil-
lande effektivitet och alltfor stora skillnader i resultat, ledning, kontroll och styrning samt i hur
kunderna blev bemétta. Det fanns séledes, enligt en intervjuperson, en “olikformighet i tillamp-
ningen” av socialforsakringen som inte upplevdes vara bra. I propositionen (Prop. 2003/04:69, s.
14) preciserades ett antal atgarder som den nya myndigheten alades att hantera.

Regeringen aviserade [...] att gora en §versyn av socialforsikringens administration. En grund-
laggande forutsittning for den framtida organisationen skall vara att det skapas tydligt led-
ningsansvar, nationell samsyn och likformighet samt fokus pa gemensam verksamhetsutveckl-
ing.

Vigledande i arbetet skulle vara virdena demokrati, réttssékerhet och effektivitet, och myndig-
heten skulle tillse att avsedda resultat och mal forverkligades och naddes pa ett kostnadseffektivt
sitt. VEtt viktigt led i detta &r en vl fungerande resultatstyrning” skrev man i propositionen
(Prop. 2003/04:69, s. 13). Dessa tre virden omformulerades i Forsdkringskassan till “enkelt,
snabbt och ritt”. Forsékringskassans ddvarande generaldirektor beskriver i 2008 ars arsredovis-
ning att Forsakringskassan skulle bli en nationellt formad organisation inriktad pa likformighet
och korrekt handldggning och god service till medborgarna” (Forsakringskassans arsredovisning
2008, s. 5).

Nasta stora omorganisation skedde 2008, bara tre ar efter den forra. Verksamheten organiserades
nu utifran volym, drendets komplexitet och i vilken utstrackning forméanstagaren behvde kon-
takt med Forsikringskassan och dess handldggare. I arsredovisningen fran 2008 (Forsékringskas-
sans arsredovisning 2008, s. 7) beskrivs den nya sa kallade kundmétesorganisationen dér allt
handlaggningsarbete sker.

[D]e 21 ldnsorganisationerna har avvecklats och drendehanteringen i stéllet utfors vid 60 lokala
forsdkringscenter och 20 nationella forsikringscenter. Lokala forsakringscenter hanterar sjuk-
forsikringsdrenden som kréver utrednings- eller samordningsinsatser samt drenden som rér
personer med funktionsnedsittning. I dessa drenden finns det behov av personliga moten. Kun-
der med mer omfattande drenden far en personlig handldggare som kan stédja och vigleda
kunden genom hela drendet. I nationella forsakringscenter handliggs drendeslag med storre vo-
lymer som inte kréver personligt mote. Forsidkringscentren kompletteras av sjélvbetjanings-
tjanster och kundcenter. De senare hanterar kundkontakter per telefon och e-post med privat-
personer och partners, bland annat likare, tandlédkare och arbetsgivare.

Inférandet av kundmdétesorganisationen beskrivs av ett par intervjupersoner som dnnu mer
genomgripande 4n den sa kallade enmyndighetsreformen.

Jag tycker sjilv att [...] det som hinde 2005, nér vi blev en myndighet [inte var sé stort]. Det
hinde mycket mer [...] 2008 nér vi blev den nya organisationen. [...] Jag tror det var en myck-
et storre omstillning fér manga i Forsdkringskassan [4n] att bli en myndighet. [...] Det var

11



dramatiskt pa sitt sitt, men det var mycket mer dramatiskt att inrétta lokala forsakringscenter
och nationella forsékringscenter.

Mellan den andra och tredje organisationsforédndringen, eller som det bendmns i interna doku-
ment det andra och tredje paradigmet, intraffade ett allvarligt ekonomiskt ldge i Forsékringskas-
san. Ar 2009 rapporterades ett underskott i verksamheten p& 900 miljoner kronor. Man ansokte
om ytterligare finansiering om 950 miljoner hos regeringen (Statskontoret 2009).

Det tredje paradigmet slutligen, avser de fordndringar som startar 2012 dir man bade under in-
tervjuer och i internt presentationsmaterial beskriver ett tydligt vagval. Fran och med nu ska
kunden definiera Forsékringskassans framgang och detta beskrivs bli ”starten for var gemen-
samma resa — dér vi tillsammans ska utveckla Forsdkringskassan” (internt presentationsmaterial
maj 2013 Forsdkringskassan).

Man hade genom de beskrivna fordndringarna — eller paradigmen — av verksamheten i det forsta
skedet forsokt skapa en Forsdkringskassa och som ett resultat av den andra en effektiv Forsak-
ringskassa samt i det tredje en Forsdkringskassa som &r effektiv for kunden (internt presentat-
ionsmaterial maj 2013 Forsdkringskassan). Fokus lag under paradigm ett och tva mycket pa att &
ena sidan utveckla resultat- och finansiell styrning dér ekonomistaben och controllerenheten fick
en central roll. A andra sidan bedrevs mycket utvecklingsarbete kring forsikringsstyrningen dér
de sa kallade Ensa-processerna (se nedan) fick stort utrymme och stort genomslag for de en-
skilda handldggarna i deras dagliga arbete.

For att astadkomma dessa (forsta tva) forandringar hade ett sa kallat program tillsatts, en grupp
som hade ansvar for att pa mycket kort tid genomfora de stora fordndringarna i Forsdkringskas-
san. Enligt intervjupersoner har medlemmarna i ”programmet” sina ordinarie arbeten pa hoga
positioner i framfor allt stabsverksambhet, det vill siga de som genomdrev f6érandringarna, i nira
samarbete med anlitade konsulter, genomforde dessa langt ifran den operativa verksamheten i
Forsédkringskassan. Vidare beskrivs fordndringarna av en intervjuperson ha genomforts pé ett
”auktoritdrt” och “mycket centralstyrt” sétt. Hela verksamheten anses ha blivit vildigt central-
styrd.

For att komma till ritta med de problem som “command-control-styrningen” beskrivs ha resulte-
rat i initieras nya fordndringar av styrningen. Sa hér skildras dessa i ett internt presentations-
material (internt presentationsmaterial juni 2013, s. 2 Forsdkringskassan) ddr avsikten i den
forsta fasen var att skapa en organisation och i den andra en effektiv organisation.

Efter en omfattande omorganisation med malet att oka rittsikerheten till en period av effek-
tivitetsfokus gick FK [Forsdkringskassan] in i ett paradigmskifte dir fortroendet ska 6ka och
dér fokus for hela verksamheten ligger pa att méta kundens behov. Hir gor vi tydligt ett vig-
val - kunden definierar vir framgéng. Detta blir starten for var gemensamma resa — dir vi
tillsammans ska utveckla Forsikringskassan.®

3.3 Forsakringskassans styrning

Idag beskrivs styrningen i Forsikringskassan huvudsakligen ske med hjilp av lean, styrkort,
Ensa-processer och virderings-/virdestyrning. I det f6ljande redogérs for huvuddragen i denna
styrning, vilket séledes blir en sammantagen beskrivning av de huvudsakliga instrumenten som
anvénds 1 Forsakringskassan.

® Fet text i originaltexten.



I den interna styrningen i Forsékringskassan utgor, som ndmnts ovan, resultatstyrning, finansiell
styrning och forsdkringsstyrning de tre grundpelarna. Resultat- och finansiell styrning ansvarar
ekonomistaben for och for forsakringsstyrning ansvarar avdelningen Forsakringsprocesser. Den
overgripande styrprincipen beskrivs av flera av de intervjuade bygga pa mal- och resultatstyr-
ning.

3.4 Balanserade styrkort

Ett centralt instrument i styrningen har varit och &r det balanserade styrkortet eller styrkort som
det bendmns i Forsikringskassan. Myndigheten beskrivs av flera av de intervjuade som snabb
med att infora balanserade styrkort. Enligt en rapport frdn Ekonomistyrningsverket infordes det
balanserade styrkortet i borjan av 2000-talet (ESV 2006), men flera anger att utvecklingsarbetet
borjade redan under 1990-talet.

Resan med balanserade styrkort och hela den standardmodellen har pagatt sedan 1990-talet.

Inforandet av styrkortet kantades av diskussioner kring om det 6verhuvudtaget var mojligt att ha
en styrkortstanke i offentlig verksamhet’. I Forsdkringskassan valde man tidigt att betrakta styr-
kortet som ett instrument for

... att sortera in ett antal mal i olika fack och haller man det pa den nivan blir det inte sa svart
att hantera faktiskt. Man sorterar in det for att forsoka fa hela perspektivet si att man inte
glommer néagra perspektiv. Det dr mycket sa vi har férsokt att jobba.

Initialt inkluderades de perspektiv som Kaplan och Norton (1992) féreslog i sin uppmérksam-
made artikel i Harvard Business Review. Ganska snart tillkom ett ytterligare femte perspektiv —
ett medarbetarperspektiv. Forsakringskassans balanserade styrkort kom séledes att folja den sé
kallade skandinaviska versionen av balanserade styrkort (Ahonen och Gréjer 2005).

En illustration av Forsdkringskassans styrmodell dér styrkortet ingick, fran 2010, ser ut sa har.

Farsdkringskassans styrmodell

Uppdrag
Virden
Mibid

Strategier Farsakringskassans styricort

S | e e o oy
e | N N
Pragngubdnias I

I

Hendingsplener r

Figur 2. Forsdkringskassans styrmodell 2010. Killa: Forsdkringskassans riktlinjer (2010).

7 Jamfor de diskussioner som fors idag kring inforandet av lean i Forsikringskassan och i andra offentliga verksam-
heter.
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I denna version av det balanserade styrkortet aterfinns fem perspektiv: kund, verksamhet, med-
arbetare, ekonomi och fornyelse. I figur 2 ovan dskadliggors hur styrprocessen ser ut dir av-
stamp for den interna styrningen tas i uppdraget som sedan bryts ner i ett antal steg dér vérden,
malbild och strategier utgor viktiga inslag. Strategierna bryts sedan ner i de fem perspektiven,
langsiktiga mal, framgangsfaktorer och mal/matt, och styrprocessen avslutas med att handlings-
planer formuleras. Pa Forsdkringskassan fanns ett 6vergripande styrkort vilket sedan bréts ned
till olika nivéer i myndigheten.

Sjélva styrprocessen pa operativ ledningsniva beskrivs av en intervjuperson pa foljande satt.

Arbetet borjar pa varkanten genom att man, dtminstone forsoker, borjar underifran. S att alla
kontor ges majligheten att komma med forslag bade kring vilka mal vi ska ha, men kanske
framfor allt kring vilka aktiviteter som dr mest prioriterade for aret. Vi har gjort det ett par ar
och det har fungerat lite olika. [... | Sedan har vi en verksamhetsplaneringsdag i september,
hela ledningsgruppen. Dir har man forsokt komma s langt som mojligt med att ta fram en
verksamhetsplan for nastkommande ar. I grova drag har det fungerat sa. [...] Vi brukar ha ett
antal 6vergripande mal fran évergripande nivder och sedan har vi och andra avdelningar, en
ganska stor frihet att bryta ner de malen.

3.5 Styrpyramid

Tidigare hade styrningen i Forsékringskassan saledes genomforts med hjélp av ett styrkort, men
det hade vid tidpunkten for genomférandet av intervjuerna officiellt avvecklats. Flera intervju-
personer kanner dock inte till att styrkortet ar avskaffat. I de fall intervjupersonerna kanner till att
det har avskaffats, kan de inte redogora for motiven till detta. Sa hér beskriver en intervjuperson
varfor det har skett.

Vi har ett styrkort, eller nu har man valt att slappa begreppet styrkort. Men, varfor vi gjort det
kan jag faktiskt inte svara riktigt pa. Jag vet faktiskt inte vad det kallas idag, jag tror inte att det
kallas nagonting.

Styrkortet har avskaffats och ersatts med styrpyramiden vilken illustreras i figur 3 nedan.

Ao
it

MANISKA
TRYGGHET
FORTROENDE

KUNSKAP FORMAGOR

LEAN

VERKSAMHETSRISKER UNDER KONTROLL
MED EKONOMI| BALANS

Figur 3. Forsakringskassans styrpyramid 2013. Kalla: Internt presentationsmaterial juni (2013) Forsakrings-
kassan.



Styrpyramiden utgér fran visionen i toppen av pyramiden. Visionen lyder ett samhélle dar méan-
niskor kinner trygghet om livet tar en ny vandning. Den f6ljs av en verksamhetsidé som handlar
om att ...

... ge ménniskor inflytande 6ver sin egen livssituation. Genom kunskap, empati och forstaelse
ska vi se till att alla som méter oss forstar sina réttigheter, far rétt stod och behandlas med vér-
dighet. Vi hjlper till att bryta de barridrer som kan finnas mellan ménniskor och arbete, forald-
raskap, rehabilitering eller utveckling. Vi dr vanmaktens fiende.

Sedan f6ljer ett antal strategiska omréaden, vilka motsvarar de perspektiv som aterfanns i styrkor-
tet. Dessa strategiska omraden har under studiens géng forandrats och omformulerats. Forsta
gangen styrpyramiden beskrevs for oss i forskargruppen, i september 2012, fanns fyra perspektiv
— kund, vélfungerande socialforsékring, kunskap och formégor. I den senaste versionen som
forskargruppen tagit del av, i juni 2013, aterfinns tre perspektiv — kunskap, kund och férmagor.

En intervjuperson reflekterar kring perspektiven och framfor allt kring kunskap och formagor.

Idag har vi egentligen bara tre perspektiv. Kunskap, kund och formégor. Férmagor ér egentlig-
en medarbetarperspektivet. Kunskap handlar dels om var roll som kunskapsférmedlare ut i
samhillet, men ocksa vér interna kompetens.

Kunskapsperspektivet definieras som en “gedigen grund av kunskap som stodjer var egen ut-
veckling och forsérjer samhéllsdebatten med fakta” (internt presentationsmaterial juni 2013 For-
sékringskassan).

Perspektivet kund definieras som att Forsdkringskassans “kunder dr vélinformerade om sina rit-
tigheter, &r i stand att fatta kloka beslut och har insikt om dess konsekvenser” (internt presenta-
tionsmaterial juni 2013 Forsdkringskassan).

Slutligen, perspektivet formagor definieras som “omraden som bedéms vara nddvéndiga att ut-
veckla for att vi ska né vara mal och ytterst visionen” (internt presentationsmaterial juni 2013
Forsdkringskassan).

Det kan konstateras att de nya strategiska omradena, till exempel kunskapsperspektivet, sillan
ndmns under intervjuerna och nir de gér det har ibland explicita fragor stillts kring hur de defi-
nieras, operationaliseras och mits. Svaren blir da ofta svdvande och oprecisa. Till exempel till-
fragades en person hur kunskapsperspektivet operationaliseras och denna person svarade sa hér.

Inte alls skulle jag vilja sdga. Jo, vi har, vi har ndgot mal som vi f6ljer, men det hir kom i fjol
och det var forsta gangen vi jobbade med dem och precis som du séger, att ha ett mer operativt
mal som dessutom &r uppfoljningsbart inom kunskapsomradet — det &r svért. Det dr jéttesvart.

En person diskuterar pa foljande sitt kring kunskapsbegreppet, lite mer preciserat dn personen
ovan.

I den definition som finns sa finns det tvé sidor. Den ena &r var egen kunskap, alltsa medarbe-
tarnas kunskap, att vi maste stirka var egen personals kunskap. [...] Alltsa alltifran kunskap i
forsdkring till kunskap om kunder. Ja, det avser en bred kunskapsforstirkning internt. Den
andra dr att bygga upp kunskap om socialforsdkringen i samhillet, det &r det andra stora mélet
och gar man till den delen sé blir det dnnu svarare naturligtvis att ha konkreta mal. [...] Vi [pa
denna operativa ledningsenhet] kanske inte fokuserar lika mycket pé att ha operativa mal som
vi kan folja pa just kunskapsomradet darfor att det dr svart framfor allt.

Det perspektiv som ndmns oftast under intervjuerna &r kundperspektivet. En intervjuperson re-
flekterar pa foljande sitt.
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Nir vi tanker kund, dd maste vi ocksa vara stringenta i att méta sddant som har kundvirde,
sitta mal utifrén det, belona medarbetare som har ett tydligt kundperspektiv, men hur det ska
goras och vad ska vi méta, pa vilket sitt och vad ska ge poéng och inte? Det 4r det inga som
har 16st d&nnu. Vi dr ju i borjan av var resa egentligen.

Slutligen anges som basen i pyramiden “verksamhetsrisker under kontroll med ekonomi i ba-
lans” (internt presentationsmaterial juni 2013 Forsdkringskassan). Detta beskrivs som en ”grund-
platta” och utgdrs av de “givna forutséttningar och ramar for var verksamhet sdsom lagar — fi-
nansiella ramar — riskhantering. Dessa dr givna spelregler som vi méste forhélla oss till 6ver tid.”

Niér fragor stdlls kring hur och om man vet att nyckeltalen verkligen avspeglar visionen uttrycker
intervjupersonerna bade en stor osidkerhet och stor en 6dmjukhet inf6r fragans komplexitet och
svérighetsgrad. Nyckeltalen avspeglar inte detta, &tminstone inte &nnu, hdvdar en intervjuperson.

Det gor det inte riktigt fullt ut 4n, men tinket 4r att det ska kunna mitas och foljas upp och re-
dovisas och det &r vil den stora utmaningen inte minst nér det géller de mjuka vérdena.

3.6 Ensa-processer

En annan central del i styrningen av Forsdkringskassan utgors av processtyrning. Processbe-
skrivningarna, som kallas Ensa-processer, har utver styrkortet utgjort och utgor én idag en vik-
tig del i Forsakringskassans styrning.

Och da har vi vad vi kallar Ensa-processer, alltsa for att det ska se likadant ut i hela Sverige.
De ir vildigt vildefinierade idag och de beskriver pa ett vildigt ingdende sétt for medarbetaren
hur man ska gora i ett drende.

Forsékringsstyrningen, i relation till Ensa-processerna, handlar mer specifikt om det handlégg-
ningsarbete som utférs av lejonparten av Forsdkringskassans medarbetare, vilket alltsé styrs av
”ingaende” beskrivningar och instruktioner av drendehanteringen steg for steg, sorterat pa vilken
typ av forman det géller. En intervjuperson berittar att en relativt enkel handldggning som tar
totalt 35 minuter att genomfora, kan vara dokumenterad i en Ensa-process som omfattar flera
hundra sidor. En viktig drivkraft bakom inférandet av Ensa-processerna var att skapa enhetlighet
inom Forsékringskassan.

Forvisso hade Forsdkringskassan redan innan Ensa-processerna inforts, &tminstone delvis, arbe-
tat utifran ett processtdnkande, men i samband med inférandet beréttas att detta arbete fick hogre
prioritet. Omfattande manualer, handbdcker och instruktioner utarbetades for ett stort antal for-
maner, forutom négra av de allra minsta, av de dryga fyrtiotal som finns sammantaget. Ansvariga
for att utveckla Ensa-processerna ér avdelningen Forsdkringsprocesser.

En intervjuperson beskriver handlidggningsarbetet enligt Ensa-processerna som robust och stabilt
dver tid, vilket ocksé dr syftet med tanke pa att Forsdkringskassan dr en stor och till dvervigande
del lagstyrd organisation vilken inte kan dndra sina rutiner ver en natt. Ensa-processerna har en
tydlig intern malséttning — att arbetet ska ske enligt vissa internt standardiserade rutiner, beréttar
flera intervjupersoner. Dock menar flera att dessa processer dven kan vara hdmmande och alltfor
statiska for att hantera komplexiteten i drendehandldaggningen och omviérldens (de forsdkrades
och andra intressenters) 6kande krav.

Ensa, &ven om det inte var tanken frén borjan, blev mer och mer handlédggningsprocesser vilka
i méanga fall blev vildigt detaljerade steg som du som handliggare forvintades folja eller rit-
tare sagt uppfattade man det sa. Det kanske inte alltid varit tanken med dem, men risken finns
eller det har intriffat, att man har sett dem som att sa har maste man gora.



Arbetet med Ensa-processer dér arbetsmoment definieras och standardiseras har gjort det mdjligt
att fordela Forsikringskassans medel utifrén antal drenden, framhaller flera av de intervjuade.
Inom Forsikringskassan fordelas medel pa tre olika sitt beroende pa verksamhet. Stabs- och
stodverksamheternas budget baseras pa foregaende ars budget justerat med pris- och l6neomréak-
ning, kdnda fordndringar och eventuella besparingskrav. Kundmétesorganisationens budget, det
vill séga dér sjdlva handldggningen sker baserat pa Ensa-processer, utformas i huvudsak pé pro-
gnoser for drendevolymer, sé kallade Ensa-kalkyler justerat med pris- och l6neomrékning, kénda
fordndringar och eventuella effekthemtagningar samt besparingskrav. Utover det finns mallar for
fordelning av medel till vissa gemensamma funktioner.

Aven om Ensa-kalkylerna #r baserade pa varje enskilt drende beskrivs att pengar fordelas till
grupper och avdelningar, inte till enskilda medarbetare. Att férdelningen sker just till grupper av
medarbetare och inte enskilda medarbetare lyfts fram av flera av intervjupersonerna.

Manga moment i en Ensa r saledes bade kalkylerade, tidsatta och kopplade till uppfoljningsbara
mal. For att ledningen skulle skapa sig en bra bild 6ver utvecklingen togs en omfattande mét-
praktik fram. Sa hér beréttar en intervjuperson.

Vi har en vildigt central kontroll dver att handldggningen gér som den ska i bemirkelsen gar
som den ska pa det sitt vi miter den. [...] Vi méter hur manga drenden man gor per person och
alla tidsredovisar. [...] Vi dr vildigt méat- och uppféljningsorienterade.

Med utgangspunkt i den omfattande métpraktik som beskrivs ha vuxit fram i Forsékringskassan
har ledningen kunnat skaffa sig en god kontroll pa vad som hinder i myndigheten. Négra inter-
vjupersoner menar att de har kontroll pa i stort sétt allt.

Alltsé, vi har jéttebra koll, till och med veckovis och méanadsvis, pa hur var handlidggning gér,
hur var telefontjanst gar, hur IT-produktion gar, vi har timmeskontroll.

Det finns vidare en frustration, berittar en intervjuperson, dar medarbetare upplever att arbetet ar
hért kontrollerat.

[M]anga tycker inte att det &r bra med de har tillhérande kalkylerna som blir sa styrande, med
hur mycket tid som man far dgna &t olika saker. Och det ér ju lite spdnnande for fran mitt per-
spektiv &r det inte alls meningen att styra den enskilda handliggaren utan det ar ju tidsangivel-
ser i ett slags genomsnitt for att kunna se hur man ska kunna leda och styra. [...] Den enskilda
handldggaren ska [inte] tro att den ska dgna bara 30 sekunder at ett visst moment eller sju mi-
nuter eller en och en halv timme.

Aven om flera intervjupersoner siger att Ensa-processerna har bidragit till att skapa en mer ef-
fektiv och rittssiker handldggningsverksamhet, lyfter flera intervjupersoner fram dem som pro-
blematiska pé det sétt att de anvénds “fel” och leder till oonskade beteenden. Sa hir beskriver en
intervjuperson som &r operativ chef inom Forsékringskassan hur det omfattande kalkylarbetet
som skett inom ramen for en Ensa-process fatt bade langtgaende och oonskade konsekvenser.

Alltsa jag sjélv har suttit som chef for en verksamhet hér i XX-staden och jag har sjélv varit i
tanken att vi lovar kunden att du har beslut inom 30 dagar. D4 har jag och mina medarbetare
ként att vi har 30 dagar pa oss att hantera kundens drende. Det 4r en skilig tid. Men, vi skulle
kanske kunna gora det pa 15 om vi gér nagot annat i stillet. Forstar du? Alltsa det blir lite
sjdlvuppfyllande profetia nir man sétter sddana ataganden och sddana mal. D4 far du inbyggt i
det hér att [...] det hér drendet 4r bara 15 dagar, det kan ligga en vecka till innan jag tar beslut
for jag klarar mitt mal dnda. [...] [ Alltsd] vi atar oss vissa saker utifran kunden, men vi har inte
tittat riktigt pa hur ser det ut for kunden. Om vi gar i kundens uppdrag, alltsé vi far kunder som
tycker, hur lang tid kan det ta? Ska det behgva ta 30 dagar, jag har ju fyllt i allting och sddant?
Nej, egentligen tar det 35 minuter [att handldgga drendet internt], men vi anser att vi har 30 da-
gar pa oss, det kan man inte séga till en kund.
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Det var jéttebra och sikert nddvindigt [med fordndringen av styrningen], men det fick konse-
kvenser dirfor att allt blev otroligt detaljstyrt. Det var verkligen sé att nir [den nya organisat-
ionen] bildades fick man inte ens bestimma hur méanga handlidggare man skulle vara pa olika
kontor vilket vi lever med fortfarande. Man blev i princip tvingad, om jag hardrar det, att an-
stilla folk som inte behovdes och naturligtvis sitter en del av kontoren fortfarande med de hér
handldggarna och brottas med ett ekonomiskt problem. Sa styrt var det, man fick inte vélja
vilka mobler, alltsa det var vildigt, vildigt styrt och det kanske var nodvindigt for att genom-
fora den hir jétteforandringen pa den korta tiden.

1 denna intervjupersons beskrivning av Forsékringskassans utveckling av sin styrning, som vis-
serligen har ett historiskt fokus, beskrivs styrningen som starkt central- och toppstyrd. Intressant
att notera &r att denna typ av beréttelser ges av manga intervjupersoner for att beskriva den styr-
ning som karaktdriserar Forsdkringskassan idag.

En intervjuperson beskriver att man inom myndigheten stindigt &r pa jakt efter “det perfekta
[styr]systemet”, men att detta 4r en vansklig vig da nagot sadant system inte existerar. S hir
uttrycker intervjupersonen det.

[A]lltsa jag tror att var iver att hitta det perfekta [styr]systemet kan leda oss fel [...]. Jag tror att
det ar signifikativt for oss att vi har alltid varit pa jakt efter den perfekta métningen eller det
perfekta [styr]systemet. Jag ér inte sa Gvertygad om att vi, alltsa det dr klart att du maste se na-
gon rod trad, men jag tror att det dr ndgon paradox for de mjuka virdena later sig inte alltid
fangas i sddana uppf6ljningar.

Vidare beskrivs det som att man i Forsiakringskassan...

... ar daliga pa [...]att differentiera styrningen. [...] Var styrning r ganska statisk. Det dr en
vildigt stor skillnad [mellan olika drenden inom Forsikringskassan] [...] [men dndé] gor vi li-
kadant nér vi riknar drenden och hur lang tid de tar, oavsett vad det handlar om.

Flera intervjupersoner beskriver att manga av de méatt som Forsakringskassan utvecklat 4 ena
sidan har bidragit till att skapa en organisation kdnnetecknad av stor kunskap om verksamheten,
men & andra sidan att det &r manga aspekter som till exempel kvalitet som man séger sig sakna
kunskap om.

Den mitorienterade styrningen stracker sig hela végen till den enskilda medarbetaren. En inter-
vjuperson beskriver situationen s hér.

Problemet &r att nér vi styr, och det gar dnda ut till den enskilda medarbetaren [...], och sdger
“hér borde du goéra 82 drenden den hér veckan”. Och nu har vi uppféljningssamtal pa fredag,
varje fredag, och du gjorde bara 78, vad beror det pa? Nir det gar sé langt, da tycker jag [...] vi
néstan har idiotforklarat... alltsa vi underkdnner management pa alla nivaer att kunna gora na-
gon som helst bedomning.

Personer i ledningspositioner beskriver sédledes den centraliserade styrningen som positiv nér det
giller effektivitet och kontroll men att den ocksa har baksidor, som att kvalitetsaspekter inte pri-
oriteras. En relaterad aspekt i den centraliserade styrningen &r svarigheterna att férandra den.
Den &r robust och stabil och ddrmed ocksa trogfordnderlig. Det beskrivs som svart for chefer pa
alla nivaer att férandra ett inarbetat beteende och ldamna det som ses som detaljstyrning.

Alltsa det sitter i ryggmérgen hos dem och det dar ér jéttesvért att komma t och det marker vi.
Aven om vi tar bort mal eller fordndrar styrning ifran oss [pé ledningsniva], tréffar vi pa [che-
fer] som fortfarande styr med “pinnar och piska”.



3.7 Varderings- och/eller virdestyrning

Ett annat styrverktyg som namns under intervjuerna &r “varderingsstyrning”. Begreppet beskrivs
forst ha anvénts av generaldirektdren, men ndmns av ménga intervjupersoner och anges som
nagot centralt. Det dr dock fa som kan definiera det eller ens i grova drag beskriva vad det star
for. Vissa intervjupersoner kopplar termen till ”vérdestyrning”, som en synonym till vérderings-
styrning. Bade virde- och virderingsstyrning beskrivs av intervjupersonerna valdigt Gvergri-
pande som nagot som har med kundvérde att gora. P& frdgan om hur vérderingsstyrning uppfatt-
tas generellt 1 organisationen ger en person i hogsta ledningen foljande svar.

Det ar alldeles for oklart for att folk ska kunna ta nagon stillning till det. [...] Sé jag ska inte
sidga att det finns motsténd, utan det dr nog snarare neutralt eller kanske nadgon nyfikenhet.

Genom att detta begrepp inte definierats papekar samma person att det blir véldigt abstrakt. En
brist, fortsitter intervjupersonen, dr dven att det &n sa ldnge 4r oklart exakt vilka virderingar man
ska styra mot.

[V]i pratar vildigt mycket virderingsstyrning [...] Vi séger att vi ska vara vérderingsstyrda och
vi vill jobba med vérderingsstyrt ledarskap, men jag skulle inte sédga att vi ens ser exakt hur det
ska ga till, exakt vilka varderingar ska vi styra pa? Sa det ar en riktning [det vill sdga en uttalad
ambition] som 4r vildigt klar. Den andra som é&r vildigt klar 4r att vi styr vildigt mycket mer
utifran kundens behov, att det 4r ditét vi vill ga och sedan kan man diskutera att jamen, det
kanske dr de kundnira virderingarna som kommer att sla igenom i det vérderingsstyrda ledar-
skapet, men jag kan ibland fundera, jamen har vi forberett ledarskapet tillrackligt mycket pa
vad dr vérderingsstyrd ledning?

Att kundperspektivet och férhéallningssattet gentemot kund (den forsékrade) bor vara del av vir-
deringsstyrningen kommer upp i nagra intervjuer som sjélvklart, men det finns &ven andra vérde-
ringar som bor lyftas fram, menar en intervjuperson.

Sen kommer det att komma till andra virderingar som inte bara gar rakt mot kund, utan det kan
vara virderingar i hur vi forhéller oss till varandra.

En intervjuperson ser en spanning mellan den virderingsbaserade styrningen, som personen me-
nar handlar mer om en kulturell dimension och beteendefragor, och den mer kontrollorienterade
styrningen som praglat Férsikringskassan i méanga ar.

Och just nu dr det en vildig motséttning mellan, i ndgon mening vérderingsbaserad styrning
och tilltro till medarbetaren och den hir vildigt sifferméssiga styrningen som vi har i att méta
antal drenden per timme och pa pinnjakten.

Som redan namnts vid flera tillfdllen ovan ar kundperspektivet viktigt i dagens styrning av For-
sékringskassan. De for handlaggningen sa viktiga Ensa-processerna har under flera ar visat sig
ha en méngd negativa konsekvenser. Bland annat beskrivs kundperspektivet ha fatt alltfor lite
utrymme, beréttar flera intervjupersoner. Ett forsok att komma till rétta med detta gors inom pro-
jektet "Grundbulten” som 4r ett forsta arbete med att revidera Ensa-processerna till att bli mindre
detaljerade och mer kundorienterade. Ett annat handlar om att utveckla en enklare sjukforsak-
ringsprocess. Bada dessa projekt (Grundbulten respektive En enklare sjukforsakringsprocess)
beskrivs mer utforligt nedan i avsnitt 3.9).

3.8 Lean

Som framgatt ovan utgér lean idag Forsékringskassans verksamhetsstrategi (se styrpyramiden
ovan) och dr dérmed en av flera viktiga komponenter i den si kallade gemensamma resan som
Forsakringskassan inledde 2012. Med lean som verksamhetsstrategi avses i Forsékringskassan
den metod genom vilken de forsdkrades (kundernas) behov ska tillfredsstillas.
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For att komma niarmare de processer som skapar virde f6r kunder (de forsiakrade) beskrivs det,
enligt leanféretriddarna i Forsdkringskassan, som avgorande att skilja mellan tva begrepp: resurs-
effektivitet och flodeseffektivitet. Resurseffektivitet dr ett matt som méter hur vil varje enskild
resurs (till exempel en handldggare) utnyttjas, det vill sdga hur mycket tid resursen anvénds till
viardeskapande aktiviteter under en viss tidsperiod. Hér definieras saledes virdeskapande med
utgangspunkt frén sjédlva resursen. Inom flodeseftektivitet definieras vérde i stéllet utifran kun-
dens perspektiv (eller det som Modig och Ahlstrém (2011) definierar som flsdesenhetens per-
spektiv, dér en flodesenhet kan vara en medborgare som utnyttjar en socialférsikringstjénst).

En intervjuperson illustrerar skillnaden mellan dessa tva perspektiv pé effektivitet med ett exem-
pel pé ett flode som identifierats gillande en forman. Enligt den aktuella Ensa-processen bor
handldggningen av denna fé6rmén ta totalt 35 minuter. Intervjupersonen forklarar att det mojligen
skulle kunna ga att férbéttra anvéindningen av handldggarresurser hidr genom att minska hand-
laggningsarbetet till 32 minuter. Detta skulle ddirmed 6ka resurseffektiviteten, men ur ett flodes-
perspektiv ér det inte ett sitt att oka effektiviteten.

[H]ur lang tid tar det fran att kunden fér ett behov av att s6ka [en férmaén] tills kunden far ett
beslut. D4 dr de 35 minuterna véldigt lite tid i det hela. For nér vi tittar ndrmare pa det kan [flo-
det] ta upp till 42 dagar fran det att kunden hamtar ndgon blankett eller gér en input [...] tills
kunden i verkligheten har beslutet i sin hand. [...] Vad &r virdeskapande for kund och vad ér
inte virdeskapande? Vad dr det som gor att det tar sd lang tid trots att det dr sé kort drende? |
vérdeflodesanalysen har vi tittat pa hur vi kan forkorta ledtiderna.

Enligt ett vardeflodesperspektiv blir det saledes avgorande att korta ledtiden som kan vara
uppemot 42 dagar snarare 4n att 4gna sig at att forsoka effektivisera handldggningsarbetet som
sammantaget tar ungefdr en halvtimme.

I Forsdkringskassan beskrivs leanarbetet bara ha paborjats. Enligt de leanf6retriddare som inter-
vjuats kinnetecknas det av ett skifte i fokus fran resurser till fldden och dér kunden och kund-
vérdet ska utgéra utgangspunkten for all verksamhet. Forsiakringskassan visualiserar sin leanmo-
dell pa foljande sitt (se figur 4 nedan). Flera av intervjupersonerna betonar dock att figuren, vil-
ken arbetades fram under 2012, inte 4r klar. Den ska snarare ses som ett inldgg i en levande dis-
kussion dar figuren kommer att utvecklas allteftersom organisationen arbetar med lean och
anpassar den till sin verksamhet.

Gorstandiga
- forbéttringar
Stindigt .~ -vgautmana
larande
/ Samarbete
Skapa effektiva
fldden utifran Identifiera
lm-msis  kundensbehov avvikelser eller
B . " problemiflodet
- -ochgrundorsak
Rattfranmig
Figur 4. Forsdkringskassans leanmodell: lean — en stindig forflyttning till ndgot béattre. Killa: Dagens Social-

forsakring (2012), s. 15.

Som flera intervjupersoner lyfter fram, handlar leansatsningen i Forsakringskassan inte bara om
att introducera nya verktyg, identifiera kundbehov och formulera om Ensa-processerna. Leanar-
betet kriver en stor kulturférandring, ”en kulturresa” som just paborjats.

20



For mig handlar lean vildigt mycket om en kulturell resa, en kulturresa, alltsa egentligen fran
vérderingar till dndrat beteende.

Som visas i det foljande finns det skillnader i nir och hur denna kulturresa pabérjas och genom-
fors i olika delar av Forsékringskassan.

3.8.1 Leanaktiviteter fore 2012

Pilotprojekt

Innan lean blev verksamhetsstrategi och en del i Forsakringskassans styrpyramid fanns ett antal
leaninitiativ lokalt inom myndigheten. Tidigt ute var avdelningen Verksamhetsstod som beskrivs
mer ingéende nedan, men det fanns dven ett antal samtida pilotprojekt inom de olika kundmétes-
organisationerna. En intervjuperson beskriver ett sddant pilotprojekt som genomfordes under den
tidigare generaldirektdrens mandatperiod.

Sa blev forra generaldirektoren intresserad [av lean] och startade en utredning pa ett NFC [Nat-
ionellt forsdkringscenter] i Malmo och kundcenter i Visteras, dir den rapportens slutsats var att
”ja, lean tror vi verkligen dr ett bra arbetssitt for myndigheten framat. Men det &r inte sa enkelt
som uppdraget”.

Pilotprojektet beskrivs av intervjupersonen ha gett positiva resultat i utviarderingen, &ven om det
betonades att lean inte enbart var ett verktyg for stindiga forbattringar — lean var ocksa en verk-
sambhetsfilosofi som kréver stora omstillningar. Den forra generaldirektoren valde dé att initiera
ytterligare lokala satsningar, vilket var en riktning som den nya generaldirektdren som tilltradde
2011 forstarkte genom att ta det mer genomgripande beslutet att géra lean till verksamhetsstra-
tegi for hela organisationen.

For da var generaldirektdrens tanke att vi har en uppdrags- och projektutvecklingsmodell inom
myndigheten men all forbéttring som 4r av den karaktéren att det inte behdver drivas i sddan
organiserad form, vad ska vi ha for modell for den. Och nu undrade generaldirektoren “skulle
lean kunna vara var modell for att jobba med mindre forbittringar” och det projektet kom till
insikt med, och det de skrev i sin rapport, att lean &r ingen modell for att jobba med stéindiga
forbattringar. Lean 4r en verksamhetsfilosofi. Sa ska myndigheten anta lean da &r det sa mycket
mer #n att infora stindiga forbattringar. Men det avskrickte inte generaldirektéren. Sa da nér
det startades, da borjade NFC [Nationellt forsikringscenter], de korde vidare efter den piloten,
eller efter den utredningen.

De arbetsmetoder som presenteras i det foljande ar visserligen specifika for denna avdelning,
men kan &nda ses som relevanta att redogéra for eftersom avdelningen beskrivs ha kommit langt
och i interna sammanhang lyfts fram som en forebild for hela Forsakringskassan.

Avdelningen Verksamhetsstod infor lean

Hosten 2010 bérjade den nya avdelningen Verksamhetsstod, bestaende av 650 medarbetare, pa
eget initiativ arbeta med lean. En speciell aspekt med arbetet pa Verksamhetsstod var att man
valde att paborja leanarbetet i samband med att avdelningen skapades. Efter Forsiakringskassans
forstatligande och som ett led i arbetet med att skapa en enhetlig organisation, slogs 2010 avdel-
ningen for gemensam service ihop med ett antal utlokaliserade stodverksambheter, till en centrali-
serad avdelning for verksamhetsstod. Verksamhetsstdd forser hela Forsakringskassan med stod-
funktioner som bland annat lokaler, m&bler, kontorsmaskiner/-materiel och kompetensforsorj-
ning. Redan under 2009 hade dévarande avdelningen Gemensam service borjat fundera pa lean
och detta arbete intensifierades nir avdelningen Verksamhetsstod skapades.

De kunder som finns inom avdelningen Verksamhetsstod utgérs ofta av internkunder som till
exempel chefer inom Forsékringskassan, sédkerhetspersonal som rapporterar till sdkerhetsdirekts-

ren och forsékringshandldggare. En intervjuperson reflekterar 6ver den vig Verksamhetsstod
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valde for att implementera lean genom att férst skapa en gemensam forstaelse for vad lean &r och
vad det syftar till.

Vi valde att ga [en vég] [...] dér vi fokuserar pa att skapa mél och mening och syfte — vad ar
verksamheten i grund och botten och sedan skapa samsyn kring det. [...] Och vi kom fram till
att syftet dr att vi ska minska den administrativa tiden for myndighetens chefer och vi ska leve-
rera kvalitativa och kostnadseffektiva stodtjanster till myndigheten. Det &r vad som &r grund-
syftet.

En intervjuperson beréttar om de fyra dimensionerna i leanimplementeringen.

Vi jobbar inom fyra dimensioner nér vi pratar [lean] implementeringen. Vi pratar om stindigt
Jforbdittringsarbete och kvalitetsarbete det dr en dimension, ledning och styrning dr en dimens-
ion, kultur ir en dimension och i den fjarde ér det processer och floden.

Under de forsta tvé aren arbetade man inom avdelningen Verksamhetsstod med att utbilda sin
personal, som bestar av 650 personer, sétta upp forbattringstavlor, utse leancoacher (se nedan)
och skapa forbattringsgrupper om cirka sex till atta personer vilka skolades i att traffas kring sin
lokala forbattringstavla en gang i veckan for att diskutera eventuella storningar och idéer till for-
battringar. Arbetet, som beskrivs nedan, syftade mer till att skapa ett beteende och en kultur, dn
att trdna personalen i specifika leanverktyg.

Vi valde strategiskt att inte ta alla sddana hir kvalitets- och utvecklingsmetoder och verktyg
som finns inom lean, med olika typer av diagram och sadant, utan vi valde till att [...] bérja
med att skapa ett beteende — om att jag stéller mig upp en gang i veckan och testar mina kolle-
gor framfor tavlan och att det kommer upp saker.

En central aktivitet i detta skede utgjordes av dels en sé kallad nuldgesanalys av den da rddande
kulturen, dels av en sé kallad nyldgesanalys av onskad kultur. Differensen dem emellan resulte-
rade i en gapanalys. Darefter definierades Verksamhetsstods framgangsfaktorer, det vill siga de
faktorer man skulle arbeta med for att nd den 6nskade kulturen.

Som ett sitt att stirka kulturarbetet beskrivs avdelningen Verksamhetsstod arbeta med stéindiga
forbattringar dir sex steg som tas i etapper infors. En intervjuperson beskriver de tva forsta ste-
gen som varit aktuella inledningsvis.

Steg ett dr att sikra anvindning dér vi ska mita att process och system anviénds, det vill sdga
gér vara medarbetare pa forbéttringsmoten, triffas de, pratar de om forbittringar och problem,
ja eller nej. Det méter vi. Det méter vi genom néirvaro och rapportering pa forbéttringsméoten.
Och det &r ju bara for att generera det beteendet [...]. Det dr ingenting som man fritt kan vilja
att inte gora [...] Nésta steg som vi miter &r att aktiviteter sker, att det kommer upp forbitt-
ringsforslag, att de genomfors, att det dr en spridning bland alla i gruppen. [...] Sé fort vi kén-
ner att [dessa steg] verkligen sitter kulturellt, att det &r lika naturligt att ga pa forbéttringsmotet
som det dr att aka till jobbet pa morgonen, da slépper vi all mitning som har med det att géra
och da borjar vi mita pa nista steg.

En intervjuperson beskriver nedan hur avdelningen for Verksamhetsstod tar tillvara forslag pa
standiga forbattringar fran medarbetarna.

Vi loggar alla forbittringsforslag. Vi har ett register, ett forbéttringsregister och det r dver
2000 forslag dar varav 80 % redan dr genomforda. [...] [Vi registrerar] nir de kom in, vem
som gor vad och sedan kan man folja dem. [...] Det ligger dppet sa att alla kan gé in och titta
pa dem. [...] Sedan gor vi en selektering och lyfter upp en del forslag “’det har ar bra” och ”dar
ska vi bli @nnu béttre pa att sprida goda exempel framover”.

Da avdelningen Verksamhetsstod var nybildad hade man inte tidigare arbetat med definierade
processer och arbetet med att kartldgga processer och virdefldden pa avdelningen kom forst efter
en inledande tvaarsperiod av kulturell férandring, berittar en intervjuperson.
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Nér Verksamhetsstod under varen 2013 pabdorjade arbetet med att identifiera och dokumentera
sina processer, beskrivs vissa spanningar ha uppstétt. En intervjuperson papekar att arbetet pa
avdelningen dr funktionsindelat, med separata funktioner som har begransad behorighet till ett
specifikt omréde. For att kunden och kundvirden ska hamna i centrum kommer man pé sikt vara
tvungen att dndra pa denna funktionsindelning, fortsétter intervjupersonen. Detta dr ndgot som
skapar visst motstand.

Ja, alltsd, som i alla organisationer kommer revir och politik in nér man bérjar riva upp sadana
har saker att [...] ur ett kundperspektiv och processperspektiv skulle det vara jattebra om vi
hade en arbetsgrupp som utforde den hir processen och inte tre. Och da blir det alltid sa har att
”men var ska den ligga” och man blir ridd och kénner oro for sitt jobb och sina uppdrag och
sina arbetsuppgifter att man ska bli av med dem. [...] [V]i har forsokt att koordinera oss funkt-
ionellt nér en kunds behov skér igenom flera funktioner inom Verksamhetsstod. [...] Men det
har funnits en rédsla i funktionerna att den gruppen ska bestimma 6ver hur vi i var funktion
ska jobba, att vi inte sjédlva far géra det. Det har varit en liten slitning ddr man ibland i den tvér-
funktionella fokusgruppen sager att vi maste gora pa det har sittet for kundens skull, men dar
funktionen séger nej.

Den process som avdelningen valde att borja arbeta med genom férst en viardeflodeskartlaggning
och sedan en skriftlig processbeskrivning, var emellertid den minst komplexa processen, som
avsag inkopsarbetet. Som ndmndes ovan har Verksamhetsstod bara paborjat sin resa och be-
skrivningen av leanarbetet pa denna avdelning avslutas hér. I det foljande redogors i stillet for
Forsdkringskassans generella leansatsning under 2012 och 2013.

3.8.2 Organiserade positioner for implementeringen av lean i Férsakringskassan

For att inleda den stora satsningen med lean som verksambhetsstrategi for hela organisationen
utsag generaldirektoren HR-chefen som ansvarig med uppgift att se till att lean verkligen imple-
menterades. Den stora fragan handlade om att fundera pa hur hela detta arbete skulle organiseras.
HR-chefens roll som leanansvarig har bade i personaltidningen Dagens Socialforsékring (2012)
och under intervjuer refererats till som leangeneral. Ett avgorande steg beskrivs av flera intervju-
personer ha varit att skapa ett sa kallat leanutvecklingsrad som leds av en dvergripande leanko-
ordinator. Radet bestér i dvrigt av ett knappt tiotal leankoordinatorer, en fran Nationella forsdk-
ringscenter, en fran Lokala forsékringscenter, en fran Kundcenter, sjélvbetjéning, lokalkontor
och kundfragor, en fran Forsdkringsprocesser, en fran Verksamhetsstod, en fran IT och en ge-
mensam koordinator for staberna och huvudkontoret. Dessa triaffas en gang i veckan. En inter-
vjuperson beskriver att tanken forst var att bendmna gruppen leancentral, men att denna etikett
snabbt dvergavs da den “luktade centralstyrning” vilket var negativt genom att den f6rde tankar-
na till den problematiska period som Forsdkringskassan bland annat genom leansatsningen for-
sokte ta avstand ifran. Radet beskrivs av en intervjuperson pé foljande sétt.

Varje avdelning har en representant i leanrddet. Det &r ett rundabordsforum dér vi funderar och
tanker ut hur vi pé bésta sétt ska kunna lamna rad till vara avdelningar, avdelnings- och enhets-
chefer, hur de ska kunna jobba pa ett annat sitt. Alltsd vi har ingen makt att tala om att nu ska
ni gora sa hir i stéllet for s& hér. [...] Vi dr inte en leanenhet, sé vi har inte styrningen som en
linje har, men vi kan lana drag av den. [...] Vi 4r inte ett projekt. [...] Vi 4r absolut inte ett pro-
gram [...]. Den formen kan man inte anvinda dven om det [...] kanske dr den mest effektiva
formen for att gora den hér typen av fordndringar. [...] S& vi dr som vi sédger, vi dr ett initiativ.
[...] Vi ér ett rddgivande organ.

Leanutvecklingsradet som har moten en géng i veckan har till uppgift att viagleda och ge rad till
organisationen under leanimplementeringen, men ocksa att stodja implementeringen specifikt pa
de respektive koordinatorernas egna avdelningar. Bland annat utvecklar rddet en manual som &r
tankt att spridas i verksamheten.

Ja, precis ge rad och stdd kring dels vad lean handlar om, dels sé att séiga vad vi behover, alltsa
vi behover jobba fram grundlidggande saker kopplat till vad lean betyder for Forsdkringskassan,
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det kan vi identifiera. Det kan vara till exempel att borja fundera pa vara principer, alltsa leans
principer, hur gér vi dem till vara? Vi héller pa och utvecklar en handbok till exempel som pa
nagot sitt ska vara en enkel manual for medarbetarna att faktiskt kunna forsta.

Leankoordinatorerna ar utsedda av avdelningarna sjdlva och har olika profiler och olika formella
positioner. En av dem é&r kvalitetschef pa en avdelning, ett par aterfinns i avdelningens lednings-
grupp, medan andra dr utsedda pa grundval av deras intresse for lean utan att ha nagot formellt
chefs- eller ledaransvar.

De flesta dr valda inte alls utifran ett leanperspektiv, utan for att de representerar ndgonting pa
sin avdelning och sedan s far vi ldra dem lean pa vigen.

En koordinator beskriver sitt arbete som bestdende av tva roller.

Jag har liksom tva roller, den ena ir att jag ska stodja inom min organisation och se till att vi
kommer igang med utrullningen [av lean] och hur vi ldgger upp det och vilka som ska ga [le-
anutbildning] ndr och fa ihop det med verksamheten sa att vi kan skéta det vi ska skota. Sedan
ar det den delen som ir i leanutvecklingsradet dar [...] tittar vi gemensamt pa det, hur gor vi
med de hir fragorna, vad behdver vi ha fram, ja vi ska ta fram en handbok, vi behéver ha ut-
bildningsmaterial [...] och sa far nagra i uppdrag att titta pa det.

Alla leankoordinatorer har dock inte ansvar for en specifik avdelning pa Forsdkringskassan.
Nagra fa personer representerar inte en specifik organisationsdel utan har i stéllet mer generella
funktioner. Det finns vidare en dvergripande leankoordinator som beskrivs, av en av de intervju-
ade, som en person som “missionerar, pratar och influerar” och som ”[4r] den som haller i tdnket
och ska sprida det”. Den 6vergripande leankoordinatorns ledarskapsstil beskrivs av en intervju-
person som icke-auktoritir och mycket effektiv. Det effektiva, fortydligar en intervjuperson,
ligger bland annat i att den dvergripande leankoordinatorn inte patvingar sina idéer pa Forsdk-
ringskassans olika avdelningar, utan snarare behaller en avvaktande instéllning for att undvika att
”folk far taggarna ut”. Nir vl anstéllda inom Férsikringskassan blir nyfikna &r koordinatorn
dock engagerad och tjénstvillig.

Den dagen de séiger ”Vad ér det du haller pa med dér borta [i leanutvecklingsradet]?” [och ko-
ordinatorn svarar] ”Jo, det ska jag beritta!” Da dr det en helt annan min. Det 4r rétt haftigt fak-
tiskt.

I leanutvecklingsradet finns, forutom den dvergripande leankoordinatorn, en person som har ett
mer administrativt ansvar.

Det dr den som har budgetansvar [...] som organiserar vara méten, som skriver ihop en verk-
samhetsplan. [...] [Denna person beskrivs vara] lite battre pa praktiska saker och att fa ner sa-
ker pa papper och fa saker gjorda. [...] Den bokar méten, skriver planer, fixar GD-
foredragningar, skickar ut saker pa remiss nir vi tycker att vi vill influera pa det sittet.

Utover leanutvecklingsradet och ovanndmnda roller finns ett 30-tal sa kallade leanvégvisare som
ar kopplade till leanutvecklingsradet och som reser runt och utbildar flertalet av Forsdkringskas-
sans drygt 13 000 medarbetare i lean. Aven vigvisarnas bakgrund varierar. En intervjuad vigvi-
sare berittar att han borjade som handldggare i en av de tre kundmdétesorganisationerna men att
han sedan blev tillfragad om att bli leancoach och efter detta arbete blev han leanvégvisare. Le-
anvigvisarna arbetar intensivt med intern leanutbildning®.

Vi har fram till arsskiftet [...] kanske 2 500-3 000 medarbetare som hade gatt igenom négon
form av tréning under tva till tre ar. I &r ska vi géra 5 000, nésta ar ska vi gora 5 000 till. [...]

8 Forutom de utbildningsinsatser som leanvigvisarna driver i hela Forsikringskassan under ett antal &r, anordnades
under hosten 2012 en stor leankonferens for alla chefer inom Forsdkringskassan.
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Ja, 10 000 i alla fall. Jag har atta grupper for tillfillet och ndgonstans mellan 10—15 medarbe-
tare [i varje grupp]. [...] Vi har atta pass. Det forsta dr en heldag, ungefir sex till sju timmar
och sedan ér det sju stycken tvatimmarspass under 14 veckor ungefir.

Forsédkringskassan har vidare leancoacher. Dessa dr medarbetare ute i verksamheten vilka &r
utsedda for att stodja det lokala leanarbetet och se till att de sé kallade forbéttringsgrupperna
fungerar. En intervjuperson beréttar om forbattringsgrupperna som leds av leancoacher.

Antingen kan det vara att det 4r ndgon i sjélva forbéttringsgruppen eller kan det vara en enhets-
chef. Inom kundcenter har man till exempel sagt att dér arbetar man med ett coachande ledar-
skap sé ddr har man bedomt att det 4r enhetscheferna som ocksé ar leancoacher och har da lite
fordjupad kunskap i olika metoder och sé.

En stabschef i en av kundmétesorganisationerna beréttar hur de valt coacher pa denna stab.

I var lilla grupp far [coacher] lite extra utbildning, for det ar inte tanken, absolut inte tanken, att
chefen ska kliva in och ta kommandot i det hér, utan tviartom kliver [chefen] ett steg tillbaka.
[Det var] framfor allt tva som var engagerade och tyckte att det hir var spannande och kunde
ge en positiv bild av det och fa med sig de andra pa spéret och var lite pedagogiska ocksa.

Coacherna beskrivs som metodspecialister som har en central betydelse for att fa leanarbetet att
verkligen komma till stdnd.

Vi har den hir rollen som vi kallar f6r leancoach som &r en lokal metodspecialist. Den kan vara
en chef, det dr det pa vissa stdllen, den kan vara en teamkoordinator, det 4r det pa vissa stillen
och den kan vara ndgon som man utser till leancoach i grupper dédr man inte har team [...], men
som kan vara lite drivande och se till att métena hélls, hjdlpa till med de hdr sakerna lite mer.

Négra intervjupersoner betonar att coachrollen, liksom flera av de andra rollerna som beskrivits
ovan, egentligen bor ses som tillfélliga. Det dr ndgot man skapar under den fas da lean lirs ut och
behover understodjas genom att utse ett antal personer med uppgiften att driva pa arbetet. Pa sikt,
menar intervjupersonerna, ska forhoppningsvis lean vara internaliserat i hela personalstyrkan
inom Forsdkringskassan, varfor det dé inte kommer att behdvas nagra sérskilda leanroller.

Ytterligare en nyskapad kategori for anstéllda dr, som beskrivits ovan, saledes forbdttringsgrup-
per, som skapats inom hela organisationen. Tanken &r att en forbattringsgrupp ska omfatta ett
tiotal personer som arbetar pa samma avdelning och som ska ses regelbundet for att diskutera
avvikelser och forbattringsforslag. En intervjuperson menar att en aspekt som gor lean som styr-
verktyg sa attraktivt (till exempel i forhallande till styrkortet) ar den verktygslada som ar kopplad
till lean, vilket gor redskapet mycket konkret och litt att anvdnda. Det blir bland annat aktuellt
nér forbattringsgrupperna tréffas veckovis.

Det dr en verktygslada kopplad till det som &r ganska omfattande och ganska konkret vilket jag
inte har sett pa andra hall, de innehéller mera de hér styrbitarna bara. Hér ar det dnda ner till
skruv- och mutterniva, sé finns det en massa stédjedmnen eller metoder, verktyg och processer
som man bara kan ta och anpassa och anvinda och det gor att det blir ganska ldttanvint.

Ett verktyg som forbattringsgrupperna anvander for att identifiera avvikelser i vardagen och dis-
kutera forbattringsatgarder utifran dr leantavlan som man samlas kring en gang i veckan. Dessa
tavlor borjade séttas upp under 2012.

Det finns [forbattringsgrupper] som bestér av firre personer, men max 15. Da ar det den grup-
pen som jobbar och har sina tavelméten som vi kallar det. De gar igenom vad det finns for av-
vikelser eller forbattringsforslag.

Avvikelserna tar sin utgangspunkt i standarder som formaliserats kring hur arbetet ska ga till pa
den aktuella avdelningen och kring arbetet med specifika drenden. I likhet med instillningen hos
avdelningen Verksamhetsstod, som beskrevs tidigare, finns en mer allmént utspridd instéllning
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om att forbattringsarbeten och tavelmoten dr ndgot som medarbetare maste delta i trots att det
kan ta en och en halv arbetstimme per vecka.

Det maste vara tydligt att det hr inte &r nagot fritt val, du kan inte vélja att sitta dig sa hér
[med armarna i kors]. Ja, i bérjan kanske man far gora det ett tag, men till slut blir det inte ett
fritt val utan man méste faktiskt engagera sig for att det 4r en del av véart gemensamma arbete i
att utveckla verksamheten. Fast det tycker jag, den dér fasen har vi kommit 6ver, men visst jag
hor fortfarande kommentarer kring, alltsd man muttrar att det tar tid. Det gor det, det tar tid och
vi har satt av trettio minuter i veckan for ett sddant hir reflektionsméte, men det 16ser inte alla
frdgor, utan sedan giller det att grupperna, man har olika grupper, de maste jobba lite ddremel-
lan ocksa, s& de far kanske sitta av en timme till i veckan. Sa det gar at en och en halv timme i
veckan for att jobba med utvecklingsarbete kopplat till det hir.

Arbetet med att verka for flodeseftektivitet/kundvirde snarare dn resurseffektivitet har dock inte
tagit fart pa allvar, beskriver nagra intervjupersoner, eftersom Forsékringskassan vid tillfallet for
den rapporterade studien inte hade hunnit utveckla processbeskrivningar utifrén kundvirden.
Forbittringsgruppernas arbete kring tavelmoten med diskussion om avvikelser, forbattringsfor-
slag och -atgdrder hade ddrmed framst fokuserat pa att skapa en ny kultur i riktning mot kund-
vérden och stindiga forbattringar. En intervjuperson beréttar om detta.

Det man gjort i forbattringsgrupperna, det dr egentligen kanske inte det som lean foresprakar,
att man tittar ur processvinkeln. Utan man har jobbat med ganska introverta utvecklingsdelar,
alltsd att man flyttar skrivare, att man forbattrar arbetsmiljon for personal, hellre &n att titta pa
det som skapar virde for kund. Séa forbattringsgrupperna finns och pagar men det har avstannat
lite grann. Dirfor har vi startat upp det hér arbetet [med att utveckla processbeskrivningar uti-
frén kundvirden].

3.9 Tva utvecklingsprojekt med syfte att bli mer kundorienterade

3.9.1 "Grundbulten”

Eftersom handlaggningen inom Forsdkringskassan till stor del ar lagstyrd och sedan ett antal ar
processtyrd for att kunna sékra att arbetet gors rittssikert, blir lika 6ver alla enheter 1 landet,
samt dr resurseffektivt, beskrivs det som svart att helt Gverge centralstyrningen. Ett viktigt mal i
fordndringarna av Forsdkringskassans styrning har enligt intervjupersonerna varit att minska
detaljeringsgraden och lyfta fram kundperspektivet till exempel genom att 6ppna upp f6r mer
flexibilitet i sittet att handldgga socialforsdkringsdrenden. Detta sker bland annat inom projektet
”Grundbulten” dér en ny processtandard som ska stddja handldggarna i att fa fokus pa kundernas
(de forsdkrades) behov och underlitta deras kontakt med Forsakringskassan utvecklas.

En intervjuperson beskriver projektet pa foljande sitt.

Skiilet till projektet Grundbulten dr att vara processer ar designade utifrdn [ett produktionsper-
spektiv] [...] [V]ara processer borjar nér en handldggare far en blankett i handen. Kundens
process borjar mycket tidigare, den borjar direkt niar den hamnar i behov av sjukpenning till
exempel och da finns det massa processteg i deras process som har med kommunikation pa var
hemsida och blanketter att gora [...] sddant som inte idag finns inom vara processramar.

En medlem i projektet Grundbulten lyfter pa ett liknande sétt fram att Ensa-processerna utveck-
lats utifran ett produktionsperspektiv.

Jag tror att hir har vi ett jittestort arbete [...]. [O]m jag utgar fran mitt perspektiv dr Ensa-
processerna en process som vi har byggt for att det ska vara optimalt for oss. De tar inga som
helst hinsyn till kunden. [...] [D]e har bara ett inifranperspektiv, processen borjar nir ansokan
kommer in till oss tills vi har betalat ut pengarna.
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Uppgiften i projektet Grundbulten beskrivs vara att ge forslag pa hur Ensa-processerna kan arbe-
tas om enligt det ovan beskrivna syftet. Som pilotexempel har barnbidragsférménen valts. Pro-
jektgruppen leds av en person fran Forsdkringsprocesser, som dr den avdelning som ansvarar for
Forsdkringskassans gemensamma processer och som dven tog fram Ensa-processerna. En inter-
vjuad deltagare i projektet Grundbulten beskriver sammanséttningen i gruppen som en blandning
av handldggare, generalister, specialister, verksamhetsutvecklare och chefer inom omradet barn-
bidrag. Forsdkringskassans 6vergripande leankoordinator ingar i projektets styrgrupp.

Vi ska leverera en processtandard och det innebér att vi ska leverera ett antal principer for hur
vi ska bedriva processer pa Forsikringskassan. Till exempel att de ska vara kunddrivna, att de
ska vara flexibla och det handlar om tilltalet i processbeskrivningar och s vidare.

En intervjuperson preciserar vad projektgruppen Grundbulten jobbar med pa foljande sitt.

Processerna designas om i Grundbulten pa sa vis att processen borjar fran kundens behov och
slutar nir kundens behov tillfredsstillts. Det som har varit tidigare om du [till exempel] ska ha
sjukpenning eller en vin till dig ska ha sjukpenning sa ar ju ni lika infor Forsékringskassans
sjukpenningsprocess. Det dr samma aktiviteter i processen for er bada, men Grundbulten ska
vara en [...] modulsamling dér sjukpenninghandldggaren nér den har kontakt med dig bedémer
att du har behov av den hir processen, och sedan bygger den processen for ditt behov. Sé varje
process kommer designas utefter kundens behov.

En deltagare i projektet utvecklar resonemanget ytterligare och berittar att en ny komponent i
arbetet med processer &r ett “moduleringsténk™ for att pa sé sitt skapa mer flexibilitet och an-
passning till de forsdkrades (kundernas) individuella behov.

Gar man igenom [dagens Ensa-processer] som de dr uppbyggda nu ar det forst det har att iden-
tifiera behoven i atgérd och sedan planera, virdera, komplettera, utreda om det behovs, be-
doma, besluta och avsluta. Sa ér det uppbyggt idag. I framtiden ska man alltsd kunna vilja
olika delprocesser och aktiviteter och arbetsmoment beroende pa vad det dr man ska kartldgga
for process. Det hér dr bara tankar nu, men det vi tinker, &r att vi tar fram en processbygglada
och ur den byggladan far man plocka ihop det som man behdver for en process [...] sé bygger
vi upp ett antal mdjligheter utifran kundens situation [...]. Alltsa ett antal vagar som man kan
gé som handldggare. Sa det som handldggaren maste géra i framtiden, det 4r ju att forsta kun-
dens situation och behov och vilja vig genom den hir processbyggladan.

I samband med beskrivningarna kring idén med moduler refererar man hér till privat tillverk-
ningsindustri, i exemplet nedan till Astra och Scania.

Astra har jobbat och har mycket erfarenheter av det och det dr dérifran det hdar med modulering
kommer, for sd gor man i tillverkningsindustrin, man bygger upp moduler. De brukar ta Scania
som exempel nir man skulle stilla en lastbil.

Visionen som driver projektgruppen é&r att varje forsikrad (kund) ska kinna att hon eller han ar
en person, och inte ett drende som gar igenom ett maskineri, forklarar en intervjuperson. En av
deltagarna i projektet Grundbulten reflekterar 6ver handlaggarnas férandrade roll och arbetssitu-
ation om processerna arbetas om pa detta nya sitt.

Alltsa jag tror inte att det kommer att bli littare for handlaggaren, men roligare, alltsd utifran
att forsta systemet och hur det dr uppbyggt och att géra de hir valen som tillfredsstiller kun-
dernas behov. Det maste vara, tycker jag, jitteroligt som handliggare, men man maste fa tiden
och mgjligheten att gora det. [...] [V]i tinker att det ska finnas pa intrandtet och att man ska se
kartan och att man ska kunna fa upp text pa aktivitet, om man vill ha en information om just
den aktiviteten och vill man ha fordjupad information kan man klicka sig ner, man kan linka
till lagtext och s vidare.

Ett hjdlpmedel som diskuteras i projektgruppen handlar om att anvinda sig av olika kundseg-
ment, ett arbete som leds av avdelningen Analys och prognos. Dér beskrivs medborgare ha kate-
goriserats i termer av aktiva kontra passiva liksom irrationella kontra rationella och olika beteen-
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9 9.

detyper kommer ddrmed fram, som "orolig”, “uppgiven” och "ansprakslés”. Det &r vid tidpunk-
ten for denna rapport inte bestdmt om och i sa fall hur denna typ av kategorier kommer att an-
véandas rent praktiskt, men det beskrivs av flera av de intervjuade som ett underlag som projekt-
gruppen Grundbulten finner anvéndbart i sitt utvecklingsarbete.

Ytterligare ett projekt som har till uppgift att forbittra kundperspektivet drogs igang parallellt
med Grundbulten. Projektet kallas ”En enklare sjukforsékringsprocess” och presenteras i det
foljande.

3.9.2 "En enklare sjukforsakringsprocess”

Projektet “En enklare sjukforsiakringsprocess” initierades tidigt av Forsdkringskassans nytill-
tradda generaldirektor som ett led i att stdrka kundorienteringen. Tanken med projektet dr att
kartldgga processer utifran ett individperspektiv. Drivkraften till att géra dessa kartldggningar
beskrivs vara att kunna forenkla de forsakrades interaktion med Forsakringskassan och att kunna
vara lyhord och flexibel for att olika forsdkrade kan ha olika behov av stéd under sddan interakt-
ion, utifran det 6vergripande mélet att skapa hogre kundvérde, men dven att lagga resurser pa de
drenden som kréver detta och inte pa de drenden som &r av enklare karaktar.

[1 projektet] En enklare sjukforsakringsprocess [arbetar vi] utifran ett individperspektiv, inte pa
samma sitt som vi har kartlagt processer tidigare, dir vi mer har tittat pa vilka moment maste
vi gora [...], ett internt perspektiv. Nu har vi mer tagit perspektivet, vad hinder fran forsta da-
gen att man &r sjukfranvarande pa sin arbetsplats till att man atergér i arbete eller far en stadig-
varande erséttning? Da 4r det hela den resan, man har kontakt med sin arbetsgivare som sjuk-
skriven, med hilso- och sjukvarden, Forsikringskassan och Arbetsformedlingen i en del fall.
Sa det har 4r ett myndighetsgemensamt arbete som vi gor.

Projektet har sdledes en ndgot annorlunda inriktning én Grundbulten med en tydligare fokusering
pa sjélva innehéllet i de forsdkrades interaktion med Forsdkringskassan nir det géller just sjuk-
forsdkringen och dir denna interaktion &r en del av ett storre flode dir Forsékringskassan endast
ar en part bland flera (till exempel vardcentraler, arbetsgivare, Arbetsformedling).

Ett av de testarbeten som En enklare sjukforsdkringsprocess jobbar med handlar om att skapa ett
effektivare flode genom att forbattra forutséttningarna for en differentierad information fran
hélso- och sjukvarden till Forsdkringskassan. En projektmedlem beskriver detta arbete sa har.

[D]et testet som vi kor tillsammans med hélso- och sjukvarden i Jonkoping och Norrkdping, vi
kallar det for differentierad information fran hilso- och sjukvérden till Forsikringskassan.
Egentligen sédger vi att ja, ndr den sjukskrivande ldkaren far en patient och det blir aktuellt med
sjukskrivning da far de tva val egentligen. De méste gora ett stillningstagande, om lakaren tror
att det hér dr ett sjukfall som kommer att halla sig ganska kort, allting pekar pa en ganska snar
atergang i arbete. Patientens egen uppfattning om det och medicinska pekar i samma riktning,
da kan lakaren vilja ett forenklat lakarintyg ddr de inte behover lamna sdrskilt mycket inform-
ation till oss pa Forsiakringskassan och vi kommer ocksé att hantera det drendet som ja, linjart
dér utgangen &r given. Vi kommer inte att ligga utredningstid i det drendet, utan vi kommer i
stort sett administrera utbetalning bara, men om vi dé séger att lakaren tycker att det finns en
grupp som man kan hantera forenklat, da siger man samtidigt att det finns en annan grupp som
har storre behov dér vill vi ha mer och béttre och tidigare information om hur situationen ser ut,
sa att vi snabbare kan komma igdng med insatser som &r vettiga.

1 projektgruppen har man under den inledande utredningen, den sé kallade nulédgeskartliagg-
ningen”, arbetat fram tre olika typer av sjukskrivningssituationer som karaktériseras av olika
behov: 1) Korta sjukfall dir de forsikrade enbart behdver ersittning for den tid de varit sjuka;

2) Forsdkrade som ér tillfélligt sjuka och kommer att ga tillbaka i sitt vanliga arbete, och som
inte dr i behov av insatser eller stod samt 3) Forsdkrade med behov av personlig kontakt, insatser
och stod for att aterga i arbete sa snart som mojligt/hitta en langsiktig och héllbar 16sning (internt
presentationsmaterial april 2013 Forsadkringskassan). Den forsta behovsgruppen éterfinns i unge-
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far hilften av alla sjukforsiakringsdrenden som Forsikringskassan handlagger. Den sista behovs-
gruppen som kraver mest resurser utgor ungefér 15-20 procent av fallen. En medlem i projekt-
gruppen beréttar att dessa tre floden inte var kénda for Forsdkringskassan tidigare, da man sna-
rare sag pa de forsdkrade ur andra perspektiv. Beroende pa hur den forsékrades sjukskrivning ser
ut och beroende pa vilket behov den forsikrade har, kommer flodet att se annorlunda ut. Den
forsta behovsgruppen beskrivs pa foljande sitt.

En stor grupp, kanske 250 000 det &r vildigt, vildigt korta sjukfall, méanga kanske redan ér till-
baka i arbete nir de ansoker om sjukpenning eller &r de bara sjukskrivna en eller tva veckor till.
Den gruppen har inte sé stort behov av insatser och stod fran Forsakringskassans sida, inte hel-
ler fran hilso- och sjukvérden och inte fran Arbetsférmedlingen. Vi skapar sa att sidga inget
vérde ddr férutom att betala ut en ersittning for den tiden som de har varit borta.

Den andra gruppen beskrivs ocksa som forhéllandevis enkel dven om det kan handla om langre
sjukskrivningar.

Aven om sjukfallen ir ganska langa, man kanske passerar tre manaders sjukskrivning, man
kanske nidrmar sig sex méanaders sjukskrivning, tar sig de allra flesta av dem tillbaka till sitt
vanliga arbete for egen maskin. Och det vi gor, det gor varken till eller fran sa att siga. Det
som de har behov av dr nadgon form av forutsdgbarhet sa att de kan fokusera pa sin atergang i
arbetet. Det finns ingen anledning att forsoka ga in och forkorta deras sjukskrivning, det ér inte
konstruktivt att géra det.

Slutligen finns den tredje behovsgruppen dir Forsékringskassan, enligt projektgruppen, bor satsa
mer resurser for att skapa vérde for den forsakrade.

Och sedan den tredje gruppen som ocksa &r langtidssjukskrivna eller sjukfall som forvéntas att
bli langa dér kan vi se att, jamen det dr personer som har en ganska komplex problembild, det
kanske inte bara har med medicinska forutsittningar att gora. Dér finns det ett stort behov av
stod och insatser fran var sida.

Ett sétt att identifiera dessa behovsgrupper 4r, som ovan kort ndmnts, att samarbeta med exem-
pelvis hilso- och sjukvarden, vilket testas i mindre skala.

Som beskrivits tidigare tog Forsdkringskassan beslut 2012 om att inféra lean som verksamhets-
strategi for hela organisationen, som en del av den gemensamma resan. Lean som verksamhets-
strategi dr dirmed ocksa nira forknippad med bade Grundbulten och En enklare sjukférsakrings-
process.
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4 Reflektioner kring det empiriska materialet

Som beskrivits i det foregaende kapitlet pagar ett omfattande férdndringsarbete av Forsakrings-
kassans verksamhetsstyrning. I detta kapitel paborjas analysarbetet genom en inledande reflekt-
ion kring de empiriska resultaten. I kapitlet som f6ljer fordjupas diskussionen och fokus laggs pa
att diskutera de fragor som angavs i inledningen.

4.1 Svarigheter att frigora sig fran den centraliserade, detaljerade och
auktoritara styrningen

I flertalet av de genomforda intervjuerna och i internt presentationsmaterial tas avstamp i de for-
andringar som beskrivits i borjan av foregdende kapitel. Intressant att notera dr dock att flera av
de intervjuade uttrycker en tydlig 6nskan om att forskarna i detta projekt inte ska férdjupa sig i
historien dels eftersom denna redan blivit beskriven vid ett flertal tillfillen, dels eftersom man
vill ldmna historien bakom sig och blicka framét. Icke desto mindre utgér méanga intervjuperso-
ner fran just historien och for manga verkar inte de stora fordndringar som tidigare préglat verk-
samheten ha lagts till handlingarna, utan historien &r allestddes ndrvarande, bade i styrningen och
i ledningen av dagens Forsédkringskassa.

Nagra menar till och med, atminstone utifran ett styrningsperspektiv, att Forsékringskassan lever
kvar som om organisationen fortfarande befann sig i en akut kris vilket den gjorde i bérjan av
2000-talet.

Det finns en utbredd ambition som syftar till att man i Forsiakringskassan vill lamna det gamla
och péborja nagot nytt. Ambitionen att férandra styrningen och komma till rétta med de delvis
oforutsedda konsekvenserna av existerande styrning, har dock visat sig svar att realisera i prakti-
ken. Detta bland annat dérfor att Forsakringskassan 4r en stor organisation som har ett sa brett,
komplext och ofta lagstyrt uppdrag. Detta gor att historien i allra hogsta grad ar levande i Forsak-
ringskassan dar till och med avskaffade styrmodeller fortsdtter att existera parallellt med nya.

Som nd@mnts i det empiriska avsnittet beskriver flera foretradare for Forsiakringskassan, bade un-
der intervjuer och i interna dokument, att den historiska utvecklingen kan illustreras i tre olika
paradigm. Denna typ av beskrivning gor att det kan vara litt att tolka dessa som separata faser i
en kronologisk kedja. I det forsta paradigmet skulle en enad forsdkringskassa skapas, det vill
sdga 1 samband med enmyndighetsreformen. I det andra paradigmet skulle den enhetliga Forsék-
ringskassan 6ka sin effektivitet. Slutligen, i det tredje och nuvarande paradigmet, skulle den en-
hetliga och effektiva Forsikringskassan bli effektiv ocksa ur ett kundperspektiv. Det framstills
som att ett paradigm existerar under en viss tid och sedan ersitts med ett annat paradigm. Men,
den reflektion som vi i forskargruppen gor &r att det snarare forefaller som att dessa paradigm pa
intet sétt avlser varandra — snarare existerar de parallellt.

Under dessa sa kallade paradigm beskrivs styrningen ha utvecklats pa lite olika satt. Under det
forsta och det andra paradigmet lades mycket tid och resurser pa att utveckla resultat- och finan-
siell styrning. Som en konsekvens av detta fick centrala enheter mycket makt och verksamheten
blev extremt centraliserad. Forandringsarbetet beskrivs vidare ha bedrivits i ett mycket hogt
tempo och det drevs igenom av en grupp pa hog organisatorisk niva, framfor allt stabsniva — det
sa kallade programmet.

Ekonomistaben och controllerenheten har i sitt uppdrag ett sirskilt ansvar for dessa fragor och
fick saledes en sirskilt central roll i detta arbete. Men, det var inte bara den finansiella och den
resultatorienterade styrningen som fick 6kat fokus, mycket arbete bedrevs for att utveckla och
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forbattra forsakringsstyrningen. I denna del utgér styrningen via Ensa-processerna en viktig del
och arbetet med dessa fick savil stort utrymme som stort genomslag i verksamheten.

I Forsékringskassan vixte, enligt intervjupersonerna, en stark kontrollstyrd organisation fram,
som manga beskriver som bade mycket effektiv och vil fungerande. Nagra av dess framtriddande
egenskaper &r en detaljerad centralstyrning, ddr den hogsta ledningen beskrivs ha haft och fortfa-
rande har kontroll pé allt som hinder, en hierarkisk och auktoritir styrning, bdde manga och
mycket standardiserade handldggningsprocesser, ett standardiserat sitt att fordela medel pa och
ett beloningssystem som premierar antal slutférda drenden. Denna beskrivning dterkommer
manga intervjupersoner till, bade for att skildra historien och den styrning som idag bedrivs i
Forsékringskassan.

De historiska foérandringarna av styrningen beskrivs, bade enskilt och tillsammans, ha bidragit
till och 4n idag bidra till effektivitet, rattssdkerhet och enhetliga bedémningar vilket vl svarar
upp mot det uppdrag Forsdkringskassan blivit/ar alagda att 16sa. Men samtidigt malas en annan
bild upp som visar att det finns “’sprickor i fasaden” och att ett antal negativa konsekvenser av
denna detaljerade centralstyrning har identifierats.

Négra av de intervjuade beskriver att i det verksamhetsstyrningssystem som utvecklats, anvénds
samma grundmodell, samma indikatorer och samma resursfordelningssystem oavsett vilken del
av Forsdkringskassan det avser, oavsett vilken niva styrningen bedrivs pa och oavsett vad den
karaktdriseras av. Flera lyfter fram att den blivit alltfor statisk ddr samma schabloner, mal och
matt anvédnds oavsett vilken forman som avses. Det beskrivs att man &r ”daliga pa att differenti-
era styrningen”.

Saledes spelar det enligt det styrsystem som intervjupersoner beskriver ingen roll om det handlar
om ett drende som endast tar nagon enstaka minut att utfora (till exempel utbetalning av forald-
rapenning) eller om det handlar om ett drende som dr betydligt mer komplext och som kan ta
manga ar att 16sa (till exempel rehabilitering av langtidssjukskrivna). Det &r ingen skillnad i hur
styrningssystemet dr utformat. Denna beskrivning delas dock inte av alla. Vissa lyfter fram att de
tre kundmétesorganisationerna sjédlva utvecklar sina mal och matt och visst anpassar métningarna
till drendets komplexitet.

Bland de konsekvenser som foljer av den centraliserade och detaljerade styrningen som utveck-
lats 1 Forsakringskassan under senare ar, identifieras brister géllande medarbetarnas arbetssituat-
ion. Bland annat pratas det om “pinnjakt” och medarbetarméitningarna visar att allt inte star rétt
till. De historiskt genomforda férandringarna som diskuterades ovan beskrivs ha implementerats
pé ett synnerligen hierarkiskt sitt, med mycket begrinsat utrymme for enheter och grupper att
fatta egna beslut. Alltifran vilka och vilket antal personer som skulle arbeta var i den nya organi-
sationen, till bestillningar av kontorsmateriel, bade vad som skulle kopas in och i vilken omfatt-
ning, beslutades av det sa kallade programmet. Denna starka auktoritéra styrning beskrivs i
mangt och mycket leva kvar. Detta trots att manga i den nuvarande ledningen betonar, ofta vid
flera tillfdllen under intervjuer, att det &r viktigt att bryta med den auktoritira ledarstilen. Man
arbetar medvetet med spraket som ett instrument att astadkomma forandring, till exempel genom
att prata om och bendmna styrrelaterade aktiviteter pa ett annorlunda, mindre auktoritart sitt &n
tidigare. Men, det finns en medvetenhet om att den auktoritdra ledarstilen lever kvar i verksam-
heten och flera av de intervjuade som representerar stabsledande positioner uttrycker en frustrat-
ion 6ver att det auktoritdra ledarskapet trots allt har ett s& stort utrymme i verksamheten.

Denna vana vid centralstyrning i kombination med ett auktoritért ledarskap verkar fa som konse-
kvens att chefer pa alla nivaer och medarbetare lédngre ut i organisationen invéntar tydliga direk-
tiv kring vad de ska géra och hur de ska ta sig an olika saker. For att uppmuntra anstillda till
okad grad av "empowerment” — delaktighet och sjélvstéindighet — avstar den hogsta ledningen
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fran att definiera innehallet i olika styrverktyg. Bland annat finns ingen tydlig definition av be-
greppet virderingsstyrning eller av lean och detta beskrivs av manga av de intervjuade som fru-
strerande och man invéntar definitioner och preciseringar fran hogsta ledningen. Det sdgs dock
att detta, att avsta fran att till exempel definiera olika begrepp, &r en medveten strategi fran gene-
raldirektorens sida, for att skapa delaktighet och engagemang. Idén &r att medarbetarna i verk-
samheten ska gora de nya styrinstrumenten till sina egna och fylla dem med eget innehéll. Denna
Oppna hallning kan dock stillas emot implementeringen av nya verksamhetsstyrningsinstrument
som till exempel lean ddr man & ena sidan ska ha mojlighet att fylla begreppen ute i verksamhet-
en, men dir man & andra sidan genomf6r omfattande utbildningsaktiviteter och gor lean till nagot
obligatoriskt. Det finns séledes inget val for enskilda medarbetare eller grupper av medarbetare
att till exempel avsta fran att arbeta med lean. Att infora lean &r nagot obligatoriskt som ingen
kan undkomma.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att fordndringarna i linje med till exempel lean, precis
som med flera andra pagéende fordndringsarbeten, utvecklas och inférs samtidigt vilket gor att
flera ledande personer i Forsikringskassan beskriver det som att ingen i organisationen vet mer
4n nagon annan. Aven om ett motiv till detta sitt att arbeta med foréndring &r att skapa delaktig-
het och engagemang, verkar det idag ocksa skapa osékerhet och oklarhet. Delvis kan detta bero
pa att den 6vergripande idén med styrningen inte & kommunicerad. En intervjuperson samman-
fattar detta pa foljande sitt.

Vi pratade om det [lean] igér pa vart stabsmoéte for det ar ju sa att verksamheten egentligen ar
pé samma niva som Forsdkringskassans ledningsgrupp. Alltsd de har inte kommit sa mycket
langre i sina planer for lean [4n vad 6vrig verksamhet gjort]. Alltsé det dr klart att det finns en
plan, det ska vara inf6rt 2014. Det hér och det hir ska ske, men vad det &r for nagot, det sitter
Forsdkringskassans ledningsgrupp och diskuterar samtidigt som vi for in det brett ute i verk-
samheten. [...] Och det kan vara jdttebra, men det dr svart och det stiller stora krav naturligt-
vis. Alternativet skulle ha varit att ledningsgruppen hade suttit ett &r och funderat och sa har det
inte skett ndgonting. Jag menar dé har du fatt andra problem. Sa att jag tror att det hir gar, men
det dr darfor det ar svart att sdga var kommer vi att vara 2014 for det vet inte jag, men det
kanske vi inte maste veta.

4.2 Snabbhet i att ta till sig nya modeller och inspiration fran privat sektor

Forsikringskassan kan beskrivas som en organisation som ur ett styrningsperspektiv dr snabb att
anamma nyheter. Flera foretrddare for Forsakringskassan som intervjuats beskriver hur de myck-
et tidigt kom att intressera sig for balanserade styrkort. P4 motsvarande sétt gar det nu att obser-
vera hur de anammar lean som verktyg i sin verksamhetsstyrning. Intresset f6r dessa styrmo-
deller, som béada inledningsvis har utvecklats for och av privat verksamhet, ar alltsa stort i For-
sdkringskassan. Det har dock parallellt med utvecklingsarbete och implementeringsarbete pagatt
en diskussion om huruvida dessa styrverktyg verkligen dr 1dmpliga att anvénda i offentlig sektor.
Det finns foretradare som ar tydligt skeptiska och andra som ser dessa som det enda alternativet.

Valet att infora lean framstills i intervjuerna som bade sjélvklart och logiskt, men inforandet
verkar inte ha foregatts av nagra forstudier eller utredningar kring alternativa modeller. Inte hel-
ler har nagra kalkyler genomforts kring kostnader och forvintade resultat. Att gora pa detta sitt
ar pa intet vis unikt for Forsakringskassan — det dr vanligt att verksamheter implementerar nya
verksambhetsstyrningsverktyg utan nagra omfattande beslutsunderlag (jfr till exempel Rovik
2000, 2008; Martensson 2007).

Influenserna fran privat verksamhet beskrivs ha dkat under senare ér i Forsikringskassan. Manga
intervjupersoner tar upp att antalet personer med sin huvudsakliga erfarenhet fran arbete i privat
sektor vilka anstillts i Forsakringskassan har okat. Bland annat ndmns att ledamater i lednings-
gruppen i allt storre utstrackning har kommit att utgoras av personer med storre variation i bak-
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grund och att andelen representanter med erfarenhet fran privat verksamhet har 6kat mycket. Att
pa detta sétt ha erfarenhet fran den privata sektorn verkar dock vara ett mer utspritt fenomen i
Forsakringskassan, men framfor allt i relation till dem som arbetar med leansatsningen. Flera av
dessa beskrivs ha lang erfarenhet fran arbete i privata féretag, ofta med specifik kunskap och
erfarenheter av just leanarbete.

Under intervjuerna gjordes, som tidigare noterades, flera referenser till just leanarbete i privat
sektor (bland andra Astra Zeneca, Scania och Swedbank), med férklaringen att det inte fanns
manga offentliga organisationer att 1ana inspiration ifran eftersom det var fraimst inom privat
verksamhet som lean hade implementerats. I stort sett aldrig lyftes referenser i relation till offent-
lig sektor fram, detta trots att till exempel sjukvarden under manga ar arbetat leaninspirerat.

Lean har visserligen sitt ursprung i privat sektor, men har pa senare r fatt en fornyad aktualitet
(Larsson 2012), framfor allt i myndigheter (Brannmark 2012). Forsakringskassan ingar dessutom
i ett leanmyndighetsnétverk. Trots detta gor intervjupersoner 6verlag inga hinvisningar till lean-
erfarenheter i offentlig sektor utan enbart till leanarbete i privat sektor, dér till exempel kund &r
en mer given kategori.

4.3 Likheter och olikheter mellan styrmodeller

I detta avsnitt diskuteras nagra likheter och skillnader mellan de identifierade styrmodellerna. D&
styrningen fram tills beslutet att infora lean togs har beskrivits som influerad av framfor allt
Ensa-processer och styrkort kommer dessa att behandlas forst. Sedan fors en diskussion kring
den nyligen inférda styrpyramiden dir lean utgor en del och vi avslutar med att diskutera kund-
begreppet da detta visat sig vara centralt i det pagaende leanarbetet.

4.3.1 Om styrkort och Ensa-processer

Det styrkort som kommit att anvindas i Forsakringskassan har sett lite olika ut under arens lopp,
men de olika varianterna har alla stora likheter med det balanserade styrkort som Kaplan och
Norton (1992) lanserade i borjan av 1990-talet. Arbetet med (det balanserade) styrkortet i For-
sikringskassan beskrivs ha kommit att mycket snabbt fokuseras kring mal och matt och kanske
sarskilt kring matt. Att matt ofta har en (alltfor) central roll i det balanserade styrkortet har kon-
staterats vid flera tillféllen. Redan vid formuleringen av mal blir det kvantitativa och métbara
viktigt da utgangspunkten vid sittande av mal skulle karaktiriseras av de s& kallade SMART-
kriterierna. Enligt dessa ska mél vara specifika, mitbara, accepterade, realistiska och tidsatta.
Detta fokus pa mal och matt beskrivs av ndgra som ett resultat av att styrkortet inte inférdes kor-
rekt. Medlet f6r att uppna denna kontroll handlade om att méta. Manga av matten fokuserar pa
patagliga prestationer och handlar om att méta antal och att méita kostnader. Andra aspekter som
uppfattas mer svarmétbara, som till exempel kvalitet, kommer dock i skymundan och f6ljs inte
upp pa samma sitt.

Processbeskrivningarna, som kallas Ensa-processer, har utver styrkortet utgjort och utgor dnnu
idag en viktig del i Forsékringskassans styrning. Viktigt att betona 4r att Ensa-processerna (och
tidigare handbocker och instruktioner som pa liknande sitt detaljstyrde handldggningsarbetet) pa
intet sdtt utgor ndgot nytt instrument for styrning, men de beskrivs ha fatt allt hogre prioritet i
verksamheten. Ensa-processerna uppdateras kontinuerligt och idag finns totalt 24 processer do-
kumenterade i den senaste versionen.

Som framgatt av den empiriska beskrivningen tog arbetet med Ensa-processerna avstamp i ett
internt handlaggarperspektiv, det vill sdga arbetet med att utforma processerna startade i och med
att ett drende inkommit till myndigheten och bedrevs fram till att det limnade myndigheten i
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form av ett beslut. Denna utgadngspunkt i det interna handldggarperspektivet utgor idag den stora
kritiken mot Ensa-processerna dir de stundom anklagas for att utgora ett hinder for att kunna
kundanpassa verksamheten.

Genom inforandet av Ensa-processer har verksamheten blivit standardiserad inom hela Forsédk-
ringskassan, men beskrivs, som lyftes fram ovan, ocksé ha resulterat i att medarbetare inte har
nagot storre utrymme att fatta egna beslut. Som konstaterats tidigare dr Ensa-processerna i hog
grad styrande for det dagliga arbetet, till exempel genom att tidsatgang och antal drenden regi-
streras och foljs upp pa gruppniva och ibland till och med pa individuell handldggarniva. Det dr
ocksé inom ramen f6r Ensa-processerna som det omfattande kalkylarbetet haft en viktig grund.
Kalkylerna for hur manga drenden som ska klaras av och med vilka medel gjordes har. Ensa-
processerna verkar saledes utgora ett mycket viktigt instrument for att &stadkomma mal- och
resultatstyrningen. Fordelning av medel via Ensa-processerna har resulterat i att férdelnings-
nyckeln har kommit att bli styrinstrumentet. Avsikten var att férdela medel utifran antal drenden,
men denna nyckel anvinds idag for att utvdrdera och belona enskilda individers prestationer,
vilket diskuterades ovan i termer av oavsedda konsekvenser av tidigare styrning. Detta trots att
ledningen dterkommande betonar att detta inte ska fa ske. Man kan dérfor sdga att det finns en
dissonans mellan resursfordelningssystemets utformning (kalkylernas logik) och beloningssy-
stemets utformning eller atminstone dess praktik, eftersom intervjupersoner beskriver att indivi-
duell beloning baseras pa individuell métning av prestationer (den sa kallade pinnjakten). A ena
sidan fordelas resurser pa gruppniva, a andra sidan méts prestationer pa individniva.

Ensa-processerna skiljer sig fran styrkorten da de ar kopplade till den enskilda handldggarens
handldggningsarbete och utgors av synnerligen detaljerade beskrivningar som utvecklas kontinu-
erligt. I vissa fall har utvecklingen resulterat i att tillsynes “enkla” drenden har fatt omfattande
manualer pa flera hundra sidor. Sa precis som det beskrivits ovan, dér styrkorten och méatningar-
na i styrkorten fatt konsekvenser som inte upphovsmakarna kunde forutse, beskrivs Ensa-
processerna ha utvecklats till ndgot som initialt inte var avsikten.

Huruvida Ensa-processerna utgor en hjélp eller snarare forsinkar handlédggningen rader det olika
asikter om. Nagra uttrycker att Ensa-processerna ir till stor hjélp, medan andra menar att dessa
begrinsar och beskar handlédggarens professionella omdome.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att i styrningen, trots att olika modeller och instrument
inforts, har métningar genomgéende haft en oerhort central roll. I stort sett alla de som intervju-
ats for denna studie beskriver att fokus pa méatningar och métt snabbt omvandlades frén att vara
ett medel for styrningen till att bli ett mal i sig (jfr Martensson 2007). Flera intervjupersoner ger
vidare uttryck for att det finns véalfungerande och etablerade styrsystem i Forsakringskassan, men
att man trots detta saknar kunskap kring en rad viktiga dimensioner for att férverkliga den strate-
giska styrningens behov. En sadan dimension utgér medarbetarna. Det kan konstateras att med-
arbetarna har en mycket undanskymd roll i s&vél den styrkortsinspirerade styrningen som i styr-
ningen utifran Ensa-processer. Nar medarbetarna omndmns i intervjuerna &r det inte som indivi-
der utan snarare som arbetskapacitet — som utforare av handldggning. Hanvisningar till medarbe-
tare gors av nagra intervjupersoner genom att beskriva dem som “de pa fabriksgolvet”. En
intervjuperson menar att utéver att medarbetarna som grupp har marginaliserats och kommit i
skymundan har dven gruppen chefer “néstan idiotforklarat[s]” genom att de i princip inte far
nagot utrymme for egna bedémningar i det centraliserade och métningsorienterade kontrollsy-
stemet som utvecklats. Detta i kombination med den tidigare mycket hierarkiska och auktoritdra
styrningen gor att det sannolikt kommer att krdvas ett omfattande arbete for att dels kunna aterfa
medarbetarnas och chefernas fortroende och tillit till ledningen, dels fordndra den auktoritdra och
centralstyrda kulturen.

34



4.3.2 Om styrpyramid och lean

Som beskrivits i empirikapitlet utgor lean Forsékringskassans verksamhetsstrategi. Som sddan
utgor lean en del i den sé kallade styrpyramiden.

Styrpyramiden beskrivs ganska ofta som en erséttning till styrkortet och det anges vidare att
styrkortet har avskaffats. Men, ndr det empiriska materialet analyseras framtréder oklarheter
kring huruvida det gamla styrkortet i praktiken &r avskaffat, liksom hur i sa fall styrkortet och
styrpyramiden hénger ihop, om de §verhuvudtaget gor det. Pa stabsniva sdger ett par intervjuper-
soner tydligt att styrkortet, &tminstone som begrepp, r avskaffat och &r ersatt med en styrpyra-
mid. I de tre kundmotesorganisationerna beskriver vissa styrkortet som avskaffat, men det fram-
star som oklart varfor och vad det eventuellt ersatts med. Andra vet inte om att styrkortet ar av-
skaffat utan hévdar att styrningen fortfarande sker utifran det.

Styrpyramiden beskrivs sammanfattningsvis vara under utveckling och framstér i skrivande
stund framfor allt som ett visuellt redskap for ett fatal personer pa hog stabsniva, snarare én ett
praktiskt styrverktyg. Flera versioner av styrpyramiden har kunnat iakttas under den tid som den
empiriska studien pagétt. Da flera delar i styrpyramiden &nnu ségs sakna definitioner och operat-
ionaliserade méatt och métpraktiker blir beskrivningarna ofta dversiktliga och generella. Det stora
flertalet av de intervjuade namner 6verhuvudtaget inte den sa kallade styrpyramiden, dess be-
standsdelar eller hur de hinger samman. Relationen mellan styrpyramiden och lean framstar dar-
for som vaga, detta trots att lean utgér en del i styrpyramiden.

I jamforelse med styrpyramiden framstar lean pa ett tydligare sétt, samtidigt som det finns en
vaghet, eller kanske dnnu mer en tvetydighet, &ven hir. En forsta reflektion dr dock att det inte
rader ndgon tveksamhet kring huruvida lean haller pd att inforas i Forsakringskassan. Samtliga
intervjupersoner kan berétta om lean — leankonferensen som holls for samtliga chefer hosten
2012, de pagaende utbildningsaktiviteterna och de utvecklingsprojekt som pagar med anknytning
till leansatsningen. Som framgar av redogérelsen for de leanpositioner som skapats i Forsak-
ringskassan foljer ett antal nya aktiviteter som dterkommer pé veckobasis, sdésom leanradsméten
och forbattringsmoéten dér visualisering (till exempel genom leantavlor) utgor en central idé om
att forma medarbetare att f4 Gverblick och kdnna ansvar for verksamheten och dess processer och
floden. I takt med att leanarbetet fortskrider pa olika avdelningar péborjas ocksa ett regelbundet
métningsarbete i syfte att styra och utvdrdera medarbetares “leanbeteende”, men ocksa métning
och uppfoljning av flodeseffektivitet i olika processer. Allt detta utgor patagliga tecken pa att
lean dr nirvarande, och i viss utstriackning ocksa genererar nya aktiviteter, inom Forsdkringskas-
san. Leansatsningen skiljer sig dirmed frén tidigare satsningar pa exempelvis styrpyramiden,
men ocksa pa det ovanndmnda styrkortet, da samtliga medarbetare inte utbildades pa samma sitt.
Den styrkortsinspirerade styrningen utgick fran befintliga styrstrukturer och dessa utnyttjades
och utvecklades.

Samtidigt uttrycker flera intervjupersoner att det inte &r helt tydligt vad lean kommer att innebdra
i just deras vardag, liksom huruvida lean 6verhuvudtaget kommer att passa in och/eller inféras
overallt i verksamheten. Vissa intervjupersoner menar att lean framfor allt passar f6r den opera-
tiva verksamheten, det vill sdga for handlaggningsarbetet, medan ledningsarbete lampar sig
mindre vl for lean. Andra hivdar att lean fungerar pa alla nivaer, inklusive den hogsta lednings-
nivan, eftersom det finns en “operativ niva” i alla typer av arbeten. En aspekt som mojligen bi-
drar till denna tvetydighet eller dubbelhet i de tankar som intervjupersoner uttrycker, kan vara att
det betonas av flera intervjupersoner (liksom i litteratur om lean) att lean utgor bade en filosofi —
en kultur — och en verktygslada. Genom denna dubbelhet framstélls lean som en attraktiv 16s-
ning (Sahlin-Andersson 1989), eftersom dubbelheten ppnar upp for betraktaren att vélja att
lagga vikt vid enbart en av dessa sidor: antingen den filosofiska sidan med betoning pa begrepp
som tillit, kundvérden, respekt for ménniskan, och liknande, e/ler den praktiska verktygslddan
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som utgors av standardiserade processer, visualiseringstekniker, metodspecialister, tavelmoten
med stidndiga forbattringar och sa vidare. Att betrakta lean bade som en verktygslada och en filo-
sofi ligger for ovrigt i linje med aktuell forskning som diskuterar lean, dér “misslyckade” lean-
satsningar forklaras genom bristen pa forstaelsen for leans kulturella dimensioner (Bhasin och
Burcher 2006; Brannmark 2012). Reflektionen som dr vird att géra igen &r dock att denna dub-
belhet gér modellen attraktiv men ocksé svér att tyda eftersom den Sppnar upp for att intressenter
kan vilja att se bara en av dessa sidor och ddrmed viélja att prioritera en dimension, medan den
andra kommer i skymundan.

4.3.3 Om styrkort och lean

En likhet mellan styrkortet, som diskuterades ovan, och lean &r vidare att intervjupersoner be-
skriver att man med bada dessa styrmodeller, atminstone potentiellt, kan atgirda flera problem
som upplevs med dagens styrning i Forsékringskassan. En central dimension i lean &r att arbeta
med ett kundvérdesperspektiv, genom en fokusering pa flodeseftektivitet, och att ddirmed mot-
verka den tidigare alltfor dominerande fokuseringen pa resurseffektivitet. Samtidigt lever styrk-
orten kvar, som beskrevs ovan, och skapar oklara férutséttningar for ett fullstindigt kundvérdes-
perspektiv. Ett annat sitt att uttrycka detta dr 6nskan om att minska fokus pa den inre effektivite-
ten och i stéllet 6ka fokus pé den yttre effektiviteten, vilket enligt tidigare studier visat sig vara
svart att genomfora rent praktiskt. Hur Foérsékringskassan arbetar med denna motstridighet dis-
kuteras mer utforligt i rapportens analyskapitel.

Ytterligare en dimension i lean &r, precis som i styrkortet, medarbetarna — respekt for ménniskan
och mojligheterna for enskilda medarbetare att paverka sin egen arbetssituation och bidra till
stindiga forbattringar. Aven hir har tidigare studier av NPM-orienterade reformer (Diefenbach
2009) visat att det kan vara svart att i praktiken skapa forutsittningar for inre och yttre effektivi-
tet samtidigt som empowerment betonas. I den studie som hér rapporteras var det tydligt att
“ménniskan”, som anges som en central grupp i Forsékringskassans leanmodell, av i princip
samtliga intervjupersoner likstélls med kunden, snarare 4n medarbetaren, och att det framfor allt
ar kunden och Forsakringskassans relation till kunder som stér i frimsta rummet for pagaende
utvecklingsarbeten och forandringsprojekt. Att det finns en tvetydighet gillande lean i detta av-
seende blir tydligt ndr en intervjuad medlem i den tidigare beskrivna projektgruppen Grundbul-
ten reflekterar 6ver vilken grad av flexibilitet och inflytande som egentligen kommer att finnas
for handldggare nér lean implementerats fullt ut. Intervjupersonen ser vissa utmaningar i att mat-
cha de forvintningar pa mindre detaljstyrt och mer fortroendeinriktat arbete som byggs upp kring
lean.

Det finns ju jittehoga forvantningar [men] [...] en sddan hir annan utmaning vi har [4r] att nar
[lean marknadsfors i organisationen] sa prata[s] [det] valdigt mycket om att det 4r ett sétt att ge
medarbetarinflytande, att driva férandring, att komma bort fran detaljstyrning, att fa storre pa-
verkansgrad. Men teoretiskt &r det vil inte alltid sd eftersom man [enligt leanverktygsladan]
ska standardisera processer, etablera, ta fram nya arbetssitt, inféra nya processer och jobba en-
ligt standard for att kunna identifiera kvalitetsavvikelserna. Sa jag tror att vi kommer att ha en
utmaning ndr vi har implementerat lean fullt ut att matcha de foérvintningar som ibland byggs
kring vad det egentligen &r.

Vissa intervjupersoner framhéver just det annorlunda med lean som nagot “mjukare” och tillitso-
rienterat i jamforelse med den tidigare, métorienterade, auktoritira och centraliserade detaljstyr-
ningen. Samtidigt kan det konstateras att arbetet enligt lean i férlangningen ocksa &r ténkt att
styras av standardiserade processer och att mitningar ocksa utgér en central del av lean. Som till
exempel framgick i beskrivningen av leanarbetet pa avdelningen for Verksamhetsstod anvéindes
métningar bland annat for att generera det ritta beteendet nér det géller nérvaro och aktivitet pa
forbattringsméten.
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4.3.4 Kundens roll i de olika styrmodellerna

Kunder har haft en tydlig roll bade i styrkorten, dér ett av fyra perspektiv utgjordes av just kun-
der, och i det nuvarande leanarbetet. I leanmodellen (se figur 4) anges, som ovan ndmnts, den
centrala principen vara respekt for ménniskan och den éterfinns i figurens cirkel, men analysen
av det empiriska materialet visar att detta i Forsakringskassan framfor allt verkar handla om
kunder (de forsakrade).

Niér begreppet kund anvénds av intervjupersonerna avses allt som oftast slutkunden, mottagaren
av socialforsdkringsinsatser, &ven om enstaka avdelningar har ett relativt kundbegrepp dér inter-
na kunder inkluderas (till exempel avdelningen Verksamhetsstod). Detta fokus pa slutkunden
innebdr ofta att andra potentiella “kunder” som regering, riksdag, medborgare i stort samt interna
kunder inte inkluderas.

Kunden har, som ndmnts ovan, ocksa funnits med som en del i den styrkortsinspirerade styrning-
en, men beskrivs genom leansatsningen ha fatt hégre prioritet. Analysen av det empiriska
materialet visar dven att kundbegreppet verkar vara savil accepterat som flitigt anvéant i Forsak-
ringskassan, dven om det finns flera som &r skeptiska och tveksamma mer generellt till dess rele-
vans 1 offentlig verksamhet som styrs politiskt med krav pé réttssékerhet och likabehandling. Det
ar dock en mer nyanserad bild av kunden som ges i den leaninspirerade styrningen, jamfort med
den som fanns under styrkortstiden. Som diskuterats tidigare, utvecklas idéer om kunden (i be-
mirkelsen den forsékrade) i ett antal olika utvecklingsprojekt som pégar parallellt inom organi-
sationen och av konsultfirmor som anlitats. Diskussioner fors om kundloften, olika kundtyper,
kundfléden och kundbehov. Vad giller kundléften startade under studiens gang ett stort utveck-
lingsarbete som involverat manga medarbetare. Kundloftena forvintas, enligt flera intervjuper-
soner, ha stor paverkan pa den horisontella styrningen men namndes bara dversiktligt vid tid-
punkten for studiens genomforande.

Det perspektiv som ndmns oftast under intervjuerna dr kundperspektivet. Dock namns i stort sett
aldrig kundperspektivet i relation till styrpyramiden eller i relation till de 6vriga perspektiven i
styrpyramiden.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det finns en utbredd medvetenhet om att Forsak-
ringskassans styrning behover fordndras. I de empiriska beskrivningarna terkommer intervju-
personerna till ett historiskt perspektiv pa (den problematiska) styrningen i Forsdkringskassan.
Detta skapar en tydlig vilja att fordndra den befintliga styrningen vilket ocksa visar sig i den
snabbhet med vilken Forsdkringskassan anammar en ny modell, lean, utan nagra storre reflek-
tioner kring alternativ. En intressant notering &r att trots den stundom mycket harda kritiken mot
tidigare (och fortfarande existerande) styrmodeller uttrycks det tydligt att dessa maste finnas
kvar, antingen i sin helhet eller i reviderad form. I kapitlet som foljer fordjupas detta resonemang
och vad detta kan fa for konsekvenser.
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5 Diskussion och slutsatser

Efter kartlaggningen av styrningen i Forsiakringskassan och den efterfoljande reflektionen, disku-
teras i detta kapitel materialet med avseende pa tre identifierade styrmodellerna. Dérefter resone-
ras det kring olika spanningar som uppstar mellan styrmodellerna. Diskussionen visar att dessa
styrmodeller har vissa gemensamma egenskaper, men att de dven skiljer sig at och ibland till och
med &dr motstridiga.

5.1 Identifiering av parallella styrmodeller och hur de interagerar konceptuellt

Flera av intervjupersonerna i studien beskriver den historiska utvecklingen av Forsékringskas-
sans styrning i termer av olika faser eller paradigm vilka kan tolkas som en kronologisk utveckl-
ing av tre separata faser. Att paradigmskiften fran enhetlighet till effektivitet och till kundan-
passning beskrivs ha dgt rum betyder emellertid inte att Forsakringskassan vid varje skifte opro-
blematiskt och fullkomligt har ersatt sitt sétt att styra med ett nytt. Som framgaér av intervjuerna
forefaller det snarare som att perspektivet har flyttats med varje paradigm men att element av
tidigare paradigm ocksa lever kvar, om &n inte som huvudfokus for verksamhetsstyrningen. Pa-

radigmen kan beskrivas som olika sétt att tdnka kring verksamhetsstyrning, det vill siga som
olika sitt att styra som foljer olika logiker och som nedan betecknas som samtida och parallella
styrmodeller 1 Forsakringskassan. Deras respektive karaktéristika redovisas i tabellen nedan.
Viktigt att notera dr att de identifierade styrmodellerna pa intet sétt &r unika for styrningen i For-
sakringskassan, utan aterfinns i styrning av offentliga organisationer mer generellt. Styrmo-
dellerna kan, som ndmnts ovan, hianforas till de ideologiska stromningar som Osborne (2006)
presenterar. Den regelinspirerade styrningen kan framfor allt hanforas till Public Administration
(PA) och den styrkortsinspirerade styrningen till New Public Management (NPM).

Regel Styrkort Lean
Forebild Byrékratin i den offent-  Det privata foretaget Det privata foretaget
liga sektorn (tjansteforetaget) (industriféretaget)
Ideologisk hemvist Traditionell offentlig New Public Manage- Kvalitetsrorelsen,
forvaltning (PA) ment (NPM) japansk filosofi
Perspektiv Forsédkring Produktion Kund
Mailgrupp Agare Agare Kunder
Mil- och presta- Regelefterlevnad, lika- Oka transparens och Skapa virde for

tionsfokus behandling, rittssiker- kontroll, inre effektivi- kund/flodeseffektivitet,
het tet, prestation och yttre effektivitet
finansiella resultat
Styrningsaxel Vertikal Vertikal Vertikal och horisontell
Tillvigagangssiitt Hierarki, regler och Mal och matt via led- Stindiga forbattringar
detaljerade instruktioner  nings-, styrnings-, genom “empowerment”
rapporterings- och av individer och
uppf6ljningssystem grupper
Sprak/tilltal Byrékratiskt, auktoritart ~ Ekonomiskt/ Process och fléden,
redovisning, neutralt personligt, icke-
auktoritart
Tabell 1. Tre parallella styrmodeller i Forsdkringskassan.
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En skillnad mellan de tre styrmodellerna utgors av vilka foérebilder som inspirerar styrningen. |
den regelinspirerade styrningen dr det den Weberianska byrakratin utvecklad for den offentliga
sektorn som utgér huvudsaklig forebild. I den styrkortsinspirerade respektive den leaninspirerade
styrningen r forebilden det privata foretaget. Vad géller den styrkortsinspirerade styrningen dr
det privata tjdnsteforetaget idealet, medan idealet i den leaninspirerade styrningen &r det privata,
tillverkande industriforetaget. De ideologiska hemvisterna skiljer sig ocksa dér den regelinspire-
rade styrningen kan hénforas till traditionell offentlig férvaltning (PA) medan den styrkortsinspi-
rerade styrningen har stora likheter med den reformrérelse som med ett samlingsnamn ofta be-
ndmns NPM (jfr Diefenbach 2009). Den leaninspirerade styrningen har tva huvudsakliga ideolo-
giska inspirationskillor, & ena sidan kvalitetsrorelsen och japansk filosofi & den andra.

De tre styrmodellerna kédnnetecknas vidare av tre olika perspektiv: forsikring, produktion och
kund. Den regelinspirerade styrningen utgar fran ett forsékringsperspektiv, det vill sdga den har
som syfte att bidra till att uppdraget genomfors med hog kvalitet utifran lagstiftarens perspektiv.
Den styrkortsinspirerade styrningen tar avstamp i ett produktionsperspektiv, det vill sédga den
syftar till att bidra till att uppdraget genomfors med hog verksamhetseffektivitet. Slutligen, den
leaninspirerade styrningen har sin utgangspunkt i ett avnamarperspektiv, det vill siga den syftar
till att uppdraget genomfors pa ett sétt sa att kunderna har fortroende for verksamheten.

En annan skillnad rér de mél, den malgrupp och det prestationsfokus modellerna kénnetecknas
av. De tre styrmodellerna kan sidgas vara kompletterande i s matto att de riktar sina huvudsak-
liga intressen mot olika for myndigheter viktiga malgrupper och mal. I termer av mélgrupp har
den styrkortsinspirerade styrningen och den regelinspirerade styrningen samma fokus, det vill
séga dgarna (regering och riksdag). Det innebér att styrningen &r organiserad for regelefterlev-
nad, likabehandling och réttssékerhet — att tillgodose/svara mot de krav som stélls i lagar och
forordningar samt i regleringsbrev och instruktioner. Eftersom Forsékringskassan dr en statlig
myndighet dr den regelinspirerade styrmodellen allestides ndrvarande och maste foljas.

Rittssdkerhetsdimensionen beskrevs under intervjuerna ofta som en grundlaggande och sjédlvklar
(ibland till och med sa grundldggande att den inte ndmndes) utgangspunkt for styrningen. Att
fokusera pa staten som dgare innebar dven att fokusera pa den forsikrade, om 4n via staten som
representant. Det betyder ocksa att det i den regelbaserade och till viss del dven den styrkortsin-
spirerade styrningen skapas distans till den forsidkrade. Har finns en skillnad i den leaninspire-
rade styrmodellen med sitt fokus pa kunderna — yttre effektivitet — det vill sdga de forsikrade
(framfor allt de som har ett pdgdende drende). Den styrkortsinspirerade styrningen riktar i stéllet
sin styrning huvudsakligen mot prestationsmétning for hogre effektivitet vilket i praktiken har
visat sig betyda inre effektivitet.

Ovanstéende skillnader i effektivitet, inre respektive yttre, kan variera 6ver tid och beroende pa
den specifika kontexten. Under stabila forhallanden, dir exempelvis mottagarnas (de forsikra-
des) behov ér likvérdiga, kidnda och stabila kan inre och yttre effektivitet skapas simultant. Under
mer fordnderliga forhallanden &r emellertid sa inte fallet. Om olika mottagares behov skiljer sig
at kan inte yttre och inre effektivitet skapas simultant eftersom inre effektivitet betyder att “lasa”
verksamheten mot att genomfora uppgifter pa ett faststéllt satt som mojliggor effektivisering.
Den yttre effektiviteten syftar ddremot till yttre anpassning som, om argumentet drivs till sin
spets, innebdr att den inre effektiviteten omojliggors av den stindiga anpassning som i det fallet
skulle dga rum.

Forsdkringskassans tidigare fokusering pa att utfora arbetet utifrdn devisen “enkelt, snabbt och
ratt” kan i detta fall tolkas som att ett avstamp tas i en grundlédggande idé om att alla medborga-
res behov dr desamma i alla situationer. Om antagandet inte stimmer 4r det tveksamt om den
inre effektiviteten, det vill sdga forhéllandet mellan tillférda resurser och det som produceras,
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kan maximeras utan att paverka graden av maluppfyllelse utifrdn mottagarnas behov, den yttre
effektiviteten.

Ytterligare en dimension ddr modellerna skiljer sig at ror riktningen i styrningen (styrningsaxel)
och hur den férverkligas. Kénnetecken for den regelinspirerade styrningen i Forsakringskassan
ar den tydliga vertikala (hierarkiska och centraliserade) styrningen dir verksamheten styrs och
leds utifran detaljerade instruktioner (Ensa-processer). I den regelinspirerade styrningen be-
ndmndes de handbocker, medan de under den styrkortsinspirerade styrningen utvecklades till
processbeskrivningar, for att i dagens leaninspirerade styrning ater omarbetas for att bli mer flex-
ibla och kundanpassade i till exempel projektet Grundbulten.

Den styrkortsinspirerade styrningen har flera likheter med den regelinspirerade styrningen gél-
lande sitt fokus pa vertikal styrning. Den starka fokuseringen pa regler och detaljerade instrukt-
ioner har bytts ut mot en stravan efter styrning baserad pa mal och resultat med hjélp av styrkort
for att oka transparensen. I den leaninspirerade styrningen ar styrningen tankt att ske utifran bade
den vertikala och den horisontella styrningsaxeln for att skapa vérde for kunden. Den vertikala
styrningen forvéntas fungera som en ram for den horisontella styrning som, utifran intervjuper-
sonernas beskrivningar, férefaller kunna stricka sig bortom medarbetarinflytande i det att arbetet
med stindiga forbattringar inom avdelningar/grupper organiseras platt och leds av en coach som
agerar processledare och som inte nddvandigtvis behdver vara en chef. Introduktionen av hori-
sontell styrning, i och med arbetet med stéindiga forbéttringar, kan saledes forstas som ett forsok
att, inom ramen for Forsikringskassans vertikala styrning, decentralisera styrningen frén centralt
hall via avdelningar/grupper till medarbetarna.

Slutligen skiljer sig spraket/tilltalet mellan de tre styrmodellerna. I den regelinspirerade styrning-
en tilltalas medarbetare byrakratiskt uppifran pé ett auktoritért sétt, medan tilltalet i den styr-
kortsinspirerade styrningen dr mer neutralt med ekonomiska fortecken. I den leaninspirerade
styrningen forefaller tilltalet diremot vara mer direkt, personligt riktat och icke-auktoritért, med
fokus pa processer, floden, 16ften och samordning.

5.2 Avslutning

Rapporten inleddes med ett citat som illustrerar att styrning inte alltid blir som man ténker sig —

den fér en rad ovintade konsekvenser. Det kan ocksa konstateras att Forsdkringskassan bedriver
en méngd aktiviteter for att komma till ratta med styrningens oonskade konsekvenser. Dels arbe-
tar man med att utveckla den befintliga styrningen, dels infér man nya styrmodeller.

Aven om organisationer generellt, bland annat av legitimitetsskil, har anledning att gentemot sin
omgivning visa upp en sammanhéllen och rationellt ordnad styrning dér ledningen framstills
kunna planera, kontrollera och utvirdera verksamheten (Meyer och Rowan 1977; Brunsson och
Olsen 1989), ser vi i beskrivningen av Forsdkringskassan att det 4r svart, om inte omgjligt, att
skapa en sammanhéllen och &vergripande modell som svarar mot de olika krav och forvantning-
ar pa verksamheten som Forsakringskassan via sin styrning ska forverkliga. Snarare finner vi att
flera styrmodeller existerar parallellt (se figur 5 nedan). Ibland kompletterar de varandra, men
ibland stirker de, krockar eller rent av konkurrerar de med varandra.
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Regelinspirerad
styrning

Forsakringskassans
styrning

Leaninspirerad
styrning

Figur 5. Styrmodeller 1 Forsdkringskassan.

For att vidareutveckla kunskapen om, och fortsétta analysen av, Forsdkringskassans styrning och
dess konsekvenser, behover ytterligare studier genomforas av hur styrningen organiseras, infors,
uppfattas och mottas langre ut i organisationen. Var avsikt i forskargruppen é&r att fordjupa ana-
lysen av var i verksamheten spanningar mellan de identifierade styrmodellerna uppstar, varfor de
uppstér samt Aur de hanteras.
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