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Kapitel 2.

Sarskilda forutsattningar vid
enmyndighetsreformer i staten

Louise Bringselius

Trots att en vag av enmyndighetsreformer har skoljt over det svenska
forvaltningslandskapet under det senaste decenniet ar forskningen kring dessa
reformer fortfarande begransad. En anledning kan vara bristen pa forskare med
sin bas saval i fusionsforskningen som i forvaltningsforskningen - tva
forskningsfalt som var for sig ar mycket stora internationellt. Det ar i granslandet
mellan dessa tvda omraden som detta kapitel avser att gora sitt bidrag. Syftet
med kapitlet ar (1) att beskriva vad som utmarker fusioner i statsforvaltningen,
(2) att identifiera sektorsspecifika forutsattningar som paverkar ledningens
handlingsutrymme vid utformning av fusionsprocessen och (3) att forsta i vilken
man man tog hansyn till dessa forutsattningar vid Forsakringskassans
enmyndighetsreform och vilka konsekvenser det fick. | fusionsforskningen anses
fusionsprocessens utformning ha stor betydelse for utfallet av fusionen
(Teerikangas och Very 2006). Denna fusionsprocess betraktas som avslutad forst
3-7 ar efter fusionen och darfér omfattas dven fordandringarna i fusionens
kolvatten som en del av denna process. Med sektorsspecifika forutséttningar
avses offentlig sektor i allmdanhet och statlig foérvaltning i synnerhet och
jamforelsen riktas mot privat sektor. Jag avser daremot inte att utvardera
forutsattningar att lyckas med fusioner i staten och inte heller avser jag att
utvardera utfallet av fusionen bakom Forsakringskassan.

En slutsats i detta kapitel ar att det finns vissa sektorsspecifika forutsattningar
som begransar beslutsfattarnas handlingsutrymme i utformningen av fusions-
och férandringsarbetet i samband med enmyndighetsreformer i staten. Den
forsta forutsattningen ar att politiska reformer maste kunna prioriteras framfor
interna administrativa reformer i verksamheten. Den andra férutsattningen ar
att medborgarens rattssdkerhet maste kunna garanteras genom hela
forandringsarbetet. Den tredje  forutsattningen ar kraven pa
medarbetarinflytande i forandringsarbetet och kvalitetssdkring av viktiga



verksamhetsbeslut. Den fjarde forutsattningen ar att man maste forsoka att ge
de fusionerande verksamheterna lika inflytande, eftersom deras verksamhet i
regel betraktas som likvardig i ett demokratiperspektiv (detta galler i synnerhet i
statsforvaltningen). En analys av Forsdkringskassans fusionsprocess, utifran
dessa fyra forutsattningar, indikerar att myndighetsledningen under aren
narmast efter fusionen (2005-2008) bortsag fran denna sektorsspecifika logik
nar man utformade fusions- och férandringsarbetet. Det resulterade i protester
och i misstroende i flera viktiga relationer. Fusionsforberedelserna genomférdes
i betydligt hogre samklang med forutsattningarna.

Kapitlet inleds med en introduktion till enmyndighetsreformerna i
statsforvaltningen och den strukturomvandling som de ska betraktas som en del
av. Dérefter introduceras fusionsforskningen och dess centrala fragestallningar. |
nasta sektion beskrivs nagra typiska sdardrag vid fusioner i staten. Fyra
forutsattningar vid utformandet av forandringsarbetet vid
enmyndighetsreformer identifieras och i samband med det analyseras aven
Forsakringskassan. En diskussion med slutsatser foljer och slutligen en sektion
med avslutande reflektioner.

Enmyndighetsreformer i staten

Vi ska borja med att klargora hur begreppet fusioner anvdnds i detta
sammanhang. | regel ar man ovan vid att anvdnda begreppet fusioner i offentlig
sektor. Pa statlig niva talar man om enmyndighetsreformer och pa kommunal
niva och landstingsniva talar man om sammanslagningar eller regionalisering.
Vissa menar att det inte |lampar sig att anvanda begreppet fusioner nar det i
juridiska termer snarare kan handla om nedlaggning av de tidigare
myndigheterna samtidigt som medarbetarna flyttas over till en ny myndighet
(6vergang av verksamhet). Nar man intresserar sig for fusionsprocessen &r
emellertid den avgorande fragan inte hur det juridiska upplagget ser ut, utan i
vilken utstrackning det handlar om en sammanslagning av grupper av
medarbetare som tidigare var verksamma i olika organisationer eller i olika
organisationsenheter. Ibland Onskar man langtgdende integration av dessa
verksamheter, ibland vill man lata dem fortsatta som parallella verksamheter.
Overflyttning av medarbetare frdn tvd eller flera organisationer till en
gemensam organisation, innebdr darfor definitionsmassigt en (organisatorisk)
fusion i fusionsforskningen.

Enmyndighetsreformerna i svensk statsforvaltning har blivit allt fler under
senare ar. De kan omfatta saval koncernmyndigheter som andra myndigheter.
Om man ser till Sveriges koncernmyndigheter, sa har tolv enmyndigheter bildats
av de tidigare narmare 280 myndigheterna runt om i landet och detta har skett
under den relativt korta tidsperioden 1994-2010 (Statskontoret 2010a, b).
Koncernmyndigheter karakteriseras av att det finns en 6verordnad myndighet



som har vissa formella befogenheter 6ver andra (t ex tillsyn, medelstilldelning),
oftast regionala eller lokala, myndigheter.

Samtidigt som antalet myndigheter i svensk och internationell statsférvaltning
minskar, bildas allt fler sektorsspecifika granskningsmyndigheter. Dessa fungerar
delvis som en stabsfunktion at regeringen. Denna funktion ar sarskilt viktig med
tanke pa att Sveriges regering har ett, i internationell jamforelse, relativt litet
kansli till sitt forfogande (SOU 2008:118). En risk med externa sektorsspecifika
granskningsmyndigheter ar att granskningsobjekten ska utsattas for overdrivet
negativ publicitet, eftersom granskningsmyndigheterna ocksa sjalva i regel vill
visa att de bidrar med varde - ndagot som man tenderar att géra genom att
offentligt papeka fel och forbattringsomraden (Lapsley och Lonsdale, 2010). |
Forsakringskassans fall forlorade regeringen en viktig tillsynsmyndighet, som
tillhandaholl information om hur férsakringskassorna bedrev sin verksamhet, i
och med att Riksforsakringsverket fusionerades med dessa (i juridiska termer
lades RFV ned). Den 1 juli 2009 bildades darfér en ny myndighet under
regeringen, for tillsyn och effektivitetsgranskning av socialférsakringen:
Inspektionen for socialforsakringen.

En avsikt med enmyndighetsreformerna ar att effektivisera férvaltningen. En
annan avsikt ar att forbattra regeringens modjligheter att styra dessa
myndigheter, givet de begransade resurser som man har till forfogande i sin
egen administration. | Sverige har vi ett system med sjalvstandiga myndigheter
och ministerstyre ar inte tillatet (se Myndighetsférordningen, 2007:515, och
Regeringsformen, 1974:152). Regeringens styrning maste darfor ske pa visst
avstand (se kapitel 5). Systemet med myndigheter som sjalvstandigt beslutar om
interna organisatoriska angelagenheter blir allt vanligare i Europa och det
betecknas ibland den anglosaxiska styrningsskolan (Rhodes & Marsh, 1992;
Rhodes, 1997). Pa engelska anvands begreppet agencification (Pollitt, Talbot,
Caulfield och Smullen 2004; Van Thiel och Yesilkagit 2011). Utvecklingen gar pa
detta vis fran ett ndra engagemang i konkreta myndighetsfragor till en mer
distanserad position dar regeringen fokuserar i synnerhet pa styrsignaler
(incitament) och effekter. Rorelsen innebar samtidigt ett skift i fokus fran
tidpunkten for konkreta verksamhetsbeslut, till utvardering i efterhand, da
styrsignalerna eventuellt justeras och ansvar mojligen kan utkravas. En nackdel
med sjadlvstandiga myndigheter dr emellertid att det kan bli svart att faststélla
vem som ar ansvarig (Peters och Pierre, 1998). Nar reformer sdsom fusioner inte
utfaller med 6nskat resultat, eller nar myndigheten pa annat satt far problem att
prestera enligt forvdantan, uppstar latt ett spel dar regering och myndighet
utpekar varandra som syndabockar i den offentliga debatten (Weaver 1989;
Hood 2002, 2007; Kelman 2005). Vid en fusion som inte leder till 6nskade
resultat, innebar det att myndighetsledningen star relativt ensam, jamfért med
privat sektor, dar motsvarande debatt inte blir lika offentlig. Inte bara kommer



myndighetsledningen att tvingas bemdta dppen kritik fran medborgare, media,
med flera, utan ocksa fran sin egen huvudman. Skulle myndighetsledningen vilja
att skylla pa regeringen, sa riskerar generaldirektéren saval som overdirektoren
att avsattas, eftersom fortroendet mellan regeringen och myndighetsledningen
kan ta skada. | den forvaltningspolitiska propositionen ar 2010 (Prop
2009/10:175) forklarar regeringen att det inte bor vara "en uppgift for en
myndighet att bedriva opinionsbildning eller féretrada sarintressen inom sitt
verksamhetsomrade” (sid 2).

Det finns en rad aspekter som lyfts fram i forvaltningslitteraturen som
utmarkande for offentlig verksamhet (for en genomgang av skillnader mellan
privat och offentlig sektor, se Rainey, 2009; Rainey och Bozeman, 2000; Nutt och
Backoff, 1993). En av de aspekter som genomgaende lyfts fram ar sektorns fokus
pa de externa intressenterna och deras 6nskemal och synpunkter. Det kan
jamforas med den privata sektorns fokus pa agarintresse. Samtidigt har den
privata sektorn borjat intressera sig allt mer for hur man kan visa att man tar ett
samhallsansvar (Corporate Social Responsibility) - dven om detta inte behdver
vara av altruistiska skal, utan snarare kan bero pa att detta fokus synes ga hand i
hand med &garens vinstintresse. Eftersom offentliga organisationer maste vaga
in manga olika intressen vid forandringsarbete maste detta arbete i regel tillatas
att ta langre tid och beslut maste férankras val (Cho och Ringquist, 2010). En
sadan process kan vara svar att astadkomma om man samtidigt forsoker att
legitimera forandringen med forestallningen om en hotande kris, sa som ofta ar
fallet (Cortell och Peterson, 1999; Boin och 't Hart, 2003). Krismedvetandet leder
i regel till onodigt radikala forandringar och minskar darmed utsikten for
framgangsrik forandring, menar Boin och 't Hart (2003) och forklarar att det
beror pa att kriser ofta utléser en modell med centraliserad och radikal
forandring, minskat medarbetarinflytande samt inte minst administrativa
genvagar och retorik med syfte att dolja problem i implementeringsarbetet.

Fragestallningar och forklaringar inom
fusionsforskningen

Sedan atskilliga decennier tillbaka har fusioner och uppkop (hddanefter
betecknade enbart fusioner) varit vanligt forekommande i privat sektor och som
jag har forklarat, har de dven okat i antal i offentlig sektor saval i Sverige som
internationellt. Den barande tanken bakom manga fusioner ar idén om att
verksamhet kan utforas mer effektivt nar den samlas i storre enheter — idén om
stordriftsfordelar. Nar antalet producerade enheter Okar, forvantas den
genomsnittliga kostnaden per enhet minska. Denna teori utvecklades primart for
tillverkningsindustrin och uppgifter av rutinmassig, repetitiv karaktdr. | den
tjansteverksamhet som utgor en allt storre del av vastvarldens ekonomi ar det
Overlag svarare att soka stordriftférdelar genom att 6ka verksamhetens storlek,
eftersom hastigheten vid utférandet av tjanster inte alltid kan 6kas. Kvaliteten



pa dessa tjanster, liksom effektiviteten i utférandet av tjansterna, ar i hog grad
beroende av medarbetarnas motivation. Motivationen tenderar tvartom att
minska nar verksamheten oOkar i storlek och medarbetaren blir mer anonym
(Talacchi, 1960). Ledningsfilosofin Lean Production, som for tillfdllet atnjuter stor
uppmadrksamhet i delar av vastvarlden, ar ett forsok att oka effektivitet och
kvalitet dven i organisationer av storre storlek, genom att stalla arbetslaget och
processen i centrum och delegera omfattande beslutsmakt till medarbetaren.

Erfarenheten visar ocksa att fusioner sallan leder till dnskade synergier. Studier
(t ex Hubbard 1999; Cartwright 1998; Shrivastava 1986) visar att mellan halften
och 75 procent av alla fusioner misslyckas. Aven om dessa resultat kan
ifrdgasattas (Risberg, 2012), kan det konstateras att fusioner forefaller utgora en
hogriskstrategi.

Att man fortsatter att strava efter att dka storleken pa verksamheten, trots att
stordriftsfordelar ar svara att astadkomma i de nya tjansteverksamheterna (dar
det kanske t o m snarare handlar om stordriftsnackdelar, se Talacchi, 1960), kan
forklaras delvis av globaliseringen och utbredningen av Internet. Denna
utveckling leder till 6kad transparens och konkurrens. | detta sammahang
hoppas manga foretag att med hjalp av storlek kunna astadkomma en storre
geografisk spridning for sina produkter och storre medial uppmarksamhet.
Genom fusioner kan man inte minst fa del av viktiga kundregister och
kundrelationer. Det kan ocksa finnas patent av betydelse eller finansiella syften
med en fusion. Vid fusioner i statsférvaltningen ar bakgrunden évervaganden i
riksdag och regering och ofta anfors principskal for reformen — man tycker att de
aktuella myndigheternas verksamhet har stora beréringspunkter och menar att
det darfér borde vara mojligt att astadkomma positiva synergieffekter pa detta
vis.

Det finns en stor och vaxande internationell forskningslitteratur som férsoker att
forklara vad som gor att manga fusioner misslyckas. Forklaringarna tacker en
bred repertoar av teman. For nagra decennier sedan sokte man huvudsakligen
svaret i valet av fusionspartner, men numera fokuserar man mer pa de
manskliga aspekterna (Larsson och Finkelstein, 1999). Manga av de problem som
uppstar har namligen att goéra med sociokulturella faktorer, sasom
medarbetarnas attityder och reaktioner under fusionsprocessen. Som en
konsekvens av stress, oro, missndje och minskad motivation valjer manga att
ldmna verksamheten. Man talar ibland om problem med personalmotstdnd,
dven om det finns en begynnande forstaelse for att motstandet inte behover
vara ett problem i sig, utan ett symptom pa andra problem. | synnerhet i
verksamhet med hogt kvalificerade medarbetare fungerar det inte att avfarda
deras invandningar som enbart (underforstatt irrationellt) motstand och hoppas
att det ska vara overgaende.



En intressant forklaring till medarbetarnas reaktioner, ar hur de uppfattar
ledningens eller fusionspartnerns moraliska hallning och trovardighet. Studier (t
ex Meyer 2001; Lipponen, Olkkonen & Moilanen 2004; Klendauer & Deller 2009)
tyder pa att detta har betydelse for fusionens utfall. | rattviseforskningen (t ex
Cropanzano, Byrne, Bobocel, & Rupp 2001; Ellis, Reus & Lamont, 2009) skiljer
man mellan rattvisa som har med sociala méten att gora (interaktiv rattvisa),
rattvisa som har med beslutsprocessen att gora (procedurmassig rattvisa) och
rattvisa som handlar om den slutliga fordelningen av formaner och uppoffringar
mellan fusionerande verksamheter (distributiv rattvisa). Med denna
kategorisering som bakgrund kan man analysera och forstda medarbetares
invandningar i termer av etik. Fragan om etik ar sarskilt intressant vid fusioner i
offentlig sektor, dar medarbetaren forvantas fungera som demokratins vaktare
(Lundquist 1998) och "vissla” nar nagot inte gar ratt till. Forvaltningsetiken
praglas vidare av krav pa ordning och férutsagbarhet, inspirerad av Webers idéer
om byrakratin, och dessa ideal kan utmanas vid fusionsarbete, som inte séllan
utmarks av en kaotisk 6vergangsperiod. En studie av Cho och Ringquist (2010),
avseende verksamhet i offentlig sektor, indikerar att ledningens formaga att
behalla medarbetarnas fortroende genom perioder av organisatorisk turbulens
ar avgorande for hur framgangsrik den blir. Da fungerar det samre att betrakta
fusionsprocessen som en form av undantagstillstand, da allt ar tilldtet ur ett
etiskt perspektiv, innan man sedan atergar till ett slags normalstadium. Detta ar
emellertid vanligt vid fusioner.

Rattviselitteraturen i fusionsforskningen ar intressant bland annat darfor att den
lyfter fram att fusionsdynamiken inte bara rymmer en, utan tva viktiga
dimensioner. | fusionsforskningen har man traditionellt intresserat sig primart
for den motstandsdimension som stracker sig mellan fusionerande
verksamheter (horisontell dimension), men med tiden har detta dndrats och
idag studerar manga fusionsforskare, liksom forskare specialiserade pa
organisationsforandring, snarare relationen mellan medarbetare och ledning
(vertikal dimension). Vid fusioner i offentlig sektor forefaller motstandet i den
vertikala dimensionen tendera att Overstiga motstandet i den horisontella
dimensionen (Bringselius, 2008, 2010; Choi, 2011), nagot som mojligen kan
forklaras av férekomsten av starka professioner som forenar verksamheter 6ver
organisationsgranser. En annan tankbar forklaring ar vad Boin och 't Hart (2003)
papekar i en studie, namligen en tendens att vid reformer i offentlig sektor
anamma en mer radikal férandringsansats an vad som kan anses lampligt i dessa
sammanhang.

Den nya rattviselitteraturen 6verbrygger ocksa de tre typer av forklaringar som
traditionellt har praglat fusionsforskningen: kulturkrockar, bristande
kommunikation eller karridarimplikationer (Larsson 1990). Séarskild tonvikt har



lagts vid kultur, som man narmast rutinmassigt har hanvisat till ndr asikter gar
isar vid fusioner. Kultur har kommit att fungera som en standigt gangbar
"residuallésning” som far svara for alla mojliga typer av problem som uppstar
efter en fusion (Lohrum 1996:3). Ldnge trodde man att organisationernas
kulturella passform (likhet) hade betydelse for i vilkken man fusionen skulle lyckas
att astadkomma integration pa ett kulturellt plan, men forskningen pa detta
omrade visar pa motstridiga resultat, varfér mycket tyder pa att det snarare ar
faktorer i fusionsprocessens utformning som avgor utfallet vid fusioner
(Teerikangas och Very, 2006). Utrymmet for att vadlja mellan olika satt att
utforma fusionsprocessen kan dock vara begransat, som vi ska se.

En annan intressant forklaring till medarbetarnas reaktioner vid fusioner, ar
upplevelser av organisationernas relativa anseende (Frank, 1985; Hambrick och
Cannella, 1993). Av radsla for att bli “smittade” av en fusionspartners samre
anseende kan medarbetare géra motstand mot integrationen (Empson, 2001).
Denna forklaring ar sarskilt intressant i kunskapsintensiv verksamhet, dar
organisationens anseende och medarbetarnas professionella anseende kan
upplevas som nara sammankopplade.

Fusionsprocessen vid enmyndighetsreformer

Vad utmarker fusionsprocessen vid enmyndighetsreformer? Ett framtradande
skillnad mot fusioner i privat sektor ar den utdragna férberedelsefasen. | privat
sektor brukar forhandlingar om fusioner och forvarv ske bakom lyckta doérrar.
Nar beslutet val ar fattat, finns regler om hur storre verksamhetsbeslut ska
kommuniceras till bérsmarknaden, for boérsnoterade bolag. Det gor att
medarbetarna ibland far kannedom om fusionen eller férvarvet forst efter att de
har hért om det pa nyheterna — dven om man brukar strava efter att meddela
medarbetarna ungefar samtidigt. Efter fusionsbeslutet brukar fusionen, med allt
forandringsarbete den medfor, genomféras relativc omgaende. |
statsforvaltningen sker forhandlingarna om en tankbar fusion infor 6ppen rida,
inom ramen for politiska utredningar och forslag och flankerat av politiska
utspel. Denna upptakt kan ta aratal, till och med decennier, innan
fusionsbeslutet till sist fattas. Darfor ar berord verksamhet ofta val beredd pa att
reformen ska ske och de kan till och med vara otaliga att dntligen se den sjosatt,
efter alla diskussioner. Nar fusionen ska dga rum kan darmed ocksa mer tid
allokeras for fusionsforberedelser. Efter fusionsbeslutet har myndigheterna i
regel 1-2 ar pa sig for fusionsférberedelserna och under denna period kan
medarbetare och ledning (saval tilltradande som avgaende) planera for bade sin
och verksamhetens framtid. | detta ldge inleder man i regel med en
integrationsstrategi som i forskningen kallas “kulturell blandning”. Syftet med
strategin ar att identifiera och ta med sig de béasta delarna fran befintliga
verksamheter till den nya myndigheten (Buono och Bowditch 1989; Schein 2009;
Mirvis och Marks, 1992). For att gora detta involveras medarbetare inom ramen



for olika tillfalliga projekt. Strategin &r sarskilt vanlig vid fusioner av
verksamheter som betraktas som likvardiga och darfor forvantar sig lika stort
inflytande.

Under forberedelsefasen utlyses och tillsatts ledande poster i den nya
myndigheten och befintliga chefer kan behdva soka chefstjanster pa den nya
myndigheten i Oppen konkurrens. Alla anstdllda omfattas av 6 b §
anstallningsskyddslagen, avseende overgang av verksamhet, men det ar inte
daremot sakert att deras tjanst i den nya organisationen kommer att motsvara
den som de hade tidigare. Fusionsférberedelserna leds normalt av en utredning
tillsatt av regeringen, snarare an av de personer som senare i rollen av hogre
chefer ska leda myndigheten. Detta har man hanterat genom att skapa en praxis
dar regeringens sarskilda utredare (eller ordféranden i dessa kommittéer) ofta
utnamns till generaldirektor i den nya myndigheten pa ett senare stadium.

Enmyndighetsreformer i staten praglas vidare av en hog grad av offentlighet och
granskning. Fusionen kan bli foremal for relativt omfattande mediabevakning,
eftersom medborgaren ar en viktig intressent. Problem kan darfor fa
omfattande politiska konsekvenser, inte minst med tanke pa risken att det ska
uppsta en syndabocksdebatt. (Se Bringselius 2012, for en analys av
Forsakringskassans enmyndighetsreform med avseende pa denna fraga.) | takt
med att fler sektorsspecifika granskningsmyndigheter bildas blir dessa reformer
dven foremal for omfattande deras granskning. Sammantaget finns darfor ett
begrdansat utrymme for felsteg. Myndigheterna maste dessutom vara beredda
att stélla betydande resurser till forfogande for att bista alla sorters granskare
med dokument, dven inom ramen for en fusionsprocess. Beslut maste kunna
motiveras och man maste vara noga att standigt svara upp mot formella krav,
for att inte bli foremal for 6ppen kritik i samhallsdebatten.

De sardrag vid enmyndighetsreformer i staten, som jag har redogjort for har, ar
det svart for myndighetsledningen att paverka. | det foljande identifierar jag
nagra sektorsspecifika forutsattningar som ledningen kan valja att ratta sig efter
eller inte. Priset for att inte utforma fusionsprocessen i samklang med dessa
forutsattningar kan emellertid, som vi ska se, bli hogt.

Forutsattningar for utformning av fusionsprocessen
vid enmyndighetsreformer

Man kan forestélla sig en lang rad faktorer som begransar handlingsutrymmet
nar fusionsprocessen ska utformas i statlig forvaltning. Jag erbjuder har ingen
uttdmmande lista, utan har i stéllet valt att fokusera pa fyra forutsattningar, som
framtrader som sarskilt betydande i bemarkelsen att de bygger pa férvantningar
eller krav fran viktiga intressenter for verksamheten. Den forsta forutsattningen
géller prioriteringen av administrativa och politiska reformer och den springer ur



forvantningar eller krav fran regeringen och dess ansvariga departement. Den
andra forutsattningen galler kvaliteten i myndighetsutévningen. Den bygger pa
forvantningar eller krav fran bland annat kunden. Den tredje forutsattningen
giller medarbetarinflytande och baseras pa forvantningar eller krav fran
medarbetaren och dennes fackliga foretradare. Till grund for samtliga dessa tre
forutsattningar ligger demokratiska principer och lagstiftning. Den fjarde och
sista forutsattningen galler fordelningen av inflytande mellan fusionerande
verksamheter. Till grund for den ligger i regel forvatningar eller krav fran saval
regeringen som verksamheterna sjalva. | det fdljande illustreras
forutsattningarna med observationer pa Forsdkringskassan avseende ar 2004-
2008.

Prioritering av politiska reformer

Interna organisatoriska beslut, baserade pa myndigheters sjalvstandighet, far
inte inskranka pa dess beredskap att implementera nya politiska direktiv och
riktlinjer. En sadan inskrankning av policyprocessen (pa engelska betecknat
public policy) skulle ocksa innebara en inskrdankning av demokratin, eftersom
demokratiskt valda politiker darmed inte skulle ha mdjlighet att utdva sin
beslutandemakt. Myndigheter far darfor aldrig besluta om att genomfora sa
pass omfattande organisationsférandringar att denna responsiva hallning
gentemot politiska beslutsfattare dventyras. Politiska reformer ska alltid ga fore
interna administrativa reformer i den politiska styrkedjan. Inom ramen for en
I6pande dialog mellan myndigheten och departementets tjansteman sker en
informationsoverféring om interna organisatoriska beslut som ger
departementet mojlighet att reagera, exempelvis med stéd av sin
utnamningsmakt. Upplever regeringen eller departementet att man inte har
fortroende for hur en myndighet leds och organiseras, finns mojlighet att
uttrycka detta missndje och ytterst att astadkomma forandring genom att utse
en ny generaldirektér och overdirektor. "Myndighetens ledning ansvarar infor
regeringen foér verksamheten”, slar Myndighetsférordningen (3§) fast.
Myndighetens responsiva hallning mot de politiska beslutsfattarna ar sarskilt
viktig med tanke pa att sektorn utmarks av att férvdntningarna pa vad
verksamheten ska prestera stindigt forandras, utifran allmanna val saval som
politiska utndmningar (Nutt och Backoff 1993:212).

Vid forberedelserna infor Forsakringskassans enmyndighetsreform betonades
(SOU 2004:127) att processen skulle genomfdras gradvis och man planerade inte
for nagon omvidlvande organisationsforandring. En  sadan  storre
organisationsforandring kom emellertid att genomféras nagra ar senare, under
perioden 2007-2009. Denna gjorde det svart for myndigheten att samtidigt
verkstdlla ett antal politiskt beslutade reformer avseende regelverket inom
socialforsakringen. Med stod av Myndighetsforordningen hade
Forsakringskassans ledning formellt sett ratt att sjalvstandigt besluta om denna
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organisationsforandring, men i vilken man hade &aven Socialdepartementet
godkant forandringen och vilket ansvar hade de for det kaos som uppstod pa
myndigheten hdsten 2008? Var den stora organisationsforandringen nodvandig?
Det rader naturligtvis delade meningar pa dessa punkter.

Efter fusionen hade man kvar lansindelningen av organisationen och det fanns
olika uppfattningar om huruvida den omfattande omstrukturering som sedan
foljde var nodvandig, daven internt i ledningsgruppen. Produktionsdirektor
Maivor Isaksson (intervju 2009-10-08) menade att hon redan tidigt
argumenterade for att man skulle behalla lansindelningen och undvika
ytterligare storre férandringar. Hon jamférde med Skatteverket, som manga
anser har lyckats battre med sin enmyndighetsreform, och pekade pa att de
valde att behdlla sina lansskattedirektorer. Pa Forsakringskassan beholl man
bara lansdirektérerna fran 2005 till 2008, da den nya organisationen
verkstalldes.

“Jag har pratat med Curt om det, jag tyckte han valde fel organisation
men han fick bestémma. Jag tror att hade han valt en annan organisation
sd hade vi ldttare kunnat hdlla i ledning och styrning nér det gdller den
ekonomiska problematiken som dnda blev ett problem.” (Maivor
Isaksson, intervju 2009-10-08)

Produktionsdirektoren forklarade ocksa att arbetsuppdelningen mellan
generaldirektoren och henne var sadan att han ansvarade for kontakter i
politiska fragor och med media, medan hon ansvarade for produktionen internt.
Innan  omorganisationen rapporterade de 21 lansdirektérerna il
produktionsdirektoren. Fran varen 2008 delades denna verksamhet i stallet upp
pa tre avdelningar med olika chefer: kundcentra, NFC och LFC.
Socialforsakringsminister Cristina Husmark Pehrsson (intervju 2011-01-31)
menade att beslutet om organisationsférandringen hade fattats sjalvstandigt av
Forsdkringskassan och betonade att hon inte hade haft ratt att intervenera i
beslutet.

“En omorganisation och hur den skulle genomdrivas, pa vad sdtt och
hur man skulle bygga upp de olika centra, dr Forsékringskassans eget
beslut. Det var ju problem pd sd sdtt att ndr man sedan sG smédningom
under 2008 sdg att det inte gick i den takt man sjélv hade beslutat om,
da forcerade man, 6kade takten pG denna omorganisation och tog ett
beslut. Det var, som jag upplever det, ganska olyckligt for att dels hade
jag som minister och vi som politiker ingenting med detta att géra. Jag
kan styra med ekonomi, med regleringsbrev, med uppfélining och
utvdrdering och tillfélliga uppdrag. Men sjélva verksamheten som du
vdl kénner till varken far jag eller ska jag Idgga mig i. Det kan ju i och
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fér sig vara ett problem att férklara detta for svenska folket. Ndr man
tror att man som politiker kan gd in och dndra beslut och férdndra
verksamheten. Det dr ett kunskapsproblem som har stdllt till verkligt
mycket problem i debatten.”

Socialforsakringsministern menade vidare att problemet snarare lag hos
Forsakringskassan, som var tvungen att klara att genomféra saval administrativa
(organisatoriska) som politiska reformer parallellt. Regeringen kunde inte avsta
fran viktiga politiska reformer bara for att Forsakringskassan hade interna
problem. Produktionsdirektér Maivor Isaksson (intervju 2009-10-08), & andra
sidan, havdade att regeringen hade kant till att forutsattningarna for
myndigheten att kunna verkstadlla politiska reformer samtidigt med
organisationsforandringen var mycket sma, men att de trots detta hade beslutat

om “tre jattestora nya reformer” ar 2008.

Generaldirektor Curt Malmborg (intervju 2009-04-16) var i efterhand oséker pa
om man hade gatt for fort fram med det interna forandringsarbetet. Man var
tvungen att bryta upp den tidigare geogratiska indelningen, men fragan var
politiskt kanslig, forklarade han, eftersom den samtidigt innebar ytterligare ett
steg “fran politikermakt till tjanstemannamakt”. Han var framfor allt 6éverraskad
over hur politikerna kunde undvika att ta pa sig en del av ansvaret for
problemen pa myndigheten, i samband med Fo6rsdkringskassans kris hosten
2008. Mediabilden blev i stdllet att det var ”“den stora byrakratiska
myndigheten” mot den lilla manniskan och politikerna. Myndigheten fick stod i
det lilla, privata rummet, men inte i det stora, offentliga rummet, helt enkelt av
anledningen att man inte vinner nagra val pa att forsvara myndigheter,
forklarade Curt Malmborg. Hans erfarenhet ligger i linje med det
syndabocksfenomen som forvaltningsforskningen (se ovan) menar ar en vanlig
konsekvens av systemet med sjalvstandiga myndigheter.

Tolkningen av gransen mellan myndighetens och regeringens ansvar ar
intressant och den kan sdledes fa konsekvenser for fusionsprocessen vid
enmyndighetsreformer i staten. Myndighetsférordningen ger visserligen
myndigheter sjalvstandighet i fragor om interna organisatorisa angeldgenheter,
men denna sjadlvstandighet ska tolkas som given under forutsattning att
myndigheten kan fortsatta att fullgora sitt uppdrag, ett uppdrag som inbegriper
en formaga att genomfora politiska beslut om regelféréandringar inom
myndighetens verksamhetsomrade. Darfor ar férvanande att Forsakringskassans
ledning anda valde att ga sa radikalt fram i forandringsarbetet efter fusionen.
Den forutsattning som kravet pa prioritering av politiska reformer framfor
administrativa och organisatoriska reformer utgoér, for utformningen av
forandringsprocessen efter en fusion, lyckades Forsakringskassan inte leva upp
till sérdeles val, under 2007-2008. Daremot stod fusionsforberedelserna och det
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forandringsarbete som bedrevs under de forsta tva aren efter fusionen i battre
samklang med denna forutsattning.

Bibehallen rattssékerhet i myndighetsutévning

Den offentliga byrakratin, med sin forutsdgbarhet och hoga grad av
standardisering, motiveras bland annat av krav pa rattssiakerhet i
myndighetsutovning. Rattssdkerhet ar inget enkelt begrepp. En viktig del av
begreppet ar uppfattningen att myndigheter ska halla sig till lagen och inte ta
hansyn till exempelvis personliga varderingar. Man kan skilja mellan formell
rattssakerhet och materiell rattssakerhet. Medan den forstnamnda tar fasta pa
processer och baseras pa bl a legalitetsprincipen, likhetsprincipen och
objektivitetsprincipen, ar den materiella rattssakerheten snarare inriktad mot
resultatet och (ofta politiska) idéer om hur ett rattfardigt resultat av
regeltilampningen ska se ut. Eftersom manga materiella regler ar vagt
utformade, star myndigheter i statsforvaltningen infor uppgiften att tolka dessa
och darefter tillampa dem pa ett enhetligt satt. Forenklat kan rattssdakerhet
anses rada ”“nar man kan lita pa att myndigheter styrs av rattsregler och
tillampar dem pa ett likformigt, sakligt och opartiskt satt” (Axberger, 2010:36).

Om myndigheter inte kan garantera att man i sin myndighetsutovning
konsekvent foljer politiska direktiv och riktlinjer, utgér detta ett allvarligt
demokratiskt problem. Myndigheter Darfér maste ocksa manga processer vara
standardiserade i den offentliga byrakratin (du Guy, 2005). | privat sektor &r
kraven pa flexibilitet och innovationsféormaga i regel storre an dessa krav pa
forutsagbarhet. Traditionellt har ocksa privat sektor varit mer inriktad mot
effektivitet. Inom forvaltningsratten (Stromberg, 2002) ser man rattssiakerheten
som balanserad mot krav pa effektivitet och noterar att man aldrig kan uppna
fullstandig rattssakerhet eller fullstandig effektivitet pa samma gang.

“Allménhetens fértroende dr en viktig forutséittning fér férvaltningens
effektivitet och detta kan bara vinnas genom ett férfarande som
tillgodoser elementdra rdttssékerhetskrav. Hdrtill kommer att en hég
felprocent hos avgérandena, beroende pad slarv eller bradska, i och fér sig
innebdr en brist i effektiviteten. A andra sidan bér emellertid beaktas att
rdttssdkerhetsgarantierna far ringa praktiskt virde fér den enskilde, om
proceduren pd grund av sin omstdndlighet blir alltfér Idngsam och
dyrbar.” (Strémberg, 2002:154f)

Kravet pa att forvaltningsmyndigheter ska kunna garantera bibehallen
rattssakerhet i sin myndighetsutévning genom en forandringsprocess utgor, en
begransning for ledningens handlingsfrihet nar det galler utformningen av
exempelvis en fusionsprocess.
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| utredningen som lag till grund fér Forsdkringskassans enmyndighetsreform
(SOU 2004:127) betonades att verksamheten maste kunna fortsdtta med minst
bibehallen kvalitet genom forandringsarbetet. Efter reformen intensifierade
Forsakringskassan arbetet med att utveckla standardiserade protokoll for hur de
olika drendeslagen pa myndigheten skulle hanteras, s.k. ensa-processer. Syftet
var att sakerstdlla att drendeslag behandlades korrekt och pa samma satt,
oavsett var de handlades och av vem. Pa detta vis skulle kundens rattssakerhet
garanteras och det var ocksa ett av de syften som lag till grund for
Forsakringskassans enmyndighetsreform. Det kan inte uteslutas att man hade
kunnat bade bibehalla och kanske till och med stdrka kundernas rattssakerhet
under aren efter fusionen, om det inte hade varit for den hoga
forandringshastigheten ar 2007-2008 och det administrativa kaos som féljde.
Genom den omorganisation som da genomfordes blev verksamheten emellertid
tvungen att hantera mycket stora arendebalanser och risken for felaktiga beslut
Okade i takt med stressen. Forsakringskassans generaldirektér Adriana Lender
menade (mote 9 dec. 2010) att det rimligen borde vara regeringens ansvar att
valja vilka delar av ensa-processerna som handlaggarna skulle hoppa 6ver, med
tanke pa att budgetneddragningarna inte gav verksamheten forutsattningar att
folja dessa processer som planerat. Antalet 6verklaganden av beslut 6kade i rask
takt under aren efter fusionen (det kan dock inte uteslutas att det var en
medveten strategi att |ata vissa drenden avgoras av hogre instans).

Medarbetarinflytande for kvalitetssakring av beslut

| offentlig sektor finns en tradition av medarbetarinflytande, som tar sin
utgangspunkt i exempelvis Medbestammandelagen (MBL) och Arbetsmiljélagen
(AML), men ocksa arbetsmiljoférordningen och Arbetsmiljéverkets féreskrifter.
Inom ramen for en verksamhetsplaneringsprocess, brukar ocksa medarbetare
forvantas utova inflytande i viktiga verksamhetsbeslut. Alldeles oavsett denna
lagstiftning finns emellertid motivationsmassiga incitament att involvera
medarbetare i beslutsfattande. | offentlig sektor tenderar medarbetare att
motiveras mer att humanistiska varden och icke-ekonomiska incitament an i
privat sektor, menar Nutt och Backoff (1993) (pastaendet kan emellertid
ifrdgasattas - se Wright 2001, som dven rymmer en Oversikt dver litteraturen
kring motivation i offentlig sektor). De forklarar att ett viktigt alternativ for att
skapa motivation i offentlig sektor, givet problemen med finansiella beloningar,
ar att lata dessa medarbetare medverka i strategiskt forandringsarbete, dvs att
tilldta medarbetarinflytande;

“Enthusiasm can be created when professional staff members are
provided with ways to participate in the strategic management process.
Participation caters to the desire of public sector employees for important
tasks and roles as well as an influence over what the organization does.
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Private sector strategic management procedures make no allowance for
such involvement.” (Nutt och Backoff 1993, sida 226f)

Forvantningar om medarbetarinflytande motiveras &dven av krav pa
kvalitetssakring av beslut. | statsférvaltningen finns manga starka och
hogkvalificerade professionella grupper (Hasselberg och Karnekull, 2001), som
ibland kan den operativa verksamheten battre dn sina chefer och som det ocksa
darfor finns anledning att involvera i fusionsprocessen.

Principer om medarbetarinflytande bygger vidare pa den offentliga
tjanstemannens rattighet eller skyldighet att fungera som demokratins vaktare
(Lundquist, 1998) och "vissla” (pa engelska kallat whistle-blowing, se Miceli,
Near och Morehead Dworkin 2008) om chefer och ledning agerar pa ett satt som
strider mot god etik, effektivitet, lagar, osv. Darfor blir deras synpunkter vid
fusioner inte lika latta att avfarda som ”"motstand” som synpunkter i privat
sektor, dar ledningen har ett mycket starkare mandat och denna kontrollerande
roll hos medarbetarna inte ar lika uttalad. Kontrollen i privat sektor ar ofta
hanford framst till styrelsen och till bolagets revisorer. Denna uttkade legitimitet
for invandningar fran medarbetare i offentlig sektor uppmarksammas inte alltid.
Det ska ndmnas att visslandet ar en princip som aven galler i privat sektor och i
synnerhet offentligt finansierad privat verksamhet - ndgot som har kommit att
uppmarksammas i synnerhet i samband med att exempelvis dldreomsorgen har
Oppnats upp for privata aktorer.

Rollen som demokratins vaktare, tillsammans med det faktum att medarbetarna
i hog grad motiveras av en lojalitet till myndighetens uppdrag, snarare an till
ledningen, gor att sannolikheten for att medarbetare 6ppet ska uttrycka kritik
nar de upplever att processen inte gar ratt till, kan antas vara hogre i offentlig
sektor an i privat sektor. Vid fusioner i offentlig sektor maste ledning och chefer
vara beredda att bemota dessa invandningar pa ett korrekt satt och de maste
ocksa vara beredda att andra sina beslut for att ga dessa invandningar till motes,
nar dessa ar legitima. Yttrandefriheten och ratten att vissla maste varnas i
offentlig sektor, men offentliga arbetsgivare havdar ibland att den ocksa maste
balanseras mot en lojalitet gentemot denne. Detta synséatt kan kontrasteras mot
ett synsatt dar medarbetarens kritik betraktas snarare som ett uttryck for en
lojalitet gentemot verksamheten, dan som ett uttryck for motsatsen (se
Hirschman 1970). Det ska ocksa noteras att medarbetarens kritik kan betraktas
som en viktig form av feedback till ledningen (Ford, Ford och D’Amelio 2008),
dven om det inte alltid ar uppskattat nar denna kritik framfoérs i ett offentligt
forum.

Av myndighetsférordningen (2007:515, 4 §) framgar att myndighetens ledning
har ansvar for att underlag for prioriteringar och beslut ar kvalitetssékrade och
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for att styrelsen far korrekt och relevant information som underlag for beslut.
Detsamma galler informationen till regeringen. | byrakratin finns, mot denna
bakgrund, en tradition av gedigna utredningar med riskanalys kopplad till viktiga
verksamhetsbeslut och Myndighetsforordningen (208§) slar fast att beslut i
arenden ska foregas av foredragning. Detta system syftar till att kvalitetssakra de
beslut som fattas och att minimera verksamhetsrisk. Till stod for ledningen finns
en stab som bistdr i detta arbete. Dessa beslut ska ocksd beredas i
ledningsgruppen.

Ibland talar man om denna tradition i termer av en ambetsmannakultur eller en
utredningskultur, som en del av byrakratin (se kapitel 8). Stor tonvikt ligger vid
att det ska finnas en objektiv och initierad analys som ligger till grund for viktiga
verksamhetsbeslut. | regel ingar en riskanalys. Utredningarna blir en del av en
forankringsprocess, dar kanske flera berdrda intressenter far mojlighet att yttra

sig.

Nar enmyndighetsreformen bakom Forsdkringskassan planerades (SOU
2004:127) var intentionen att i hog grad involvera medarbetare i planeringen av
forandringsarbetet. Genom de sju delprojekt som etablerades under
fusionsforberedelserna fick ocksa vissa medarbetare mojlighet att paverka —
men langtifran alla. En medarbetare verksam med kommunikation férklarade
hur informationen internt blev allt mer styrd fran ledningen i samband med att
forandringsarbetet intensifierades nagot ar efter fusionen. D3 bildades ocksa
Forandringsprogrammet som stod till generaldirektoren, i syfte att dka tempot
och omfattningen av forandringsarbetet (FOrsdkringskassan 2009-06-26).
Generaldirektor Curt Malmborg medgav senare (intervju 2009-04-16) att
programmet hade kommit att betraktas av manga som ”en stat i staten”.
Intranatet FIA kom att av medarbetare kallas for ”“Sovjet-FIA” och
personaltidningen kallades Pravda. Medarbetare menade att de inte kdnde igen
sig i vad som skrevs i internkommunikationen. Exempelvis berattade man i
internkommunikationen om medarbetare som tyckte om att pendla 18 mil till
sin nya arbetsplats.

Samtidigt forklarade handlaggare ute i landet att de inte upplevde att det fanns
nagra som helst mojligheter att kommunicera med huvudkontoret eller hogsta
ledningen:

”Det finns inga kanaler alls till huvudkontoret. Det finns ingen kanal som
ndr upp. Vi madste ga via vdra chefer. Det visade sig att Stockholm inte
hade fdtt veta att vi ville ha processerna pa datorn, trots att vi sagt det
till mellancheferna.” (Handlédggare, 15 okt. 2008)
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Utrymmet for visslande och inflytande var saledes ocksa ytterst begransat.
Samtidigt andrades aven rutinerna for kvalitetssdakring av beslut och man
frangick den tidigare traditionen med féredragningar for ledningen och gedigna
beslutsunderlag, enligt medarbetare pa huvudkontoret. | stillet fattades beslut
av de hogsta cheferna, utan ndgon djupare riskanalys eller annan form av
kvalitetssakring. Det gallde i synnerhet den narmaste kretsen kring
generaldirektoren, Curt Malmborg. Forsakringskassan forklarade sjilv, i en
senare analys (Forsakringskassan 2009-06-26), att det var “uppenbart att det
brustit i rapportering, dialog, ledning och styrning inom Forsakringskassan” och
att det aven gallde processen for kvalitetssdkring av beslut. Manga beslut
fattades pa ytterst bristfalliga underlag och det utvecklades ocksa en kultur pa
ledningsniva dar ingen vagade ifragasatta prognoser och beslut.

“Att avgérande inflytande samlades pG mycket fa befattningshavare i
hégsta ledningen bidrog visentligt till den férsémrade kontrollmiljén.
Bristen pd insyn i fordndringsarbetet och vilka beslut som fattades gjorde
det svdrt att konkret bedéma konsekvenserna av utvecklingen dr for ar
och hdlla kontroll éver effekthemtagningen. En naturlig konsekvens blev
att linjeorganisationen successivt passiviserades. Ddrmed férstdrktes
programorganisationens sjélvstéindighet ytterligare.” (Férsdkringskassan,
2009-06-26)

Sammanfattningsvis kan konstateras att forandringsarbetet genomférdes i
samklang med de krav pa medarbetarinflytande, utrymme for visslande och
kvalitetssakring av beslut, som finns i forvaltningen, fram till ungefar 2006, da
forandringsarbetet intensifierades (Forsdkringskassan, 2009-06-26). Darefter
centraliserades allt mer beslutsfattande till enstaka chefer och till
Forandringsprogrammet och samtidigt minskade arbetet med kvalitetssakring av
beslut och medarbetarna upplevde allt mindre mojlighet att paverka.

Lika inflytande for likvardiga verksamheter

Fusioner i offentlig sektor brukar fungera som fusioner av likvardiga
verksamheter, pa engelska betecknat mergers of equals. Med det avses att de
fusionerande verksamheterna anses i regel vara lika betydelsefulla. | synnerhet i
statsforvaltningen tillmats i regel varje myndighet ett unikt principiellt varde,
eftersom varje myndighet ocksa fyller sin funktion i demokratin och i
forvaltningsstrukturen. Deras relativa storlek i termer av budget eller antal
anstallda ar sdllan lika relevant, eftersom denna storleksskillnad inte behover
vara resultatet av medvetna o6vervdaganden med avseende pa deras relativa
betydelse. Pa sa vis skiljer man sig fran fusioner i privat sektor, dar det inflytande
som respektive part kan forvanta sig i fusionsprocessen snarare bestims av
deras relativa styrka i finansiella termer (dgandet). Den starkare parten kan
forstas besluta sig for att bortse fran obalansen i dgarandel och i stallet strava
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efter lika inflytande for fusionerande verksamheter, for att underlatta
integrationsprocessen, men det blir da styrelsens eller ledningens beslut.

Nar myndigheterna vid fusioner i statsforvaltningen betraktas som likvardiga,
forvantar de sig, av rattviseskal, lika stort inflytande i fusionsarbetet. Darfor ar
integrationsstrategin kulturell blandning vanlig, som jag har berattat. Det var
ocksa den strategi som anammades vid forberedelserna vid Forsdkringskassans
fusionsforberedelser. Man stravade efter att bevara det basta fran de
fusionerande verksamheterna, samtidigt som man forsoker att astadkomma lika
stort inflytande for dessa. Medarbetarna involverades i den man det gick, givet
verksamhetens storlek. Man etablerade ocksa en tillfallig projektorganisation —
nagot som ofta ar fallet vid kulturell blandning och som narmast har blivit norm
vid enmyndighetsreformer i staten. Totalt atta delprojekt ingick: Vision, Ledning
och styrning, IT, Personal och kompetens, Ekonomi, Administration, Information
och Fértroendemannarollen. Projekten fick i uppdrag att ta fram underlag for
senare beslut av den nya generaldirektéren.

Efter fusionen koncentrerades allt mer makt till ledningsgruppen — en utveckling
som betraktades med skepsis bland medarbetarna, som betraktade
ledningsgruppen i hég grad som synonymt med huvudkontoret och darmed
ocksa f d Riksforsakringsverket. Inom ramen for vart forskningsprojekt har det
framkommit att medarbetare fran saval lanskassorna som Riksforsakringsverket
upplevde att de blev asidosatta under det forandringsarbete som foljde. Medan
lanskontoren upplevde att det var svart att fa kontakt med huvudkontoret, till
vilket manga medarbetare fran Riksforsakringsverket verkligen flyttades,
upplevde manga medarbetare fran Riksforsakringsverket att deras
tjanstemannakultur blev asidosatt till forman for en produktionskultur, som
hade sina rotter ute pa lokalkontoren. Mellan lokalkontoren och ldanen fanns i
regel en stor kdnsla av samhorighet, nagot som kunde ha en delférklaring i
Forsakringskasseforbundets arbete och naturligtvis dven i lanskassornas
gemensamma historia. Pa dessa kontor (de f d lanskassorna) vaxte motstandet
mot huvudkontoret i takt med att medarbetare upplevde att deras arbetsborda
Okade, samtidigt som de fick mindre modjlighet att paverka viktiga
verksamhetsbeslut. | samband med omorganisationen ar 2007-2008 stangdes
manga kontor och nya kontor 6ppnades. Medarbetare flyttades runt mellan de
nya verksamhetsgrenarna. Gransen mellan de tidigare lanskassorna blev darmed
allt mer otydlig och irrelevant. Hur fordelningen av inflytande mellan
fusionerande verksamheter verkligen blev, ar svart att gora. En del tyder pa att
det snarare var mellan ledningsgruppen och verksamheten i Ovrigt (saval
lokalkontor som huvudkontor) som konflikterna 6kade.
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Diskussion och slutsatser

Jag har beskrivit vad som utmarker fusioner i statsférvaltningen. Jag har
identifierat och diskuterat fyra sektorsspecifika forutsattningar som paverkar
ledningens handlingsutrymme vid utformning av fusionsprocessen vid
enmyndighetsreformer i staten. Jag har ocksa diskuterat i vilkken man man tog
hansyn till dessa forutsattningar vid Forsakringskassans enmyndighetsreform
och vilka konsekvenser det fick.

De fyra forutsattningarna visar pa vikten av riskminimering vid
enmyndighetsreformer i staten och sammantaget indikerar de dven att dessa
fusioner maste utformas med mindre och gradvisa forandringar over langre tid.
Pa sa vis kan FoOrsdkringskassans forandringsarbete fungera delvis som en
illustration av Boin och 't Harts (2003) poang. De menar, som jag har forklarat,
att man, genom att frammana ett starkt krismedvetande som grund for
reformer, har en tendens att anamma en alltfér radikal ansats vid
forandringsforsok i offentlig sektor, varfor utsikterna for att lyckas med dessa
reformer ocksa blir sma. De fyra forutsattningarna visar ocksa pa betydelsen av
forankring av beslut vid dessa fusioner, saval vertikalt (mellan ledning och
medarbetare) som horisontellt (mellan fusionerande verksamheter).

Tillsammans kan de fyra férutsattningarna forstas som en sektorsspecifik ”logik”.
Intressant att notera med fusionsprocessen pa Forsakringskassan var bland
annat hur processen andrade karaktir — eller logik — nar den gick fran
forberedelsefas till implementeringsfas. De tva overgripande malen i den
utredning som foregick Forsakringskassans enmyndighetsreform (SOU 2004:127)
var (1) att verksamheten ska fungera minst lika bra som tidigare den 1 januari
2005, och (2) att man skulle skapa forutsattningar for att verksamheten pa ldng
sikt skulle kunna bedrivas effektivare. Genomférandeorganisationen skulle
praglas av foljande (ibid, s. 136):

e Genomfdéra omstdllningen med stor integritet
e Efterfraga och verka for kreativitet

e Organisera storsta méjliga delaktighet

® Radgéra med lyhérdhet

e Genom olika kanaler verka fér bred éppenhet

Vidare fastslog utredningen tva viktiga forutsattningar for forandringsarbetet;
dels skulle organisationen sjalv fungera som "barare av utvecklingen”, dels
gallde ”lagt kort ligger” pa lokal niva. Det sistnamnda innebar att den befintliga
lansindelade organisationen skulle ligga kvar och att man inte skulle genomféra
onodigt omfattande fordandringar pa lokal niva. Anledningen till detta var att
utredningen ville “minimera storningarna i servicen till medborgarna” (ibid, s.
137). | utredningen talade man ocksa om vikten av att ta tillvara befintlig
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kunskap i verksamheten och att gora medarbetare delaktiga i
forandringsarbetet. Precis som vid manga andra fusioner i offentlig férvaltning,
exempelvis den bakom som Iag till grund foér Riksrevisionen (Bringselius, 2008),
tillsattes en rad projekt, vars forslag skulle fungera som underlag fér senare
beslut.

Mycket snart efter enmyndighetsreformen pabdrjades emellertid planeringen av
en storre omorganisation, implementerad i hog hastighet, med en centraliserad
ansats och lite férankring. Aven pd denna punkt liknar Férsikringskassans
enmyndighetsreform den pa Riksrevisionen, som blev betydligt mer radikal &n
vad som forst planerades. Den utdragna forberedelsefasen vid
enmyndighetsreformer ger utrymme for omfattande forankring och planering av
forandringsarbetet och pa sa vis borde forutsattningarna att minimera motstand
vid dessa reformer vara sdrdeles goda. | stadllet tycks det som att dessa
forutsattningar latt gar om intet nar en ny ledning tillsdtts och genomfoér
forandringarna utifran en helt annan logik. “Nu har vi tagit kommandot”,
forklarade en riksrevisor, som forklaring till den férandrade, mer centraliserade
och auktoritara riktning som fusionsprocessen tog pa Riksrevisionen, i samband
med att de tre riksrevisorerna tilltradde (Bringselius 2008).

De omfattande organisationsférandringar som genomfoérdes pa saval
Riksrevisionen som Forsdkringskassan efter fusionerna var inte uppenbart
nddvandiga. | fallet med Riksrevisionen ifragasattes manga av forandringarna av
Sveriges riksdag, i en utvardering nagra ar senare (Sveriges riksdag,
2008/09:URF1 och URF3). | fallet med Forsakringskassan var utgangspunkten nar
enmyndighetsreformen planerades (SOU 2004:127) att man skulle halla fast vid
grunderna i den tidigare organisationsstrukturen och att det inte fanns behov fér
nagra radikala forandringar. Samma uppfattning hade, som jag har visat,
produktionsdirektor Maivor Isaksson (intervju 2009-10-08). | bada dessa fall
valde ledningen att oka risktagandet i verksamheten betydligt, i stallet for att
verka for att halla nere risktagandet genom forandringsarbetet. Utformningen
av  fusionsprocesserna indikerar att dessa betraktades som ett
undantagstillstand, precis som vid manga fusioner i privat sektor. Bada
fusionerna resulterade i omfattande verksamhetsproblem och offentlig kritik.

Forsakringskassan forefoll sdledes dra fordel av den utdragna och Oppna
processen for fusionsforberedelser, genom att anvanda tiden for ett omfattande
arbete med att vinna gehdr fér enmyndighetsreformen, minska oro och
osdkerhet samt ta tillvara vardefulla synpunkter fran verksamheten. Daremot
var man samre pa att ta vara pa det stéd som denna process resulterade i, nar
man fortsatte forandringsarbetet efter reformen. Da gick man snarare over till
motsatt ansats, med radikala forandringar och en centraliserat beslutsfattande.
Risken nar man gor pa detta vis, ar att det fortroende som har byggts upp gar
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forlorat och att fusionsprocessen blir mycket kostsam, i termer av personalhdlsa,
personalomsattning, effektivitet, kvalitet och dven i termer av fortroende fran
externa intressenter. Forutsattningarna for att lyckas med reformen minskar
darmed ocksa.

Avslutande reflektioner

Vad beror det pa att fusionsprocessen ibland andrar karaktar efter fusionens
genomférande? Ar det en medveten strategi ndr man vid fusioner i staten
planerar fusionsprocessen pa ett satt som star i samklang med sektorns logik,
men efter fusionen helt &ndrar taktik? Att fusionsprocessen pa
Forsakringskassan dndrade karaktar efter forberedelserna kan exempelvis bero
pa personliga ideal och prioriteringar hos de hogre chefer som fick mycket
inflytande efter fusionen. Det kan bero pa patryckningar fran regeringen och
andra aktérer, om att man ska astadkomma férandringar och visa pa
handlingskraft, kanske pa grundval av en kansla av akut kris. Det kan bero pa
inflytande fran det konsultbolag som ledde mycket av férandringsarbetet. En
annan forklaring till risktagandet kan vara att forandringen i hog grad
genomfordes med privat sektor som idealbild - en sektor dar demokrativarden
och rattssakerhet inte ar lika framtradande. Privat sektor har sedan ett par
decennier tillbaka haft stort inflytande pa idéer om hur forvaltningen bor
organiseras. (Se aven diskussion kring trender som forklaring i kapitel 3.)

Man kan ocksa reflektera 6ver det ansvar som granskningsorgan saval som
regering hade for att uppmarksamma den vandning som férandringsarbetet pa
Forsakringskassan tog. Myndigheten var foéremadl fér mycket omfattande
granskning fran olika hall. Finns det en kultur av forsiktighet, eller rentav
medl6peri, nar det galler att ifragasatta radande forestallningar och konkreta
beslutsunderlag — en kultur som stracker sig bortom myndigheten och adven
omfattar dess externa granskare? | sa fall ar dven detta mycket intressant, da det
innebar att demokratin forsvagas, liksom forutsattningarna for en god styrning
fran regeringens sida. Hur hanterade regeringen vid Fdrsakringskassans
forandringsarbete? Asikterna gar isar. Oavsett vad som &r riktigt har regeringen
ett ansvar for att, i egenskap av huvudman och genom socialdepartementet,
uppmarksamma nar verksamheten i dess myndigheter tar en olamplig riktning -
trots systemet med sjélvstandiga myndigheter.

Detta kapitel har visat att fusionsforskningen och forvaltningsforskningen kan
lara av varandra. Som jag konstaterade inledningsvis utgar man i
fusionsforskningen i allméanhet fran att slutsatser fran studier av fusioner (och
forvarv) i privat sektor ar giltiga i alla samhallssektorer. Denna studie indikerar
att sd inte nodvandigtvis ar fallet, utan att fusioner under staten praglas av
sarskilda forutsattningar som paverkar ledningens handlingsutrymme nar de
utformar fusions- och férandringsprocessen.
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