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Forord

Trondheim @konomiske Hagskole fikk i samarbeid rRi@djskolen i Molde og Hagskolen i
Nord Trgndelag i 2011 tildelt et forskningsprosjéfat Regionalt Forskningsfond Midt-Norge
for & identifisere omrader hvor ny forskning kurmeéra til innovasjon innenfor kommunal og
fylkeskommunal tjenesteproduksjon. Prosjektet bldudtet i mai 2012, og det ble levert til
sammen syv rapporter. Alle er lagt ut prosjektgsnmesidéhttp://hist.no/fios | denne
samlerapporten finnes et kort oppsummering avralytortene. For en mer detaljert
presentasjon av problemstillinger, teoretisk utgmomkt, metode, resultater og referanser
henvises til de enkelte rapporter.

Trondheim den 21. august 2012
Tor Busch
prosjektleder
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1.0 Organisering av prosjektet

Prosjektet er rettet mot & identifisere omrader myoforskning kan bidra til bedre innovasjon
i offentlig tienesteproduksjon i Midt Norge. Hovedplemstillingen er formulert som falger:
Hvilke forskningsbaserte innovasjonsmuligheterdsmimed hensyn til & utvikle bedre
organisering, styring, ledelse og IKT-lgsningeoinkmunal og fylkeskommunal
tienesteproduksjonBette innebaerer at den teknologiske eller profedje siden av
tienesteproduksjon holdes utenfor. Prosjektet sA@ygrenset til a gjelde offentlige tjenester
som ytes av kommunale og fylkeskommunale virksosrhetlidt Norge.

Dette betyr at fokuset i prosjektet skal settebymrdan FoU kan stimulere til innovasjon i
kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon -sighieknyttet til ledelse, styring,
organisering og bruk av IKT. P& denne bakgrunrdbtgformulert fem delprosjekter:

1.

Innovasjon i offentlig sektoFormalet med dette delprosjektet er & vurderelener
behov for videre forskning for a studere de pdgi®g organisatoriske betingelsene
for innovasjon i offentlig sektor. Fokuset vil @tprimaert settes mot
innovasjonsprosessen og ikke mot de konkrete bfgrgviverksette endringer i
kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon.

Styring og organisering-ormalet med dette delprosjektet er a studerergéa
utfordringer knyttet til styring og organisering genesteproduksjonen. Det vil bli
foretatt en teoretisk avgrensing for a fange oppritesipielt viktigste utfordringene i
arene fremover.

@konomistyringFormalet med dette prosjektet er & ga mer irgtdlgtne med hensyn
til den gkonomiske styring som utgves pa kommusgflylkeskommunalt niva. Ogséa
her vil fokuset settes pa spesielle utfordringen smsees a vaere av starst betydning i
kommende ar.

Ledelse Dette delprosjektet vil sette fokus pa ledelsespsser innenfor profesjonell
tienesteyting i regionen. Det vil legges starsttyekkunnskapsledelse, ledelse av
profesjonelle medarbeidere og verdibasert ledelszsjektet ble senere delt opp i to
underprosjekter med fokus pa henholdsvis kunnskdpide og verdibasert ledelse.
IKT. Dette prosjektet bestar av to underprosjekter.f@ste har fokus pa IKT i Midt
Norge og formalet er & avdekke omfanget av IKT-lpékkommunalt og
fylkeskommunalt niva og sette dette i sammenhendg) deemuligheter som i dag
eksisterer i Norge. Det andre har fokus pa IKT idpa og formalet er a gi et bilde av
utviklingen i Europa. Prosjektet vil gjennomfgresamarbeid med European Institute
of Public Administration (EIPA).

Prosjektorganiseringen var som fglger:

Prosjektstyre
Det er etablert et prosjektstyre med til sammere@lemmer. Dette er:

o

(ol e]

© O 0O

Ingvild Kjerkol (styrets nestleder i RFFMIDT)

Lars E. Onsgyen (sekretariatsleder i RFFMIDT)

Arthur Almestad/Lars André Dahle (forskningsradejsresentanter i hhv Mare og
Romsdal og Trgndelag — de vil bytte pa a deltgresy

Elin Rognes Solbu (rddmann i Trondheim kommune)

Grethe Metliaas (rddmann i Orkdal kommune)

Ove Gustafsson (dekan ved T@H)

Jan Ole Simila (farsteamanuensis ved HINT)
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0 Lars Rgnhovde (amanuensis ved HiM)

Prosjektleder

Professor Tor Busch ved TOH

Forskergrupper

For & gjennomfgre de konkrete forskningsaktivitetendet valgt a etablere fem
forskergrupper med ansvar for hvert sitt delprasjBisse er som falger:

Hagskoler Delprosjekter Prosjektdeltakere
Hagskolen i Nord | Styring og organisering | Knut Ingar Westeren (fagl.ansv.)
Trgndelag Jan Ole Simila

IKT

Jan Ole Vanebo (faglig ansvarlig for IK]
i Europa)

Thor Atle Tharing (faglig ansvarlig for
IKT i Midt Norge)

Hggskolen i Sar
Trgndelag

@konomistyring

Inger Johanne Pettersen (fagl.ansv.)
Kari Nyland

Ledelse

Grete Wennes (fagl.ansv.)
Erlend Dehlin
Tor Busch

Hagskolen i Molde

Politikk og innovasjon

Lars Rontle (fagl. ansv.)
Ove Bjarnar
Turid Aarseth
Dag Magne Berge
Ingunn Gjerde




2. Innovasjon i offentlig sektor
Av Lars Rgnhovde

Innledning

Det overordnede malet for denne delstudien har &deamskaffe kunnskaper om hvordan
potensielt innovative reformer, her knyttet til s@andlingsreformen i helsevesenet, skaper
grunnlag for innovative prosesser, knyttet til kiwvig og iverksetting av reformene, og
hvordan betingelsene er for institusjonaliseringlesge eventuelle innovasjonene. Den
prosessen vi har valgt a fglge er enna i en uhgkliase og det har derfor ikke vaert mulig & si
noe konkluderende om institusjonalisering av refamnVi ma derfor ngye oss med a peke pa
faktorer som kan pavirke denne institusjonalisezing

Samhandlingsreformen ble formelt iverksatt fra2012 og har som mal & utvikle et bedre
helsetilbud basert pa nye samarbeidsmater mellanmkmer og sjukehus. Pasientenes behov
for koordinerte tienester er et sentralt punkt&fgmmen bygger pa en forstaelse av dagens
system som fragmentert, komplekst og med mangddfuitaktflate mellom
spesialisthelsetjenesten og kommunene (St.mellZ 2008 - 2009). Samhandlingsreformen
generelt og det studerte prosjektet (heretterikativasjonsprosjektet) spesielt vil kreve
omstillinger bade i helseforetak og kommuner, ognéa derfor en fruktbar ramme for studie
av innovasjon i praksis.

Reformen er tidstypisk for hvordan statlige reforrmmeerfor kommunene blir gjennomfart pa
ved at den legger opp til at kommunene har stbefimed hensyn til valg av organisatoriske
lgsninger. Det betyr at det kan finnes ulike lggeirrelatert til intensjonene i reformen,
avhengig av lokale forhold og ulike tolkninger &farmkonseptet. Reformen legger altsa opp
til stor grad av kreativitet og reformlojalitet gét lokale nivaet. Vi star her overfor en reform
som ikke bare legger opp til stor grad av lokaasining i gjennomfaringen, men som ogsa
innebeerer stor grad av tolking av reformen og teenisjonene som ligger der. Vi far en
kombinasjon av fortolkning og organisatorisk flékkiet. Sparsmalet er hvordan
kommunene lgser dette gjiennom de pagaende prosegseimteressant problemstilling her
vil ga pa hvilke virkninger den lokale kommunalenkeksten har pa disse prosessene, for
eksempel hvordan politisk og administrativ organiggfar betydning for form og innhold i
innovasjonsprosjektet. For eksempel kan det vateeeissant & se pa om en avvikling av
sektoradministrasjonene og de politiske sektorag/tgar noen betydning for de interne
innovasjonsprosessene i de enkelte kommunene.

Da vi i august 2011 skulle formulere vare forel@pigrskningsspgrsmal, var det enna ikke
helt klart hvordan framdriften i innovasjonsprosgkville bli. Det viser seg na at
implementeringen av pasientforlgpene i de enkaltarkunene farst skal giennomfares etter
at det er etablert en felles plattform for hellggtlpasientforlgp i de involverte kommunene.
Framdriften og veivalgene i innovasjonsprosjektat pavirket vare forskningsspgrsmal og
valg av metodisk tilnaerming. Vart generelle utggnuskt for undersgkelsen av hele
prosjektet vil fortsatt veere falgende:

* Hva hemmer og hva fremmer deling av kunnskap cggahtiv leering i helsetjenesten?
* Hva er betingelsene for institusjonalisering avowasjoner i helsetjenesten?



Det siste spgrsmalet kan, som vi allerede har néarst besvares nar kommunene har
implementert pasientforlgpene i sin egen kommuneasgerfaringer fra samhandlingen bade
horisontalt og vertikalt. Innen den tidsrammen ai hdette prosjektet er det klart at
hovedfokus vil ligge pa det farste sparsmalet, iduav konkretisert dette i form av to
underproblemstillinger:

« Farer prosessene rundt helhetlige pasientforlggt til far nytenkning og innovasjon
med grunnlag i dialog og kommunikative prosesdésr skjer det en standardisering
med grunnlag i etablerte yrkesmessige og statusgeasdasjoner?

« Framstar reformen som en kontraktsreform, ellepskden grunnlag for innovative
prosesser? | dette ligger det et spgrsmal om refioframstar med klart
forhandsdefinerte standarder og normer for hvotatanskal gjares, eller hvem som
har legitime kunnskaper om dette, eller om detttngrsom en helt eller delvis kan
utvikle gjennom prosessen, med grunnlag i uliketypmpetanse og erfaringer.

Hvilken rolle den kommunale konteksten spiller foplementeringen har vi, med bakgrunn i
innovasjonsprosjektets framdrift, valgt & ta utatte prosjektet. Dette vil vi imidlertid falge
opp innen andre prosjektrammer, noe som blir oratadtutningsvis i rapporten.

Hovedkonklusjoner

Samhandlingsreformen generelt og innovasjonsprtegjskesielt innholder en rik kolleksjon
av beslektede honngrord som samordning, samasdasithandling, helhet, deling og
praksisfellesskap. Vi ser det som vesentlig & iflsaete og klargjare hvilke
problemforstaelser som gis forrang og hvilke sotinkan "forsvinne” i denne type
beskrivelser. Pa bakgrunn av de diskusjonene somwebd fart og de valg og avgrensninger
som har veert foretatt, synes falgende hensyn dithadktlagt:

» Kvantitet — valg ut fra data om pasientstrammer
» Pragmatiske hensyn — sikre handterlige prosjeldrogiss variasjon i type forlap

De valgene som er foretatt, synes a veere godt ¢ibdatalisere prosjektets intensjoner om a
utvikle breddestrategier forstatt som en enkel @dgisnaer modell som kan utbygges i de
fleste kommuner. Samtidig ser vi at ved & velg@éasientforlap med utgangspunkt i
spesifikke diagnoser, framstar spesialisthelsesamesom forbilde bade nar det gjelder
problemforstaelse og lgsningsstrategier. Hvorviatlaering og bruk av disse
pasientforlgpene representerer en ensidig elleigpsverfaring av kunnskap mellom
spesialisthelsetjenesten og kommunenivaet, gjeAstér

Styringsgruppen framstar som "motor” i arbeidet rimétiering og etablering av bade form og
innhold i prosjektet fram til sommeren 2011. Dexettar det operative nivaet i kommunene
og helseforetaket kommet sterkere med, og vi seeta¥ed inngangen til 2012 har skjedd en
aktivisering og desentralisering av arbeidet.

Prosjektarbeid reiser klassiske spgrsmal om forhmtlom basis- og prosjektorganisasjon,
og i vart tilfelle er disse utfordringene spesi@mplekse, siden en har vertikale og
horisontale samhandlingsbehov bade innad i denlterk@mmune, mellom de fem
deltakende kommunene og mellom helseforetak og kamem

Var forskning har sa langt veert konsentrert omklitvijen av de tre helhetlige
pasientforlgpene. Sentrale forskningsspgrsmatsdttelsen vil vaere knyttet til
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iverksettingsprosessene eller det vi her kalleiturgonalisering av innovasjonene. Vi stiller
spgrsmal om hvilke organisatoriske utfordringer srknyttet til innovasjoner i form av
helhetlige pasientforlgp. Begrepet "samhandlingskomen” star sentralt i det videre
arbeidet. | dette ligger en forstaelse av at dehlette kommuneorganisasjonen med vekt pa
resultatenheter med utstrakt operativ frihet, alfes av kravene om bade vertikal og
horisontal samordning av arbeidet med helhetligéepdforlap. Her vil bade den interne
arbeids- og ansvarsfordelinga i den enkelte komnglnoesontalt og vertikalt), mellom de
samarbeidende kommunene og mellom kommuner ogfbisak bli utfordret.

Videre kan vi se pa begrepet "samhandlingskommunbys’av internasjonale trender og
erfaringer. De ulike komponenter som nevnes i sagiih@gsmeldingen er inspirert av hva
som har blitt gjort — og hva som gjgres i andralldmimeldingen nevnes det en rekke land,
men en type organisasjon ser ut til & ha gjortrifkt Integrerte primaerhelseorganisasjoner.
Ulike eksempler pa slike typer organisasjoner imdsjonalt er Kaiser Permanente i USA og
engelske og skotske lokale helsepartnerskap.

Institusjonsprosjektet har gitt mulighet til & sdttkalt innovasjonsarbeid inn i en starre
teoretisk og samfunnsmessig sammenheng. For @ foesingelsene for at denne type
innovasjoner skal lykkes, vil det veere av stor beigg a fa anledning til & studere
iverksettingsprosessene. Her tenker vi oss rintigljerte studier pa kommuneniva:

* Hvordan er arbeidet koblet til den organisatorisgepolitiske konteksten i
kommunene? Vi er spesielt opptatt av & studeredavoiverksettingen av de tre
pasientforlgpene pavirkes av mgtet mellom desésdréd kommunale
organisasjonsformer preget av fristilte resultaggahog innovasjonsprosjektets
intensjoner om gkt horisontal og vertikal samordnin

» Huvilke arenaer blir skapt for laering og innovasjdtva er det som kjennetegner disse
arenaene nar det gjelder deltakelse og problembppirer?

* Er det slik at noen har stgrre definisjonsmakt@mare eller er det slik at dette er en
helt apen prosess der ulike erfaringer og kunnskalpesurdert?

« Komparativt perspektiv pa helseinnovasjoner: Hvikéeter og forskjeller mellom
"Samhandlingskommunen” og de lokale skotske helsepaskapene. Skottland er
likere Norge enn England nar det kommer til st@eeBtarrelse som betingelse har
veert holdt fram som av betydning for at man i Skatdl og England beveger seg i ulik
retning med henblikk pa helseorganisering. Aktudifaensjoner: bakgrunn,
utforming av de nye lokale enhetene, samarbeid kanemiregioner og helsevesen.

Alt dette vil veere viktig & fa svar pa for & kursi®oe om hvordan innovasjonene blir
institusjonalisert i de involverte kommunene. Misk vil disse problemstillingene belyses
gjennom en viderefgring av det forskningsdesigoegt er brukt i studien av utviklingen av de
tre pasientforlgpene.



3. Styring og organisering
Av Knut Ingar Westeren og Jan Ole Simila

Innledning

Delprosjekt med overskriften "Styring og organisefiomfatter organisering, styring og
ledelse av offentlig tienesteproduksjon. Det innedraat den profesjonelle siden av selve
tienesteproduksjon holdes utenfor. Videre gjeldesjektet offentlige tjienester som ytes av
kommunale virksomheter i Midt Norge. Dette prosptktar samhandlingsreformen som
fokusomrade. Det vil si at vi vil analysere hvilgmblemstillinger med hensyn til
organisering, styring og ledelse som er interessagtrelevante i denne sammenheng, men vi
vil ikke i detalj se pa innholdet i de tjenestemsfor eksempel kommunene yter til

forskjellige grupper som en del av reformen.

Hovedfokus i prosjektet er at vi skal gi anbefaingm hvordan FoU kan stimulere til
innovasjon i tjenesteproduksjon — i dette delpikdsjevil kommunalt niva vaere spesielt
interessant, men vi vil ogsa komme inn pa andreaforingsnivaer som
spesialisthelsetjenesten siden den spiller enaeawotle innen rammen av
samhandlingsreformen.

| prosjektet har det veert nadvendig & balansemdereg dybde. Formuleringen i
problemstillingen for hovedprosjektet generelt keater at det skal legges vekt pa bredde.
Formalet er & avdekke omrader med behov for vifteskning — ikke at denne forskningen
skal gjennomfares i dette prosjektet. Dette hanwit ved at det er gjennomfart en
undersgkelse blant alle primaerkommuner i de fysloen dekkes av prosjektet (Mgre og
Romsdal, Sgr-Trandelag og Nord-Trgndelag) om hofgkni til ansvarsreformen med seerlig
fokus mot styring og organisering. Det rapporte&gsa fra en case studie som er spesielt
interessant innen rammen av samhandlingsreformehfibet bedre innblikk hvilke
problemstillinger som er mest aktuelle for de sarnferd med a gjennomfgre reformen "ute i
marken”.

Dette delprosjektet vil ha to teoretiske hoveditiafénkler, en kontraktsteoretisk
innfallsvinkel og en basert pa teori om insentivgrinsentivstrukturer. Fgrst vil vi se pa hva
kontrakter har a si for styring og organiseringt Brapiriske feltet er farst og fremst
fylkeskommunene, hvor vi vil kartlegge den mer pirelle tilneermingen man har til
kontrakter, i tilknytning til spgrsmal om organisey og styring. Dernest vil vi ogsa nytte
kontakten med distriktsmedisinske sentere til é&hvordan man i praksis har handtert
spgrsmalet om tvungen kontraktsregulering i tvungpgménerskap. Det som er seerlig
interessant a se pa, er hvorvidt kontrakter nytktist i organisering og styringsgyemed.

Dernest vil vi se pa hva insentiver og insentivignu har & si for styring og organisering. Det
er valgt ut 3-4 kommuner i hvert av de tre fylkétiere- og Romsdal, Sgr-Trgndelag og
Nord-Trgndelag hvor det er godt naermere inn péehelg sosialsektoren og spesielt er det
sett p& hvordan kommunene har Igst organiseringsamhandlingsreformen. Spgrsmal som
er analysert er i hvor stor grad man har behoddtisjonell hierarkisk organisering og hvilke
insentiver som benyttes i samhandlingsreformeresigft ved etableringen av
distriktsmedisinske sentre (DMS). Siden tidspersipekblir sapass kort er det vanskelig a ga
inn p& om insentivene virker eller ikke, men i kakten med kommunene vil dette bli berart.
Spesielt interessant blir det ogséa a registrereogn hvilken grad, kommunene innen
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rammen av hierarkisk organisering tar inn markedir@gede insentiver/styringsparametre
som for eksempel stykkpriser.

Hovedkonklusjoner

Pa bakgrunn av de data som er samlet inn og dgsama som er gjennomfart vil vi trekke
fram en del problemstillinger som bade har en bakgi samhandlingsreformen og som er
av interesse for styring og organisering i offentiektor mer generelt.

Forskningsomrade 1: Insentiver som styringsform.

Bruk av insentiver i tilknytning til gjennomfariry gkonomisk politikk dukker opp i flere og
flere sammenhenger, senest i tilknytning til sandfiagsreformen. Denne maten a utforme
gkonomisk politikk pa har lange tradisjoner bat®ige og internasjonalt, man kan si at mye
av tenkningen bak flere av de starre reformenenmiientlig sektor og bruk av
gkonomisk/politiske virkemidler (for eksempel inneorsk distriktspolitikk) er basert pa
insentiver. Vi har sett noen evalueringer som & gf pa & analysere om insentivene har
virket, og de har vist falgende resultater:

* Insentivene har ikke virket i det hele tatt
» Insentivene har gitt andre virkninger enn hva sdendmt til grunn
* Insentivene ga svakere/antatte/sterkere virkniegearlagt til grunn

Sett i forhold til samhandlingsreformen spurte mi bva man trodde om insentivene og det
refereres her svarene fra to av tiltakene — komimmedfinansiering og utskrivingsklare
pasienter.

En begrunnelse for kommunal medfinansiering er@utiagen skal styrke insentivene

ovenfor kommunesektoren til a prioritere forebygiearbeid pa de omrader hvor kommunen
er med pa a betale. | undersakelsen blir kommuhedtom & svare pd om man er enig eller
ikke i pastanden om at ordningen med kommunal mad§iering faktisk vil pavirke
kommunens tiltak for a forebygge sykdommer. Svaréser at et flertall, 56,7 % av
respondentene faktisk er delvis enig eller heltyémit ordningen vil pavirke kommunens

tiltak, men med en overvekt pa 46,3 % for altexmtielvis enig. Dette innebaerer at over

40 % av respondentene enten er ngytrale, altsd\agréten er enig eller uenig eller at de er
uenige i pastanden. Dette ma man si at tyder gdramunene har en noe "reservert”
holdning til tiltaket.

Sparsmal nr 10 i undersgkelsen gar pa om pastatdemmunens plikt til betaling for
utskrivningsklare pasienter vil endre kommunenerdthar vi ser pa tida fgr reformen (2011)
og etter reformen (2012). Svarene her viser aene®d % av kommunene (79,4 %) mener at
denne regelen vil endre atferden. Dette er péogetts bra siden det fenomen at pasienter ble
liggende péa sykehus etter at de var ferdig behaiidle er en god lgsning sett i forhold fil
malet om optimale pasientforlgp. Denne svarfordginer ogsa en indikasjon pa at det
insentiv som er lagt i denne ordningen faktisk kaaniil a virke, og de opplysninger man har
sa langt basert pa opplysninger for januar 2012rtpd at kommunene for det farste er
opptatt av ordningen og at de i stor grad aktivihédder seg til insentivene og gjer tiltak for &
redusere liggedagn pa sykehus etter at pasientaslaivingsklar.

| januar og februar 2012 gjennomfgarte Helsediredtiren mgteserie for & informere
kommunene om Samhandlingsreformen og pa matetedtseregion Midt-Norge pa Stjgrdal
18.01.12 kom det en helt klar argumentasjon fraséthlektoratets representant at det helt
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klart viktigste i samfunnsmessig forstand var &dénmunene til & prioritere langsiktig
forebygging og at dette var (og er) en av hovedgpila for samhandlingsreformen. Den
"straffen” (negative insentivet) det ligger i atrkmunene ma betale kr. 4000 per dagn for
utskrivingsklare pasienter som ikke blir tatt hjpéndagen ble sett pa som et (av flere) mindre
tiltak for a bedre ressursutnyttelsen. Det inteaessi forskningsmessig forstand er at
virkningen av insentivene ser ut til & ga i motsathing av hvordan viktigheten av tiltakene
bedgmmes — i alle fall fra Helsedirektoratet.

Det kortsiktige insentivet med klar malbarhet ot flerstaelig informasjonsstram virker
kanskje sterkere enn intensjonen. Det ser ut kbatmunene gjar alt de kan for a ta hjem
utskrivingsklare pasienter for & "spare” kr. 40@0 dagn. Det har faktisk dukket opp historier
som tyder pa at kommunene prioriterer ned "egneftagere av tjenester for a ta hjem
utskrivingsklare pasienter. P4 den annen side drankunene langt vanskeligere for &
forholde seg til langsiktige forbyggende tiltak enardningen med kommunal medfinansiering
skulle bidra til. Falgende replikkveksling pa nevitformasjonsmate pa Stjgrdal belyser
dette. En representant fra kommunesektoren satatfentligvis ville kommunene na bli
flinkere til & strg pa fortauene om vinteren slikak ikke datt pa isen og brakk hofta. Da
repliserte representanten fra Helsedirektoratkiratgiske DRG-er 1a utenfor ordningen med
kommunal medfinansiering slik at dette ikke villféen effekt, men om kommunen kunne
gjgre noe for a fa ned lungebetennelse og dialsétéigger disse DRG-ene innenfor
ordningen.

Aktuelle forskningsspgrsmal:

Med samhandlingsreformen som case, hvordan kamitig av insentiver ved
gjennomfaring av reformer og gkonomisk/politiskak vurderes i forhold til falgende
dimensjoner:

» Kortsiktige/langsiktige tiltak og virkninger
» Lett malbare effekter/vanskelig malbare effekter
 Prioritering av mal

Det innovative aspektet ligger her i at insenti&betale kr. 4000 per dagn” ser ut til & virke
for kraftig, mens insentivet bedre folkehelse péyte sikt (via DRG utvalg) ser ut til & ha for
svak virkning. Her bar det forskes pa hvilke nyefkinsajoner av eksisterende insentiver kan
vi innen rammen av samhandlingsreformen etabléeasli beholder den positive effekten

av at kommunene blir mer aktive til & ta hjem utskgsklare pasienter, men at
folkehelseaspektet ogsa kommer klarere fram i komanas prioriteringer. Metodisk synes

en kombinasjon av falgeforskning og "tradisjondilliizerming i den forstand at man gar inn
pa forskjellige tidspunkter og praver ut forskigtlihypoteser a vaere a foretrekke.

Forskningsomrade 2: Hierarki, partnerskap eller marked, eller litt av alt?
Samhandlingsreformen er en kompleks reform rerdarosgitorisk og styringsmessig og det er
ngdvendig & tenke ngye igjennom potensielle effeRtetorikken rundt reformen og kravene
til aktgrene om bedre koordinering og gkt samarltegjder pa mange mater opp til gkt
innslag av nettverks-/partnerskapsstyring. Videmggier man opp den gkonomiske delen av
reformen omkring prinsipper vi kjenner godt fra kedstenkning, med bruk av gkonomiske
stimuli for a sikre mest mulig malrettet atferd.rBest er det ikke til & komme forbi at den
grunnleggende styringsmodellen i offentlig sektoden hierarkiske (byrakratiske) modellen.
Det er ogsa en betydelig andel ansatte i offestligor som tilhgrer en eller annen profesjon,
og utviklingen av standarder pa ulike omrader drigierne frem av profesjonene. Hierarkisk
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styring og markedsstyring representerer enn s&ldeglominerende styringsformene, og det
kan veere ngdvendig a reflektere over bruken aedisgingsformene, slik at man har et
bevisst forhold til deres styrker og svakheter.vDma huske at styring og organisering er
virkemidlene for & na reformens hovedmal som ppietii kan uttrykkes med falgende
overskrifter:

« En gkt satsing pa helsefremmende og forebyggerdidar

* En stagrre del av helse- og omsorgstjenestene sd@by kommunene
* Mer helhetlige og bedre koordinerte pasientforlggjenester

» Bedre (gkonomisk) ressursutnyttelse

Innenfor den hierarkiske styringslogikken er regersentral reguleringsmekanisme. Et
sentralt spgrsmal i sa henseende ma knyttes tillaagt reglene som lages, kan ha formell
giennomslagskraft. Svaret er naturligvis knyttegtensene for hierarkiet, og sa lenge alle
organisasjoner som inngar i f.eks. et samarbeidrimgiSamhandlingsreformen representerer
selvstendige juridiske enheter, sa vil hver orgasjan kunne lage sine egne regler. Ledere
kan utgve formell autoritet innenfor rammen av egeganisasjon, og ikke ut over dette.

Bruk av markedslogikken som utgangspunkt for orggimg og styring av produksjon,
krever i utgangspunktet et marked. | en forenkletnfstilling er det sa i markedet at tilbydere
mater etterspgarrere, og sa blir det opp til disaekdare sparsmal om pris, kvalitet,
leveringsbetingelser, osv. Samhandlingsreformest eksempel pa at man tar i bruk
prinsipper vi kjenner fra markedstenkningen, gkoiséminsentiver, samtidig som man kan
se at det ikke eksisterer et marked. Bodg kommaneakke uten videre 'kjgpe’ sine
helsetjenester fra St. Olavs Hospital i Trondheimen ma forholde seq til sitt regionale
helseforetak og sitt lokalsykehus. Mangelen p&wtride marked bidrar i sa mate til at pris
som reguleringsmekanisme blir problematisk. Dettevin sett i forhold til de reaksjoner som
har kommet i forhold til satsen pa kr. 4000 fortekslagn pa sykehus som kommunene ma
betale for utskrivingsklare pasienter. Denne saligger over gjennomsnittlig dggnkostnad
for sykehjem (den satsen er pa ca kr. 2300 for pOhs sykehusenes dggnkostnad i
normaltilfellet ligger over kr. 4000 per dggn. FHalsedirektoratet er det i alle fall ikke
argumentert med at satsen pa kr. 4000 skal veerestags markedspris, det naermeste vi
kommer er a hgre argumenter om at dette er enépasarrelse som insitament.

Vi har sett at man gjennom Samhandlingsreformeswker & dra veksler pa ulike
styringsformer, og kanskje er dette ogsa noe awmtfdens utfordring, at man i sterkere grad
ma laere seg a leve med og handtere en mix av gsjoirmer. | forskning fra Storbritannia
har vi sett at man bevisst har forsgkt & bevegdraezn styringsform, hierarki, over til en
annen, marked, for sa & ga inn i en tredje styfamgs partnerskapet. Dette skjer pa politisk
niva, og blir en sentral del av den politiske ridicen.

Siden spesialisthelsetjenesten og kommunene fosattlikke er deler av samme hierarki, ma
flere av de samhandlingsarenaer som samhandliogsreh foreskriver oppfattes som
partnerskap. Betraktningene rundt partnerskap sgnmgsform henter sin logikk om
optimalitetsegenskaper fra forutsetningen om likeigihet. | undersgkelsen om holdninger til
samhandlingsreformen gar spgrsmal nr 20 inn paegetrinteressant og til del kontroversielt
felt, nemlig om i hvilken grad kommunen oppfatteg som den sterke parten i samarbeidet
med helseforetaket sa langt. 58,6 % av svarenewalternativene i sveert liten grad eller
liten grad, hvilket betyr at man ser pa helsefdmetaom den sterke part. 30 % velger
alternativet ngytral, det vil si at man verken g&ikommune eller helseforetak som sterkere
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enn den andre, mens 11,4 % ser pa kommunen sostatka parten. Dette er pa sett og vis
den maktfordeling man kunne forvente sett ut framahge av ordningene gir
sykehus/helseforetak mer operasjonell innflytelse lkeommunen. Og med operasjonell
innflytelse mener vi at det er helseforetaket/sylseth som er ansvarlig for dataregistrering og
fakturering og har et mer primaert forhold til datahenting.

Flere av ordningene i samhandlingsreformen er féerhslik at kommunen pa sett og vis har
en kontrollfunksjon, men mer avgrensede mulighfeteé gripe direkte inn i forhold til
gkonomiske oppgj@ar og registrering av data. Pdaseen side har man prgvd & fa til
likeverdighet der hvor dette teknisk sett er mufigen slik systemet mer i det store og hele er
konstruert, s blir kommunen mer kontrollerende @mvende i forhold til flere av
ordningene.

Samhandlingsreformen argumenterer med optimalgetsskaper fra styringsformer som
partnerskap og gkonomisk bedre ressursutnyttelse,mar elementer fra partnerskap og
marked innfgres i reformen sa gjgres dette pa @a sun ikke er (helt) i trdd med de
begrunnelser man har for & utnytte disse styringsfaes optimalitetsegenskaper. Dette er
ikke et ukjent fenomen innen andre politikkomradégle innen helse- og omsorg,
kommunalgkonomisk styring av barnehager og disfitditikk. Samhandlingsreformen gir et
unikt laboratorium for a studere dette neermere.

Aktuelt forskningsspgrsmal:
Hvordan pavirkes produksjonen av offentlige tjeaeats at konkurrerende styringsformer
nyttes parallelt?

Det innovative i utvikling av denne problemstilleng er at hierarki har vi lange erfaringer
med som styringsform og ogsa marked er vi godttkjezd. Derimot er partnerskap i mindre
grad pravd og her er det muligheter for a finne imgminger. Sentralt blir hvordan man skal
turnere problematikken rundt likeverdighet. Samliagdreformen har nsermest tvunget fram
partnerskap som lgsninger, men pa samme tid séklaett til at kommunene oppfatter disse
samhandlingsstrukturene som likeverdige. Det intiegdorskning kan bidra med her er
hvordan kan bedre kommunenes situasjon i partneeskden & gjare radikale endringer i
organisering og struktur — eller er det slik atmét relativt radikale endringer til for at det
skal bli stgrre likeverdighet. Her synes ogsa flagkning i kombinasjon med andre metoder
som et fornuftig alternativ. Det blir metodisk \itk& falge hvordan kommunene
reagerer/endrer sin adferd ettersom de far meriegfened reformen.

Forskningsomrade 3: Nar ulike styringssystem pressesammen

NAV-reformen er et godt eksempel pa en reform hilike produkter (tjenester), ulike
kulturer og ulike styringssystemer ble vedtatttdammen til en enhet. | dette
forskningsomradet vil velge a ga videre med prolstdlimgen om hva som skjer nar ulike
styringssystem slas sammen med utgangspunkt i sahimgsreformen.

Et av tiltakene innen samhandlingsreformen kabé&alinedisinsk senter/distriktsmedisinsk
senter. Dette er ikke noe nytt fenomen, vi har $ldte i noen ar, men samhandlingsreformen
har satt dette innen en ramme. Et lokalmedisinsteser et helsetilbud der en eller flere
kommuner samarbeider med et sykehus om tjenestéte Kan veere tjenester far
sykehusbehandling eller etter sykehusbehandlirenégter ved lokalmedisinske sentre kan
ogsa erstatte behandling pa sykehus. En begrunioel&epprette slike tilbud er at pasienter
skal slippe a reise mange mil til sykehus for érf&el oppfalging og behandling hvis de kan
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fa et like godt eller bedre tilbud pa et lokalméukk senter i naermiljget sitt. |
samhandlingsreformen brukes uttrykket lokalmedissenter mens det tidligere er brukt
uttrykket distriktsmedisinsk senter.

| sluttrapporten fra prosjektet refereres det iitapfem fra et forprosjekt om analyse av
sammenhenger mellom behov og ressursbruk vedktisstredisinsk senter (DMS) for
Inntrgndelag. Hovedpunktene i prosjektet er fglgend

« Hvilken behandling og hvilken ressursbruk far patae pa DMS Inn-Trgndelag med
utgangspunkt i de diagnoser/koder/DRG som pasidrderned utskriving fra
sykehuset.

« En nzermere analyse av hvilket forlap pasientenddrDMS Inn-Trgndelag.

« En analyse av brukertyngde for pasienten basdRIpaS registrering.

« A gjgre en sammenstilling av alle aktiviteter dtpli pasienten behandles i forhold til
og hvilke kostnader DMS Inn-Trgndelag har i tilkmyig til dette.

En sentral del ved driften er & g& naermere innvilehtiltak og hvilken behandling som
pasienten far ved oppholdet pA DMS som oppfalgingasientens helsetilstand uttrykt ved
den/de DRG/er som pasienten har fatt ved utskrifrmgykehuset. Bade nar det gjelder de
forskjellige tiltak og medisiner sa knyttes detaengnen med den/de DRG/er disse
intervensjonene gir grunnlag for. DMS-et sin opgfiad) av behandlingen pa sykehuset er
basert pa DRG-systemet (DiagnoseRelatertGruppe).

| prosjektet det er referert fra i kapittel 5 brukelPLOS-systemet slik det na brukes for
sykehjem for registrering av pasientene. | systametet kort sagt slik at det samles inn
opplysninger om pasientens behov for bistand pdlik& omrader og for hvert omrade
graderes behov med verdiene 1-5. Pasienten mdtiargé et DMS og i denne
sammenhengen er det interessant & analysere hypidietlyngde, det vil si hvilke behov
pasienten har for bistand sett i forhold til hvoyenpasienten klarer & gjare sjgl. For & vurdere
dette brukes IPLOS-systemet. De fleste pasientemekemmer til et DMS vil senere fa

behov for kommunale tiltak og da er det ogsa viktiga et bilde av pasientens behov for
bistand.

DMS representerer et slags mellomniva mellom syketgusykehjem og de styringssystemer
som brukes er sveert forskjellige. P& nevnte matk Hedsedirektoratet pa Stjgrdal i januar
2012 ble det spurt om man hadde planer om a seera&pé hva samkjgring av DRG og
IPLOS ville innebaere. Fra Helsdirektoratets sicdartgvman at man var klar over
problemstillingen, men hadde for gyeblikket ikkarn@r om spesielle tiltak.

Aktuelt forskningsspgrsmal:
En analyse med utgangspunkt i samhandlingsrefoomehva som skjer nar man vedtar en
ny struktur hvor forskjellige styringssystemer lggisammen.

Her kan det innovative aspektet blant annet knyitésordan man kan utvikle endringer i
systemene slik at de i stgrre grad "snakker sammignfig er det slik at det er enklere a
endre IPLOS enn DRG. DRG-systemet er sa grunnlelggleygd inn i styringen av
spesialisthelsetjenesten slik at konsekvensenadringer her vil bli store. IPLOS har mer
karakter av et registreringssystem og en mulightdreeksempel a bygge dette videre ut med
en modul slik at det kan samkjgres lettere med DB&3te vil veere spesielt relevant for de
distriktsmedisinske sentrene.
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Forskningsomrade 4: Fullfinansierende reformtiltak — en myte?

Et av de starre traumene ved utforming av endringeganisering av virkemiddelbruken i
Norge er synspunktene fra kommunesektoren om tginspaélegger nye oppgaver, men bidrar
ikke med fullfinansiering. Et av hovedmalene fomsandlingsreformen er at en stgrre del av
virkemiddelbruken skal over til kommunesektorerdagdukker spgrsmalet om
fullfinansiering opp igjen, et eksempel her er anden med gyeblikkelig hjelp.

| atainnsamlingen blir kommunene (spgrsmal nr Esltlom & ga naermere inn i hvordan man
vurderer gkonomien i denne ordningen og det et gpaman tror ordningen med
ayeblikkelig hjelp blir sa kostbar at det ma ovesfpenger fra andre sektorer. Vel 1/3 av
respondentene velger alternativet ngytral somrreliaerer at man ikke har tatt stilling til om
denne ordningen vil kreve mer penger fra andreosekeller ikke. Naer halvparten av
kommunene tror denne ordningen vil bli sa dyr ahmma overfare penger fra andre sektorer.
Dette er et overraskende hgyt tall i den forstarat@ningen slik den er formulert i
grunnlagsdokumentene, blant annet i stortingsmegéinhar lagt opp til en finansiering slik
at man skal ikke veere avhengig av a overfare pengandre sektorer. Vi tolker svarene i
den retning at man er bekymret for hva dette viitkanar man ogsa ser svarene i det lys at
kun vel 13 % av respondentene mener at det ikkeliMilehov for overfgring fra andre
sektorer.

Sparsmal 16 gar nsermere inn pa hvor forngyd mahadningen med dagntilbud er tatt inn
som en del av samhandlingsreformen. Man ma kunaedstte aspektet av
samhandlingsreformen utvider kommunenes ansvapemsjonsfelt innen helse og
sosialsektoren samtidig som finansiering av ordamgkal ligge innen rammen av
samhandlingsreformen. Rundt ¥ av kommunene (24.6r%iten lite forngyd eller sveert lite
forngyd med at denne ordningen er tatt inn noe s@nsies a veere et relativt hgyt tall sett i
forhold til den argumentasjon som ligger bak refenm34,8 % krysser av for alternativet
ngytral i den forstand at man er verken spesietidpd eller misforngyd med at ordningen er
tatt inn, noe som ma tolkes med at man godtar ngdm men at man verken klager eller
jubler. Neer 40 % av respondentene er enten goagjor eller sveert godt forngyd med dette
forslaget.

Kort sagt kan man si at skepsisen er betydeligdramunenes side om man tror denne
ordningen blir fullfinansiert fra statens side. Har vi en meget god mulighet til a falge et
tiltak og analysere om dette fullfinansieres elkée fra statens side.

Aktuelt forskningsspgrsmal:
Med utgangspunkt i samhandlingsreformens tiltakeymblikkelig hjelp - er tiltak staten
vedtar og kommunene skal iverksette, fullfinansideseller ikke?

Her kan et innovativt aspekt ligge i at informagsystemene og dokumentasjon av kostnader
forbedres. En del av problematikken her gar padelstat og kommune tror mer enn man
vet. Det hadde apenbart veert en ide a etableslis datamessig plattform for hva
fullfinansiering av en reform egentlig er. Dettelda generelt ogsa veert en god ide i andre
sammenhenger for denne problematikken knyttettireformer er fullfinansiert eller ikke
gjelder ogsa andre reformer enn samhandlingsrefarme
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Forskningsomrade 5: Kontrakten som utgangspunkt fororganisering og styring.

Den vanligste typen kontrakter, den klassiske ndiype kontrakt som skal bidra til
forutsigbarhet ved at den avklarer alle viktigenfald i forkant. Dernest er det opp til partene
a sikre at avtalen oppfylles, noe som bl.a. omfattiern informasjon omkring viktige forhold
og etablering av kontrollrutiner. Samhandlingsrafen legger pa den ene siden opp til at
ulike organisasjoner skal samarbeide bedre, ogoaiugsjonen skal bli bedre koordinert. Vi
fant at det er en viss skepsis til en opplevelsatdorutsigbarheten mangler.

| spgrsmal nr 22 i undersgkelsen er det spurt lsvilken grad man tror avtalen mellom
kommune og helseforetak bidrar til skonomisk fdaghiarhet. Svarfordelingen pa dette
spgrsmalet er noe overraskende i den forstand &6W av svarene velger alternativet i
sveert liten grad eller i liten grad. En ambisjoadhisamhandlingsreformen var at den skulle
gke forutsigbarheten for kommunesektoren mens tgiptgen av den sa langt viser det
motsatte. Det er kun rundt 13 % av kommunene sdgewralternativene stor grad eller sveert
stor grad for hvordan reformen bidrar til gkonomfiskutsigbarhet. En grunn til dette er trolig
at reformen er helt i startfasen slik at man ikke $eerlig grad av erfaringer med hvilken
informasjonsstrgm og forutsigbarhet som faktisk kwen Men alle kommunene er forutsatt a
ha kommet i gang med arbeidet og av de andre svadgrer vi at man er i gang med planer
og avtaler, men det inntrykket kommunen gjgr dedette arbeidet per i dag er at det enten
bidrar til samme forutsigbarhet man hadde fra fier é&ke gker forutsigbarheten

Pa den annen side viser kommunen mer positivetis@ahna kontrollsystemer og
kommunikasjonssystemer pa plass. Dersom avtaldewgplitt uklare og gir liten grad av
forutsigbarhet pa sentrale omrader, desto viktigéréet veere a ha gode rutiner for a falge
opp, herunder kontrollsystemer og kommunikasjortesysr. Kommunene ser ut til & ha viss
skepsis til hva andre parter i et avtaleforholefar seg. Det gjelder uavhengig av om det er
en har kontrakt, en myk kontrakt, eller en ellenemform for partnerskaps-/nettverkslgsning.

Kontrakter skal prinsipielt bidra til gkt forutsigthet, men inntrykk i en tidlig fase av
samhandlingsreformen tyder pa at dette ikke eilgif. Er dette et mer strukturelt problem
knyttet til hvordan samhandlingsreformen er utfarelker er forklaringen at dette skyldes for
fa erfaringer i et tidlig stadium med reformen.

Aktuelt forskningsspgrsmal:
Hvilke sammenhenger mellom kontrakter, kontraktsutiing og forutsigbarhet kan vi se pa
kort og lang sikt innen rammen av samhandlingsnaéor.

Det innovative aspektet her ligger i bedret fogitsirhet. Bedret forutsigbarhet gker
muligheten for mer rasjonelle beslutninger. Det mMargsa ma undersgke i denne
sammenhengen er hvor darlig forutsigbarheten @rimammen av det systemet vi til na har
lagt opp til slik at vi far en ide om hvilket pot#ale det dreier seg om.
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4. @konomistyring
Av Inger Johanne Pettersen og Kari Nyland

Innledning

Den overordnede problemstilling for dette prosjekteHvordan kan innovasjon innenfor
gkonomistyringsomradet bidra til forbedret kommuieesteproduksjon@konomistyring
kan defineres somen aktiviteten i en organisasjon som tar sikt@sdyre ressursbruken mot
maksimering av overordnede malsettindded utgangspunkt i denne definisjonen kan
gkonomistyring beskrives som en rasjonell prosessfsregar kontinuerlig over tid og med
tette koblinger mellom prosessene. Fire prosesssasielt sentrale:

« Definisjon av strategi og overordnede mal
* Planlegging (budsjettering)

» Aktivitetsoppfalging (handlinger)

* Rapportering (regnskap) og evaluering

Skal gkonomistyringen bidra til forbedret tienestejuksjon, er det viktig a kjenne til
styringsutfordringene innenfor denne sektoren. &rstyringsutfordringer er velkjente fra
litteraturen. Dette er bl a knyttet til manglendélibarhet av produksjonen, ufullstendig
kunnskap om arsak-virkningsrelasjoner, mangel p&edasvurdering av verdiskapning,
budsjettkobling etc. Dette gjgr gkonomistyringefotarende.

Tjenesteproduksjonen i offentlig sektor har endegf de siste 10-arene i takt med ulike
reformer som har hatt som siktemal & modernisefienlr Internasjonalt samles gjerne
reformer med sikte p& modernisering av offentlikt@eunder overskriften New Public
Management (NPM). Et kiennetegn ved reformene styaingsteknikker gar i retning av
delegering i form av budsjettfullmakter, ofte koméit med mal- og resultatstyring. | denne
forbindelse har KOSTRA (KOmmune-STat-Rapporterifddi) stor oppmerksomhet. Dette
rapporteringssystemet skal bringe til veie styrinfggmasjon som har som malsetting a legge
grunnlaget for nettopp delegering av myndighet\ajwering av tjenesteproduksjonen i
kommunene. Vi gnsker i det farste del-prosjekist cermere pa bruken av KOSTRA data
til intern styring og kontroll i kommunene.

Et annet kjennetegn ved reformene og utviklingeonhnmunesektoren, er fristilling av
offentlige institusjoner og ulike former for konkanseutsetting som synliggjares ved
deregulering av tidligere monopoliserte virksomhetét bruk av anbudskonkurranser og
private leverandgrer og nye organisatoriske lgsningttverkssamarbeid. Vi gnsker i det
andre del-prosjektet & studere hvilke utfordrirglike nye organisatoriske Igsninger og
samarbeid setter til styringssystemet. Ut fra dedtievi definert to delprosjekter:

Resultatstyring i kommunene; bruk av KOSTRA til intern styring og kontroll
Dette delprosjektet har falgende problemstillingoktlan bruker norske kommuner
KOSTRA til intern styring?

For & kunne svare pa problemstillingen, gnskerkarflegge av bruken av KOSTRA i norske
kommuner, samt undersgke hvordan vi kan forst&jlter i bruken.
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Styringsutfordringer som kan oppsta ved outsourcingav kommunal tjenesteproduksjon
Dette delprosjektet har falgende problemstillingilke styringsutfordringer kan oppsta ved
outsourcing av kommunal tjenesteproduksjon?

For & kunne svare pa problemstillingen har vi stilgende to forskningssparsmal;

* Hvordan er styringssystemet utformet?
» Hva er opplevde styringsutfordringer/erfaringer?

| sluttrapporten er empirien noksa kortfattet gjede for som et grunnlag for refleksjoner
omkring hovedfunn.

Hovedkonklusjoner
Ut fra analysene vil vi kunne identifisere fire t@for videre forskning.

1. Gjennomgang av relevant forskningslitteratur

Bakgrunnen for valg av fokus er den store restmgking som er gjennomfart i offentlig

sektor i lgpet av de siste tretti arene. Reformemdarst preget av sterkere hierarkisk
kontroll, stor vekt pa resultatevalueringer, kunikstering, deregulering og overgang til
individuelle lgnnssystemer. Etter hvert utvikleg myodeller i retning av kvasimarkeder,
ledelseskontrakter, konkurranseutsetting og flektgbi tjenestetilbudet. | dag settes gkende
fokus pa verdier og kvalitet i tjienestene, noe sudikerer at den profesjonelle kontrollen kan
fa styrket sin legitimitet. Bruk av nettverkslgsyém har gkt i offentlig sektor og kan etter
hvert betraktes som en selvstendig reformstralgjier behov for en samlet gjennomgang av
"state-of-art” nasjonalt og internasjonalt innendtudier av kommunal forretningsvirksomhet.

2. Kartlegge hvilke nettverk av forretningsmessigeelasjoner som finnes innen og

mellom kommuner og mellom kommuner og private aktger i Midt-Norge

Kommunene star i dag fritt til & organisere tjeaast— som en del av forvaltningen eller som
forretningsvirksomhet, sammen med andre kommurer @&ene. De kan ogsa
konkurranseutsette virksomheten eller selge d€priviatisere). Forretningsvirksomhet kan
organiseres som interkommunalt selskap, som akskageeller som stiftelse. Alle disse er
selvstendige rettssubjekter. Dette viser at kommudag kan pata seg en aktiv rolle i & styre
og samordne tjenesteyting som foregar i andre eiriteeter /organisasjoner. Dette gjelder
bade tjenester som utfares av andre private ogtfientlige organisasjoner, og nar
kommunene vil samarbeide med andre offentlige ms&ta Mange kommuner er involverte i
en rekke ulike virksomheter hvor de forventes &estyg/eller pavirke det som foregar i andre
organisasjoner. Det bgr ut fra dette gjennomfandsaetlegging av hvilke nettverk som i dag
finnes av forretningsmessige relasjoner innen ofjpmekommuner og mellom kommuner og
private aktarer i Midt-Norge.

3. Undersgke hvilke utfordringer knyttes til ulike typer kommunal
forretningsvirksomhet
To hovedutfordringer kan skisseres:

(a) For hver enkelt forretningsmessig relasjon krewaetsetl godt helhetsbilde av den
organisasjonen som kommunen skal pavirke. Tidlif@skning innen privat
neeringsliv har pavist at bestillerens muligheterdstyre relasjonen til
utfarer/produsent har stor betydning for opplevdldivitet pa det strategiske
(ledelses/styre) nivaet. Vi kan anta at dette ggsi@er nar kommuner opptrer som
bestillere. Nar det gjelder kommunal outsourcirigevforskning at feilkonstruerte
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styringssystem/kontrakter kan begrense leverandghetigrernes engasjement med
hensyn til kvalitet i leveransene. Disse muligelypemmene blir ekstra relevante i
styring av kvalitative tjenester, slik som velfegdder.

(b) Videre ser vi at kommuner ma kunne handtere uligertav samarbeid med
virksomheter som bade er sveert forskjellige fra knmene selv og forskjellige seg
imellom. Dette skaper en kompleksitet med svaeketlyper av relasjoner. Forskning
har papekt behov for gkt kunnskap omkring offeetligganisasjoners rolle som
koordinatorer i nettverk av offentlige og privatganisasjoner. Intraorganisatoriske
relasjoner bygger pa formelle og homogene styriygiesn. Denne muligheten til
formalisering begrenses nar styringen/koordineringlger interorganisatorisk, siden
partnere (i nettverkene) ogsa deltar i andre osgasjoner (utenfor nettverket).
Problem oppstar nar det gjelder oppbygging av kaamse og overfgring av
kompetanse mellom ulike deler av virksomhetene.

4. Skissere hvordan nye virksomheter (pilotprosjektkan utlgse innovasjon og
samfunnsmessig gevinst

Vi har sett at outsourcing innenfor kommunal sekt@r blitt institusjonalisert som effektive
koordineringsmekanismer. Samtidig har vi ogsa skiss slike rammer for
tienesteproduksjon skaper utfordringer. Dette didewger kritisk granskning av disse
organisatoriske konstruksjonene innenfor kommuirkbembhet. Det er et kunnskapsbehov
omkring hvilke krav nye samarbeidsformer stillerchieensyn til effektiv
styring/koordinering. Vi antar at problemene koltigkommuners rolle i koordinering av
mange ulike interorganisatoriske relasjoner ikkél thiar fatt tilstrekkelig forskningsmessig
oppmerksomhet.

Motivene for interorganisatorisk samarbeid hviltea antagelsene om skalafordeler; det
vil si gevinster basert pa gkt aktivitetsvolum s@nordning. Videre kan motivene bygge pa
forutsetninger om markedseffektivitet nar de intgamisatoriske relasjonene utvikles i
samarbeid med private foretak. Var begrensedeesheti har bidratt til innsikt i dette
kunnskapsgapet. En starre studie vil kunne systsenatslik kunnskap.

Dette kan gjgres ved at det i Igpet av for eksemapgirosjektperioden & etablere et
pilotprosjekt hvor deltagende kommuner kan dokuerengkonomiske, organisatoriske og
kvalitative resultater. Her tenkes ett prosjekttkaiytil interkommunalt selskap og ett prosjekt
hvor kommune samarbeider med private aktgr (elU€ving og viderefgring av
pilotprosjektet vil kunne veere en del av et semestusjonsprosjekt i Regionalt
Forskningsfond Midt-Norge.

Generelt kan forskning som skissert ovenfor gi lakap kan gi innsikt i falgende omrader:
* Tjenesteinnovasjon og/eller tjenesteytelsesinnovasjye eller forbedrede former for
tienester (egenskaper, utforming, tilrettelegging)

» Forvaltningsmessig og organisatorisk innovasjondfiag av organisatoriske
funksjoner slik som konkurranseutsetting, samargimnyv.

« Systemisk innovasjon — nye samhandlingsformer pérgav deregulering; System
med konkurransemarkeder og tilsyn/kontroll istefigrforvaltning

20



5. Kunnskapsledelse i offentlige virksomheter

Av Grete Wennnes

Innledning

Hovedproblemstillingen i dette delprosjektet eraHar kunnskapsledelse i offentlig sektor i
praksis og hvilke ledelsesmessige utfordringer$taittes ved hjelp av FOU?
Problemstillingen er eksplorativ og krever et farisigsdesign som apner for mange ulike
perspektiver og innfallsvinkler. Det er derfor tattjangspunkt i caseanalyse som design, med
datainnsamlingsmetoder som dokumentstudier, grapgreju og individuelle intervju. De
utvalgte casene er Sgr-Trgndelag Fylkeskommuneagdheim Kommune, med
datainnsamling i kulturenheten. Et viktig mal mesdpdosjektet er & avdekke om FoU-innsats
kan bidra til ededelsesmessig innovasjored hensyn pa a utvikle kommunalt og
fylkeskommunalt kunnskapsarbeid og falgelig utvikeenmunal og fylkeskommunal
kunnskapsledelse.

Kunnskapsorganisasjoner har blitt en sveaert etigeranerkelapp og har fatt en rekke naere
slektninger som kunnskapsintensive virksomhetefegjonelle tjenesteytende virksomheter,
ekspertorganisasjoner, profesjonsvirksomheter Bteskjellene mellom dem kan veere
vanskelig & tegne opp og de klare definisjonereshk Det er i tillegg knyttet spesiell prestisje
til merkelappen "kunnskapsbedrift”’, samtidig son digpfattes som stigmatiserende ikke a
bli omtalt som kunnskapsbedrift. | dag benyttesrbpegt kunnskapsvirksomhet om bade
offentlige og private, ideelle og hybride organjsasr. Bade Trondheim Kommune og Sar-
Trandelag Fylkeskommune betegner seg som kunnsiggrssasjoner, bade i strategi- og
styringsdokumenter og i uttalelser fra respondenten

Siden slutten av 1970-tallet og frem til i dag Hat pagatt en debatt om hvorvidt ledelse av
kunnskapsarbeid skiller seg fra tradisjonell leeletsy om ledelsens betydning for
kunnskapsarbeideres produktivitet. Kunnskapsarkexiakteriseres som regel ut fra
egenskaper ved arbeidet, og ved hjelp av disseskgpane kan vi skille kunnskapsarbeid fra
mer tradisjonelt arbeid. Hovedargumentet i debagtest samfunnet har blitt mer kunnskaps-
og informasjonsintensivt, og at dette skiftet heat fil endringer i hvordan vi arbeider og
utaver ledelse. Debatten preges ogsa av en gkemskermed hgyt utdannede arbeidskraft og
behov for innovasjon og tjenesteyting i arbeidslivéNorge er det en generell trend at flere
mennesker arbeider med kunnskap og tar hgyerenitaan 1970 var det 200 000 voksne
mennesker med hgyere utdanning i Norge, mengati (2009) passerte en million — noe som
er en femdobling pa 40 ar.

Kunnskapsarbeidere motiveres av at arbeidet girgmed for autonomi og personlig vekst.

De setter pris pa a arbeide under fleksible og ahyske forhold. Kunnskapsarbeidere vil ha
arbeidsbetingelser som gjgr det mulig 8 nd mategrbeider gjerne i selvstyrte
arbeidsgrupper som de selv tar initiativ til & danved andre ord: de gnsker a vaere selvstyrte
og selvgaende.

Hovedkonklusjoner

Pa direkte spgrsmal, er alle respondenter tydpligat det er store behov for innovasjon og
forskning innad i enheten og i hele organisasjoat.er ogsa tydelig at det gnskes et tettere
samspill med relevante forskingsmiljg for a finreslte lgsninger eller bedre strukturer for
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arbeidspraksis. Seaerlig ser dette ut til & gjeldmoisering og struktur innad i enhetene og i
samarbeid pa tvers.

| tillegg uttrykkes det i begge casene at de halitien kunnskap om organisering og struktur
for hele virksomheten. Struktur i offentlig tjeteging beskrives som en utfordring, og det
gnskes tettere samarbeid med relevante forsknifjgemsom kan bidra med innsikt i bedre
organisering og bedre ledelse.

Et annet viktig kunnskapsbehov som blir uttryktsek for kulturenhetene, er oppdatert
kunnskap om kultur og frivillighet, kultur og ungticog kulturarbeid og resultater. Det
rapporteres at pa grunn av stadig flere oppgavlietjden for knapp til & oppdatere seg i nye
forskningsresultater pa eget fagomrade. Oppdatedgrfordypning er derfor en
knapphetsfaktor, og det uttrykkes et hap om aedtdsamspill med forskningsmiljgene
kunne gjort det enklere a fa tak i og innsikt i derfkunnskapen — for sa & ta den i bruk i egen
praksis.

Bedre samhandling med eksterne fagmiljger/forsksrinitjger er altsa uttrykt i begge casene.
En respondent i Trondheim Kommune tydeliggjar detésl faglgende sitat:

«Det er en utredning pa gang, ForskningsstrategiTi@ndelag. Her bar Trondheim
kommune veere vertskap og skulle kunne veert eresgdskuker av forskningen tilgjengelig i
regionen. Men kommunen, og regionen, har ikke $jadifor det. Hvordan skape bedre bruk
av tilgjengelig forskningsmiljg?»

Andre kunnskapsbehov som ble nevnt er gnsket onkomerskap pa hvordan utnytte knappe
ressurser. Videre skaper stadig nye oppgaver bien@amhandling pa tvers. Hvordan bli
bedre pa det? Respondentene rapporterer om madgegaprosesser i offentlig sektor og
endringstrgttheten er merkbar. | tillegg er de¢ &fir tunge prosesser som trgtter ut folk.
Videre uttrykker seerlig lederne at offentlig tjetegging trenger hjelp til & finne ut av
kompetansebehov. Hvordan bruke de riktige forskstimijgene? De er opptatte av a fornye
mater & samhandle pa. | dag brukes forskningsmitja&kun evalueringer, og det blir det lite
endring av, sier en av respondentene.

Hva kreves og forventes av ledelse i kommunal dgeBkommunal tjenesteyting? Denne
studien vitner om at det forventes en profesjoleellse med stor myndighet og ansvar samt
tydelighet. Samtidig er det en stor bevissthetggeecasene om at uklare roller og
ansvarsfordeling, samt kompleksitet, skaper utfogér i henhold til tydelighet.

Innovasjonsmuligheter i kommunal og fylkeskommusedtor under temaet
kunnskapsledelse, som kan utvikles i naert samarbedforskning, er falgende:

« Gode praksiser for a handtere politiske signalelkding og iverksetting.

« Gode praksiser for systematisk og malrettet (gisk® kompetansebygging

» Gode praksiser for lederutvikling og ledertrening.

» Gode praksiser for hensiktsmessige organiserirgsign) av enheter, oppgaver og
prosjekter.

» Gode praksiser for leering og kunnskapsdeling.

* Gode praksiser for nye og hensiktsmessige arbeicheeir innad i offentlig sektor — og
i samhandling med andre interessenter (inklusivekfongsmiljgene).
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Barriere for innovasjon i offentlig sektor, ut flatte prosjektets materiale, ser ut til & veere

1. Tid. Det rapporteres om for liten tid til utviklingsoegaver, herunder
innovasjonsoppgaver. Det er de kortsiktige oppgavsam Igses farst. Det blir
dermed liten tid til de langsiktige, strategiskeimgovative.

2. Sprak Det er flere respondenter som etterlyser et spndlegen virksomhet og
dens utfordringer.

3. Dialog. Dagens manglende dialog med forskningsmiljgenggett fra i
evalueringsarbeid) skaper utfordringer eller baerndor Igsningsorientert
samarbeid med forskningsmiljgene.

Som en oppsummering Vil vi skissere tre omrader kivtor forskning kan stimulere til gkt
innovasjon blant kunnskapsarbeidere i kommunaltgékommunal tjenesteproduksjon:

Kompetansemessige dilemmaer

Det er behov for starre innsikt i de kompetanseigestilemmaer som kunnskapsarbeiderne
opplever i sin hverdag. Spesielt kan nevnes (anlilaet mellom det a arbeide autonomt i en
situasjon som er preget av nettverkslgsninger egad horisontal avhengighet, (b)
dilemmaet mellom a opprettholde rollen som spegtiahmtidig som det er gkende behov for
generalistkompetanse og (c) dilemmaet mellom a Vagspesialist samtidig som jobben ofte
krever saksbehandlingskompetanse. En stgrre inndikse dilemmaene kan bidra til en
bedre organisering av arbeidet og frigjgring auitidgdvendige innovasjonsprosesser.

Kompetanseutvikling

Hay organisasjonsmessig kompleksitet har fart filhgkompetanse ikke lengre er
tilstrekkelig i kommunal og fylkeskommunal tjengsteduksjon. Kunnskapsarbeiderne synes
a ha gkende behov for kompetanse til & handtevehkde organisasjonsmessige og
ledelsesmessige problemstillinger — spesielt rett&tutvikling og innovasjon. Det er behov
for stagrre innsikt i hvilken type kompetanse debelhnov for og hvordan denne kompetansen
kan utvikles slik at den blir en integrert del aunkskapsarbeidernes praksis.

Kunnskapsledelse

Kunnskapsarbeiderne synes a oppleve uklar leddigele-fra politisk og administrativt hold.
Kombinert med hgy organisasjonsmessig kompleksgeaikende bruk av
nettverksorganisering kan dette fare til at grugetdor den tradisjonelle selvledelsen blant
kunnskapsarbeiderne svekkes. Det er spesielt \aktilgn autonome arbeidsutfarelsen skjer
innenfor en form for styring hvor det hele tidereargod dialog om hvilke mal som skal
prioriteres. Det er behov for starre innsikt i hdan det kan utvikles gode ledelsesprosesser
pa alle niva slik at energien og motivasjonen blkamnskapsarbeiderne tas vare pa.

Vi tror at starre innsikt pa disse omradene eriktigvbetingelse for a iverksette

innovasjonsprosesser blant profesjonelle kunnskbpistere i bade kommunal og
fylkeskommunal tjenesteproduksjon.
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6. Verdibasert ledelse

Av Tor Busch og Erlend Dehlin

Innledning

Det viktigste malet med dette prosjektet er & akdekn FoU-innsats kan bidra til en
ledelsesmessig innovasjon med hensyn til & utdkleverdimessige basisen for profesjonelt
kunnskapsarbeid (innenfor kommunal og fylkeskomnhtjgeaesteproduksjon). Det er altsa
de tre hovedelementene ledelse, verdier og kunsakiagid som settes i sammenheng og som
danner bakgrunnen for var kartlegging, og konkegtvi studert bevisstheten om verdienes
betydning og verdimessige utviklingstrekk pa fldelsesniva i Nord- og Ser-Trandelag
fylkeskommune, samt flere kommuner i Sgr og Nomdntielag innenfor offentlig
tienesteyting. Den overordnede problemstillingandieprosjektet etdvordan kan forskning
bidra til a forsta og stimulere utvikling av en dérasert ledelsesatferd i kommunal og
fylkeskommunal tjenesteytingPoblemstillingen er eksplorativ og krever et kmisgsdesign
som apner for mange ulike perspektiver og innfailser.

Verdibasert ledelse er tradisjonelt knyttet opp taderens evne til & uttrykke en verdibasert
visjon som skaper et moralsk engasjement blant rbeatberne. En viktig forutsetning er at
ledelsen ma bygge pa et uttrykt ideologisk mal &kamutfordre det bestaende. Videre at
lederens verdier til en viss grad er i samsvar deethternaliserte verdiene i organisasjonen,
at organisasjonen opplever en form for krise adeatkreves en spesiell innsats fra bade
ledere og medarbeidere. Disse forutsetningenednttilfat verdibasert ledelse i stor grad
assosieres med transformasjonsledelse og karisnhedisise.

Pa grunn av at ledelse av kunnskapsarbeid haor¢tiistslag av selvledelse, har vi i dette
prosjektet valgt & ta utgangspunkt i et mer prazésstert syn pa ledelse. Det innebeerer at
alle medarbeiderne i starre eller mindre grad ka&ltad ledelsesprosessen — uansett hvor de er
plassert i et organisasjonshierarki. | kunnskapmuisgasjoner hvor medarbeiderne har stor
frinet i arbeidsutfgrelsen er et slikt utgangspwspésielt relevant. Ut fra en slik innfallsvinkel
er verdibasert ledelse definert som en malformaldgeproblemlgsende, sprakskapende og
verdiutviklende prosess, forankret i organisasjenesrdier og hgye etiske standarder, som
kan utgves pa bade individniva, gruppeniva og dsgaonsniva.

Datainnsamlingen er primeert foretatt gjennom serokgurerte, kvalitative intervju pa
mellom 1 og 1,5 timer hver. Intervjuene foregikksrelativt apne samtaler basert pa
intervjuguide, og de ble tatt opp pa digital opjetak tillegg ble det i alle intervjuer fart
intervju-logg underveis, og denne ble renskrevitifugtraks etter intervjuets slutt. Til
sammen er 15 informanter intervjuet. De kommefdigende organisasjoner de to
fylkeskommunene i Midt Norge samt seks kommunedé&do fylkene.

Informantene ble valgt ut fra deres formelle tilkmwg til, og praktiske erfaring med,
problemomradene som er relevant for var kartleggmgekker tienesteomradene
videregaende skole, barneskole, sykehjem, hjemmeessike, barnevern i tillegg til at flere
informanter representerer den overordnede ledelsemmunen (kommunaldirektar,
radmann og etatsleder). Informantene er i all heakdedere péa ulike nivaer i
kommunen/fylkeskommunen.
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Hovedkonklusjoner

Problemstillingen i prosjektet har veert a idengifes omrader hvor forskning kan stimulere til
gkt innovasjon i kommunal og fylkeskommunal tieegsvduksjon. Vi har valgt & svare pa
den ved & skissere til sammen tolv utfordringessBiutfordringene peker pa omrader hvor
det synes a vaere behov for bade starre innsiktamgtitlige endringer innenfor verdibasert
ledelse. Disse er:

Verdibevissthet

Alle informantene hadde en relativt stor bevisstratverdienes betydning i egen
organisasjon. | den videregaende skolen pekterirdatene pa at det var sveert tydelige spor
etter flere reformer fra de siste to tiarene, aited ulikt fokus med hensyn til leering, laerer- og
elevrollen. Mangfoldet av reformer synes a ha skapbmplekst og komplisert terreng for
skoleledere og laerere & mangvrere i, og synessaded skape en utfordring i forhold til &
definere alt fra undervisningsopplegg til styre-ledelsesregime. | kommunesektoren var
bildet noe mer sammensatt. | de fleste kommunemevso besgkt hadde det blitt
giennomfart en verdiprosess pa kommuneniva. Deitield resultert i ulike verdiplattformer.

Ingen av informantene mente at politikerne haddmsjert seg i denne prosessen. Dette er et
interessant resultat og er en indikasjon pa atiketie i liten grad er seg bevisst verdienes
betydning for de ansatte atferd. Det synes ogs@r& varierende hvor sterkt
fagorganisasjonene har engasjert seq i verdispfrerea bade fra skole- og helsesektoren
var det flere informanter som uttalte at de haddeilktig funksjon. Deres interesser var
primaert rettet mot profesjonelle standarder oggsjohsverdier.

Selv om informantene var opptatt av verdier, syntasge a ha et relativt lite utviklet
verdimessig begrepsapparat. Dette er ikke en isjtikgpa at verdier er mindre viktig, men
det viser at verdier ikke er en del av deres daghggrepsapparat.

Utfordring 1: Starre verdibevissthet blant ledeigg ansatte i kommunesektoren.

Er det mulig & skape et mer aktivt og bevisst fathib verdigrunnlaget i kommunal og
fylkeskommunal tjenesteyting gjennom et forsknimggpam som avdekker verdigrunnlaget
og utfordrer den raddende organisasjonskulturen?

Utfordring 2: Verdimessig kobling mellom politisg administrativt niva.

Er det mulig & kartlegge det reelle verdigrunnlagmtlitiske organer og stimulere til
prosesser hvor sentrale verdier trekkes aktiv in@siutningsprosesser bade pa politisk og
administrativt niva?

Etisk refleksjon

Med unntak av leereryrket har de fleste profesjonéentlig tienesteyting en selvstendig

etisk plattform — ofte formalisert i nasjonale ogernasjonale etiske koder. Informantene —
spesielt innenfor helse- og sosialsektoren, ertsvderessert i det etiske grunnlaget for deres
arbeid. Dette synes a vaere av stgrre betydningeriesjonenes generelle verdigrunnlag eller
de verdiplattformer som er vedtatt for organisasjori-okuset er satt pa de etiske dilemmaer
og de etiske konflikter som kan henfares til dkppste arbeidsoppgavene. De fleste legger
vekt pa & utvikle gode handlingsregler, mens ndéiegg trekker fram behovet for &
reflektere over overliggende etiske verdier.

Mange av informantene har iverksatt egne etisksjgkter rettet mot a gke den etiske
bevisstheten blant medarbeiderne. Flere informanterttrykk for at dette er et komplisert
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omrade og de ser det som gnskelig at utenforstagfaterer dem pa deres egen etiske
forstaelse og atferd.

Utfordring 3: Etisk refleksjon og etisk atferd

Er det mulig & iverksette forskningsbaserte intesj@ner med sikte pa a skape en bedre etisk
refleksjon i offentlige profesjonelle virksomheté®@y etisk bevissthet er sentralt innenfor
verdibasert ledelse og kan sies a vaere en foringdior velfungerende ledelsesprosesser
med hgy grad av legitimitet.

Verdiutvikling

En del av informantene har gitt uttrykk for gnske & justere den radende
organisasjonskulturen. Det kan lett oppsta dysfiomedle sider av organisasjonskulturen
dersom det skjer store endringer i arbeidsoppgall@rvirksomhetens omgivelser. Som
eksempel kan nevnes store reformer i skolesektorenlaererne ma endre sitt fokus i
undervisningen og justere sine pedagogiske metbtelsesektoren nevnes endringer i
lovverk og nye forskrifter. Flere trekker fram dekende rettighetsorienteringen i offentlig
sektor. Dette vil i mange sammenhenger kreve atnbeitlere er bevisst pa a falge reglene
og dokumentere sin atferd i tilfelle det skulle s{@pen rettslig tvist om en bruker har fatt sine
rettigheter oppfylt. Alle slike atferdsendringemidareve justering av kulturen — noe som alltid
vil ta noe tid. Dette kan veere spesielt krevenaffeintlig tjenesteproduksjon hvor det bade
finnes en sterk profesjonskultur og en sterk orgasjonskultur.

Utfordring 4: Organisasjonskultur og atferd.

Er det mulig & stimulere til verdiutvikling i offdiiy tjenesteproduksjon ved & kartlegge
relasjonene mellom funksjonelle krav til organisagin, dominerende organisasjonskultur og
medarbeiderne atferd med sikte pa a etablere npégégnde leeringsprosesser blant de
ansatte?

Utvikling av medarbeiderskap

Flere av informantene gir uttrykk for utfordrindenyttet til & utvikle medarbeiderne til
selvstendige yrkesutgvere som tar ansvar for egndlimger. Den viktigste bakgrunnen for
dette er at de opplever at kravet om stadig meuhaktasjon fra overordnede myndigheter
reduserer muligheten til & skape ngdvendig hansilorg for medarbeiderne. | tillegg til at
dokumentasjonskravet er tidkrevende og endrer ftdgger det ogsa faringer for hvordan
jobben skal gjgres. Derved oppstar et dilemma meflé den ene siden a utvikle et aktivt
medarbeiderskap og pa den andre siden implemestigiegssignaler som reduserer
muligheten for dette. Dette nevnes som en utfogdiéde innenfor skole, helse og barnevern.
Innenfor ledelsesforskningen er dette primeert letyit det som kalles superledelse
(empowering leadership). Dette er definert somresgss med sikte pa & utvikle andre til &
lede seg selv.

Utfordring 5: Utvikling av medarbeiderskap

Hva er de kritiske variablene knyttet til medarleentes utviklingsmuligheter, grad av struktur
i arbeidsinnholdet og tidspress for & utvikle ahdkmedarbeiderskap blant ansatte i offentlig
tjenesteproduksjon?

Teamledelse

Mange av informantene benytter seg av teamorgamiserdet gjelder spesielt innenfor skole,
hjemmesykepleie og barnevern. Teamorganisering 8eksibel organisasjonsform som har
fatt mye fokus de siste arene og det er utvikletedtke modeller med sikte pa a forsta hvilke
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prosesser i teamene som bidrar til gkt effektivitdenne sammenheng gnsker vi spesielt &
sette sgkelyset pa de verdimessige sidene av tganiseringen. Den er for det farste knyttet
til at teamet hele tiden ma utvikle sin egen eving fungere og overleve som team. Teamet
ma utvikle et sett med verdier som regulerer medienes atferd, utvikle gode tillitsbaserte
relasjoner og skape en sterk intern forpliktelserddm teamet utvikler denne verdimessige
basisen legges et godt grunnlag for en fortsaitipagvikling av teamet.

Utfordring 6: Team som verdibasert ledelsesform
Hvordan kan teamorganisering utvikles til a blifenksjonell, fleksibel og verdibasert
ledelsesform innenfor offentlige tjenesteyting?

Klasseledelse

Et fellestrekk blant alle informantene i den vidgiende skolen er at de trekker frem
balansegangen mellom styre og selvstyre helt helérni konkrete klasseromssituasjonen som
utfordrende. Det er jevn enighet om at den primigaeeverdien som driver virksomheten er
“eleven i sentrum”, og med dette signaliseres $glgpa elevniva. Parallelt med dette
rapporteres det om stadig skende fokus pa leererarkiasseronmeder, noe som indikerer en
sterkere dreining mot styring fra leererhold. Deteggee med denne ledelsesformen omtales
av informantene som en stadig sgken détédansemellom styre og selvstyre, og at denne
balansen skal vokse ut fra et perspektiv pa elekeering og sosiale tilpasning.
“Klasseledelse” handler altsa ikke om verken reghér malbaserte styringsformer av
elevatferd alene, men snarere om en kontekstualtkeoet ledelsesform med utgangspunkt i
nettopp “eleven i sentrum”.

Tanken om de to kjerneverdiene “leereren som klads€l koplet med “eleven i sentrum”
synes ikke a eksistere autonomt eller avkopleskdens generelle styre/selvstyre. Snarere
tvert imot synes den samme balansegangen mellaog/stivstyre a veere en kjerneutfordring
pa rektor-/fylkeskommunalt niva. Her arter diskungin seg noksa likt, noe som slettes ikke er
uventet tatt i betraktning at “eleven i sentrum™tagring” er baerende verdier foele
virksomheten knyttet til videregdende opplaerings@iverdiene er faktisk sa sterke at de
giennomsyrer alle hierarkiske ledd helt opp til fogd) fylkeskommunalt niva. Sjargongen
og tematikken knyttet til styring (pa alle niva) éen videregdende skolen er med andre ord
sveert sammenfallende med den vi finner i den kiasssorienterte debatten. | den
forbindelse er en uttrykt malsetning fra informaré fylkeskommunalt niva stadig & arbeide
med rektor og lederrollen, og bidra til gkt beunsttsamt personlig utvikling.

Utfordring 8: Laereren som kunnskapsarbeider
Hvordan kan det legges til rette en gkt forstafdséeereren som kunnskapsarbeider, og
gjennom dette gi grobunn for god skole- /klassdtafe

Utfordring 9: Pseudo-autonomi
Hvordan kan det legges til rette for reelt selvstya leerer- og rektorniva i skolene (i.e. unnga
pseudo-autonomi)?

Praksisfellesskap

En problemstilling knyttet til dialogen mellom konamer/fylkeskommuner og enhetsledere
gjelder sentralisering/desentralisering - en tekkatbm arter seg ulikt pa forskjellige omrader
i styringsdialogen. Som fglge av dette mangfoldgtaiserer en informant fra
fylkeskommunalt niva at hvert omrade krever unikmsninger med tanke pa
sentralisering/desentralisering. Derfor arbeidétefgkommunen med & trekke rektorene inn i
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dialogen for & finne gode praktiske Igsninger. &amme mate arbeides det med & overfare
erfaring mellom rektorer og tillate gode lgsningestramme videre internt i fylkeskommunen
mellom skolene. Det opplyses imidlertid lite omidgén av erfaring pa tvers av
fylkeskommunale grenser, men det indikeres at densparsom.

Praksisfellesskap beskrives i litteraturen som arera knytte seg til og samorganisere en
eller flere aktiviteteutenforformelle strukturer og myndigheter. Typisk settrfar dette om
praktikere som finner sammen gjennom genuint eegast og faglig interesse fordi de har
utbytte av hverandres selskap uten tanke pa getanhing eller status. Det er falgelig stor
grad av frivillighet innebygd i praksisfellesskaamt en indre drivkraft rettet mot faglig og
menneskelig utvikling. Dette behgver ikke a gjghdaktikere med fullstendig overlappende
faglig forankring, men medlemmene ser seg typisktmslektet med hverandre pa
tilstrekkelig vis til & se verdien av a utveksléaeing og skape utvikling i dynamiske grupper.
"Praksisfellesskap” kan veere en sjeldent god meligbhr & apne opp for kommunikasjon
innen formelle organisasjoner ogsa, men kan ikkerktleres pa tradisjonelt vis gjennom
etablerte bidrags-/belgnningssystemer. Det gerengasjementet kommer heller gjennom en
indre overbevisning av at en leerer godt og utviglede Igsninger gjennom a mgte
likesinnede. Ut fra dette kan det stramme defingrbsjekter som kan finne egne
finansieringslgsninger, men praksisfellesskap lga@dorbli frivillige "laug” som mgates i

mer uformelle sammenhenger. Begge tilfeller er ifeltd pa hver sin mate, men den
konkrete verdien ma defineres ut fra den konkretgtidksten og kan i liten grad synliggjgres
pa generelt teoretisk niva. Dette synliggjer nodelvovet for ytterligere forskning pa
omradet.

Utfordring 10: Praksisfellesskap
Hvordan kan det legges til rette for dannelse akgisfellesskap mellom enhetsledere og
hvordan kan dette bidra til en utvikling av ledelggennom deling av praktiske erfaringer
(med modeller, lgsninger etc.)?

Styring og selvstyring

Pa samme maten som at det er et dilemma mellortséedg selvledelse opplever
informantene at det ogsa er et dilemma mellomrsgyoig selvstyring. Nar det gjelder
offentlig tienesteproduksjon vil det utgves sengtgting gjennom krav om dokumentasjon.
Formalet med dette er a undersgke om det har dppstn avvik som krever oppfalging. |
forhold til tjenesteproduksjonen kan kravet om duokatasjon komme fra bade sentral og
lokal forvaltning. Informantene hevder at dennarfdor styring har veert sterkt gkende de
siste arene. Det betyr at der rettes mer detaljgringsinformasjon mot den enkelte
tienesteytende enhet — noe som regulerer atfeildefde enhetsleder og den profesjonelle
tienesteutgver.

Samtidig ma den enkelte medarbeider utgve en sadray selvstyring. Det innebaerer
innhenting av bade formalisert og uformell inforjoasknyttet til eget arbeid. Ved gkende
grad av ekstern styring vil medarbeidernes fokubefra selvstyring til dokumentasjon.
Samtidig vil gkende grad av regelstyring reduseeearbeiderne handlingsrom med hensyn
til & utave selvstyring.

Analysen ovenfor indikerer et behov for en stgomstielse for enhetslederens mediator-rolle
mellom ansatte og kommunal/fylkeskommunal ledetgenter spesielt, for innvirkningen av
resultatmaling pa faktiske lsereprosesser. | litteem forklares denne rollen som sentral i
matet mellom ulike grupperinger, og gis avgjgrebeiydning ut fra sin mulighet til & skape
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god interaksjon mellom de som er pa innsiden ogtgidlen av en virksomhet. Meglerrollen
er en avansert form for grensevakt som bidrardifinere fortlgpende grensene for hva som
en virksomhet skal drive med og ikke. | tillegdigijer det meglerrollen stor spraklig makt,
og muliggjaring av god interaksjon hviler i stoadrpa meglers evne til & oversette
spraksymboler pa slikt vis at partene forstar hvere.

Utfordring 11: Nye informasjons- og rapportverktay

Hvordan skape god, rapporterbar informasjon onralenmalsettinger pa enhetsniva uten at
dette hemmer medarbeidernes muligheter til & w\ikide forme for selvstyring pa individ-
og teamniva?

Utfordring 12: Enhetsleder som megler og oversetter

Hvordan kan forskning skape bedre forstaelse fagleneog oversettelsesrollen enhetsledere
spiller i mgtet med/balansepunktet mellom stagigéiskommunal/kommunal forvaltning pa
den ene siden og egne medarbeidere pa den andrers@tl henblikk pa balansert styring av
virksomheten?

Oppsummering
Disse tolv utfordringene kan reformuleres til toeskningsmessige problemstillinger:

1. I hvor stor grad kan en sterkere verdiforankrindeslelsesprosessene bidra til bedre
produktivitet og kvalitet i kommunal og fylkeskommal tjenesteproduksjon?

2. | hvor stor grad kan en sterkere vekt pa samsfatlélsesprosessene bidra til bedre
produktivitet og kvalitet i kommunal og fylkeskommal tjenesteproduksjon?

3. I hvor stor grad kan sterkere integrasjon av owkret styring og aktiv selvledelse
blant profesjonelle kunnskapsarbeidere bidra tirbgroduktivitet og kvalitet i
kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon?

Ved a integrere disse tre problemstillingene metbteutfordringene tror vi at det er mulig &

legget et grunnlag for forskningsaktiviteter sorhstimulere til positive innovasjonsprosesser
i kommunene og fylkeskommunene.

29



7. IKT — Midt Norge

Av Thor Atle Tharing.

Innledning

Hovedfokus i dette prosjektet er & konkretisere soma er den gnskede praksis fra
overordnede myndigheter pa IKT omradet og hvordanttbrdringene som kommuner og
fylkeskommuner star overfor kan understgttes av.Rdtigangspunkt: Hva er den gnskede
praksis fra sentrale myndigheter nar det gjeldeklaw IKT i offentlig sektor og hvordan kan
IKT-messige utfordringer understattes av FoU?

Rapporten bygger pa foreliggende materiale fraraEnimyndigheter, gjennomganger av
praksis i kommuner og fylkeskommuner i Midt-Norgent informantsamtaler med
representanter fra kommuner i Midt-Norge. Det tdtagg foretatt observasjon under et
fellesmate i regi av et nettverk som har samarléhen IKT omradet over flere ar.
Mandatet i prosjektet bygger pa at det skal avdek&kevante forskningsspgrsmal innenfor
offentlig sektor som kan danne grunnlaget for \ederskning innenfor dette temaet. Sagt
med prosjektbeskrivelsens ordpi'skerne skal plukke ut konkrete forskningsomraaoen er
mest relevant med hensyn til & avdekke viktigeviasjonsomrader med behov for videre
forskning.* Utgangspunktet er & finne i en praksisnaer tilnagrhivor det legges vekt pa & f&
fram eksempler pa eksisterende praksis, og hvatdta kan settes inn i en forskningsmessig
sammenheng.

Prosjektet har et eksplorerende utgangspunkt. iDsit at vi gar apent inn i tematikken men at
det samtidig ligger en klar avgrensning til orgasjsnsmessige- og kompetansemessige
utfordringer. Forstaelsesrammen som legges tilmfanforstaelsen av digital forvaltning

ikke bare er et spgrsmal om & forsta teknologiehgdnerelle fokuset ma ogsa veere pa de
demokratiske konsekvenser, organisasjonsmessigelutiger, bruker-
innbyggerutfordringen og den spesifikke kompetatfeedringen som offentlig sektor star
overfor nar det gjelder a ta i bruk IKT pa nye oded

Offentlig sektor star overfor nye utfordringer bauesjonalt og internasjonalt. Lokalt mgter
offentlig sektor i Norge stadig nye krav om & gtjehestetiloud som er tilpasset den enkelte
innbygger samtidig som kravet om effektiv bruk elldsskapets ressurser gker. Internasjonalt
ser vi stadig at vi far tettere band med vare reaimbbg handelspartnere.

Ledelse i det offentlige er i en annen kontekst lewanden var tidligere. Flere forskere mener
at i de fleste nordeuropeiske land kan man seesd tsom omhandler fragmentering og
sentrering av politiske institusjoner. Dette er soen kan svekke den enkelte enhet samt veere
en padriver til & gjare grensen mellom samfunnedegolitiske institusjonene mer uklar.

Noe av arsaken til denne utviklingen kan veere adigtvekst i det offentliges oppgaver med
tilharende forventninger om effektive og gode lagei. For i stgrre grad & kunne inneha
dette ansvaret og samtidig mate forventingene pafextsstillende mate, har det blitt behov
for nye styreformer — spesielt ved bruk av IKT.

! Sitatet er hentet fra hovedprosjektbeskrivelsen til Forskning og innovasjon i offentlig sektor. Denne er
tilgjengelig pa www.hist.no/fios/
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Den stadige endringen i offentlig sektor nar detdgr tienesteproduksjon, gkonomisk vekst
0g hgy sysselsetting er en dynamisk prosess. lakeijgjennom innovasjon og utvikling over
tid, men ogsa igjennom internasjonalisering og stadige videreutviklingen av ny teknologi.
| de senere arene har det veert stadig mer fokoesypadet IKT — politikk (Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet, FAD), dgede&lette som er noe av bakgrunnen for
dette prosjektet.

Hovedkonklusjoner

Vi har valgt & fokusere pa hvilke innovasjonsmutditgr som ligger i samarbeid om IKT
prosjekter. Utgangpunktet er at utvikling, implernte¥img og integrering av IKT - strategier
byr pa store utfordringer for den enkelte kommugegner seg godt for samarbeid og
samarbeidslgsninger. Samarbeid mellom kommuneareuftig av flere grunner:
kompetanse, motmakt til sterke leverandgrer og rkkest av gkonomiske hensyn.

| sluttrapporten fra dette delprosjektet er detgi@pkapittel 2 at nettverkslgsninger og sterke
tillitsbaserte relasjoner mellom aktgrene med uggpaonkt i normativ styring og aktivt
lederskap fatt gkt aktualitet. Samskapt leeringip&isie omhandler systematisering og
strukturering av laeringsprosesser i samhandlingomelproblemeiere” (ansatte) og
"padrivere” (ledere og interne/eksterne konsulenteadrivernes oppgave blir & utgve
endringsledelse gjennom praktiske aktiviteter semeger laering og utvikling. Ledelse blir
med andre ord snakk om a tilrettelegge for lzerindig/heter; bygge opp ressurser i
organisasjonen. Laeringsmulighetene er knyttet bpleling av visjon,

oversettelse av visjon i konkret praksis, utpra\anqy praksis, refleksjon over ny praksis og
det & skape arenaer for & dele erfaringer. Deraiesigorienteringen har basis i
aksjonsforskningen og vektlegger laerings- og utvgdprosesser. Leerings- og
utviklingsprosesser vil veere viktige faktorer iotd til a tilpasse teknologien innenfor ulike
tienesteomrader til de oppgavene kommunene skal lgs

Utgangspunktet henspeiler som tidligere nevnt pakafsen om at innovasjoner forstas som
inkrementelle endringsprosesser som falge av i@y ny teknologi. Dette kan forstas pa
ulike nivaer, og kan innenfor en tilnaerming knytog til endringer i arbeidsoppgaver for
den enkelte som fglge av innfgring av IKT. En anvi@kling kan knyttes opp til starre
organisatoriske prosesser. Dette kan omhandleestadringer i for eksempel rutiner pa tvers
av enheter i organisasjonen som krever endringdydidsprosesser. Med utgangspunkt i
situasjonen vi ser i dag ved at mange norske konemsamarbeider innenfor IKT omradet vil
det ogsa veere relevant & betrakte endringsprosessmnfor enettverksperspektiDet

vises i litteraturen til at nettverk er en form foganisering som er godt egnet til & mgte de
utfordringene det offentlige star overfor. Nettveik aktarene muligheter til & dele kostnader,
kunnskap og leering og nyskaping fremmes. Vi hadientid valgt & lafte nettverk som et
eget tema, og se dette i lys av at det spesiaitrbelaerings- og nyskapingsprosesser. IKT
prosjekter er ofte komplekse i den forstand at kaimemes tekniske Igsninger skal samkjgres
og de investeringene som skal foretas pa IKT ontfdideler aktgrene opp pa lang sikt. |
praksis snakker vi her om rekke kommuner som ievaride grad har inngatt forpliktende
samarbeid med andre kommuner i den hensikt & kommte de utfordringene som kommune
Norge star overfor i arene framover.

Vi har med bakgrunn i dette valgt a lafte fr@amarbeidslgsninger og nettverk som arena for
leering og utvikling av ny praksgom ett konkret forskningsomrade. Dette omhandler
utvikling, implementering og integrering av IKT ategier og forbedringer i
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tienesteproduksjoneBakgrunnen for dette er blant annet at det liggenger fra sentrale
myndigheter og KS om betydningen av felleslgsnirogesamarbeid.

Rapporten bygger pa noen hovedtilnaerminger knijtt¢T som verktay og driver for
innovasjon i offentlig sektor. Mye av det teoretisirunnlaget bygger pa hvordan denne
typen innovasjoner bidrar til & endre praksis iamigasjonene. Endring av praksis anses som
et relevant og interessant perspektiv i kommendskfong innenfor dette feltet. Generelt vil
det veere problemstillingens form som er avgjgrdndgalg av metode, og det bgr legges til
grunn i framtidige prosjekter innenfor dette fel@et er likevel viktig & understreke styrkene
ved kvalitativ metode. Styrkene er knyttet badelél & studere praksis og endring av denne,
samt kunne gi eksempler pa gode case som kan fedtas etableringen av kunnskap
omkring dannelsen av praksiser innenfor offentligsomhet. Det er i tillegg lagt vekt pa
kompetansebehov, arenaer for erfaringsutvekslingDettte er problemstillinger som
vanskelig lar seg operasjonalisere og konkretisenekvantitativ undersgkelse.

Ett annet tema for videre forskning som vi gnskiafte fram er fokus pa utvikling og
implementering av IKT Igsninger innenfor tjenestelrksjonen. En slik undersgkelse kan
anlegges bredt og omfatte utvalgte deler av tjepestiuksjonen pa kommunalt og
fylkeskommunalt niva. Fokus i en slik undersgkeis&unne omfatte temaer som leveranse
av tjenestene (som for eksempel tilgjengelighehatke kanaler som anvendes),
brukerorientering, effektivisering, informasjondsskhet (tillit - personvern) etc.

Bakgrunnen for denne tilnaermingen er begrunnefratliehovet for & framskaffe ny empiri
om praksis nar det gjelder IKT lgsninger innenfiikeutienesteomrader. Basert pa KOSTRA
tall er det tidligere gjort analyser av bruk av IKkKommunene og fylkeskommunene. Disse
analysene viser at om lag halvparten av norske kamemhar en IKT strategi. Hvis dette
knyttes opp til konkrete tjenesteomrader viser usaleelsen at de kommunene som oppgir at
de har en IKT strategi, sa er det skolefeltet (omilag og oppvekst) som skiller seg ut. Det er
dette tjienesteomradet de fleste kommunene har siad planer. Nar det gjelder viktige
omrader som tjenesteorientert arkitektur og inmigftiruk av universell utforming séa er
andelen kommuner som oppgir at de har dette mieé istrategier henholdsvis pa 56 % og
48 %. En slik undersgkelse vil veere relevant i éthil & kunne kartlegge/avdekke status nar
det gjelder anvendelsen av IKT rettet direkte irot tfenesteproduksjonen. | tillegg til &
avdekke viktige utviklingstrekk vil en slik undeksdse ogsa kunne bidra til & kunne velge ut
relevante case som det kan jobbes med i viderkrforg.

Til slutt vil vi oppsummere i falgende forslagtiblere forskning innenfor dette feltet:
1) Samarbeidslgsninger og nettverk som arena fontg®g utvikling av ny praksis

2) Hvordan kan innovasjonspotensialet som ligggaamarbeidslgsninger utnyttes til
utvikling, implementering og integrering av IKT a&tegier?

2) Hvordan kan IKT og e-governance (digital forwatiy) fungere som driver og verktgy
for innovasjon i offentlig forvaltning generelt ggnesteproduksjon spesielt?
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8. IKT — Europa

Av Alexander Heichlinger og Jan Ole Vanebo

Introduction

Europe is an information society which largely deggeon information and communication
technologies (ICT). The effect of ICT is complexddouches on all aspects of life “pervasive
technologies”). From a government perspective tagnated, strategic and coherent approach
for stimulating and facilitating the developmentiateployment of ICT for the common
welfare is necessary. To this end, European pabliministrations have implemented deep
reforms to increase efficiency and effectivenesgduce bureaucracy, simplify procedures,
reallocate resources and increase overall qudlittyeopublic services provided. All over
Europe, public bodies have developed instituti@mal policy frameworks to promote trust
and transparency in government, enhance and &eibitccess to information, create spheres
of public consultation and ultimately seek to erggatakeholders in the making of policy
decisions and/or the service delivery.

The European Public Sector Award (EPSA), organisethe European Institute of Public
Administration (EIPA) and supported by several p@an countries and the European
Commission, brings together “the best, most inngeand efficient performers from all
levels of the European public sector”. The EPS#erdiaving recently ended its third edition,
acts now as a consolidated excellence network loligpactors whilst offering a learning
platform to disseminate leading-edge solutions hiithis framework, the Information and
Communication Technology presents a key tool tagtte transformations within public
administrations in order to provide better pubgevices. In fact, the European eGovernment
philosophy and the EPSA purposes are quite sinakathey both promote the change of
behavior so that public services are delivered reffieiently, more quickly and at lower cost
to citizens and businesses. EPSA is thus a valtebléo measure progress, to draw trends
and solutions from best practices as driving fotodanovate and improve performance
within European public administrations.

This report will describe the state-of-affairs e tfield of eGovernment drawn from the
EPSA 2009 and 2011 exercises, preceded by a hiikri® of the current EU policies and
actions in the field of Information Society Techogies and Digital Agendas to support this
process. It will show how ICT-enabled solutions ambvative practices from EPSA are
closely inter-related and will try to draw two majeends in and from these practices. Thus
its main focus of the analysis is empirical andelolasn the EPSA best practices and
publications (i.e. research reports & project aagaks), the projects’ full dossiers and the
corresponding evaluation summary notes as a restlie multi-step impartial assessment
and selection procedure. In addition, the repolittackle another current phenomenon and
often seen as a key requirement —the electronitifdmtion Documents and Systems- to
both facilitate access to and increase the takex@pof eGovernment service (usage) while
ensuring and maintaining the highest security ancipy standards. These findings are drawn
from a research project co-conducted by EIPA utiteteadership of the German IFIB —
University of Bremen in the framework of a VW Foatidn funded project.

Main findings

As the European Commission stresses in its lasv@@ment Action Plan, governments need
to provide better public services with fewer resagr(European Commission, 2010c),
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especially within the current economic context.drefs have been made at all stages and in
all fields of public administrations to improve thperformance. This is precisely one of the
ongoing key findings of the EPSA, i.e. the evolnttbe public sector has made: reform
processes have shifted from a producer perspdctiaeiser-centred perspective focusing on
citizens and enterprises. Now citizens and busesesare not only the passive, constrained
recipients of services, but are considered the imgsbrtant part when thinking of public
services.

Such reforms or adaptations to the current sitndieove had two principal guidelines: the
improvement of public administrations’ performarcel the empowerment of services’ users,
citizens and businesses. Three main outcomes &eehahlighted in this context: (1) public
administrations are internally improving their ongaational processes so as to become more
efficient and effective; (2) public administratiomereasingly involve their citizens and
businesses in their decision-making processeshengublic services design and delivery, and
(3) electronic identification management systenasimmotion.

Improving Organizational Processes to increase Effiency and Effectiveness

One of the main consequences of the introductid@®fin public administrations is that
processes can and should now be reinvented to leecwre efficient and effective.
Governments must take the chance to deliver manardic, faster and better public services
to their citizens and businesses. In fact, thisahasys been one of the main priorities in all
European eGovernment strategies over the last dde&alirope 2002, eEurope 2005, i2010
and the recent Digital Agenda) (the latter publisbg the European Commission, 2010a).
Several projects submitted to EPSA mainly used tiCminimize the administrative
procedures and improve the service delivery taeits and businesses. As it can be observed,
reforms along these lines not only modernise the public administrations work, they also
ultimately enable citizens and businesses to iotevéh their governments in a more
effective and efficient way, at the same time tieaburces and efforts within public
administrations are better allocated. Hence, atse@overnment implementation always
results in a positive-sum game.

Furthermore, the optimization and restructuringnéérnal processes certainly gives rise to
other advantages, such as a limitation or evedact®n of the general costs and a better and
faster delivery of services. Such transformationsild, in turn, increase the overall
satisfaction of citizens and businesses using pilivices and the accountability of
governments involved. Moreover, ICT-enabled sohgialso have the potential of
strengthening local, regional or national econogsoosting R&D and innovation, which

in turn increases overall GDP.

There are several ways reforms can be implemeptsidas the outcomes of such reforms
may vary, as may the levels of government wheng déine applied. Usually, the re-
organisation of internal processes intends to apémublic administrationsack-offices by
simplifying transactions, interconnecting departtsereducing the administrative burden,
and making them more efficient and effective. Thgeturn, improve$ront-offices’ image

as they can answer in a faster, more efficientaiter way. At the same time, front-offices
are increasingly moving from the physical worlcciderspace which optimizes even more
the services users benefit from. The most releapplications in this direction have ranged
from the known ‘onestop-shops’ concept to the distatment of virtual markets for public
administrations or horizontal and/or vertical cogp®n of administrative agencies or entities.
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Users’ Empowerment

Enabling citizen involvement in debating, discugsiteciding and evaluating on
governmental and public administrative decision-imgks one of the other main priorities of
European governments. eGovernment initiatives albege lines vary from only publishing
information on public websites to the real useestigipation in the policy and services’
design through consultation and feedback betwesmrastrations and their citizens and
businesses. Consequently, both the EPSA 2009 ardwith its respective Themes Il were
looking for projects from the public sector disptaythe paradigm shift from ‘government’ to
‘governance’, which consists of increasing commupérticipation and social capital,
improving service delivery, promoting social indtus and addressing perceived democratic
deficits, thus opening up the public sector throaghncreased collaboration (in the various
forms) with third parties.

In engaging citizens to join the process of govesnninternet can also act as a means of
monitoring and voting on particular projects/isst@scitizens, as a means of facilitating
participation in decision-making and administraprecesses, facilitating overall efficiency
in otherwise complex and slow-going processes titr@ctive interrelationship between
public sector actors and citizens, NGOs, busintssas well as being instrumental in
providing solutions to whatever problem a projascaiming to tackle.

Allowing a free flow of information between goverant, business and civil society is critical
to concepts of open governance and strong demqamadythis is most efficiently and easily
done through the internet. Seeing as a great nyafrpeople in Europe have access to the
internet, this is a vital medium for communicatipaplic access to information, transparency
and the overall engagement of society in projeictsng to promote open governance and
opening processes up to the possibility of reabgegent with society.

Electronic Identification Management Systems in Mabn

Since the internet and in particular e-mail andwhald Wide Web have been adopted as
means of information and communication in busingesernment and leisure time, there is a
discussion about electronic, digital or cyber-idgntn fact there are several debates, partly
overlapping, but also quite disconnected, covediffgrent areas of action and starting from
different values and norms. One prominent discowa®and is about cyber-identity. While
in real life people are assumed to have one idefititt may stay anonymous in many
everyday transactions, for e-mail or in online d&sion fora they have to take an identity, but
they are free to choose different identities iried#nt contexts without being considered
“schizophrenic” or committing fraud. Rather the gibdities of taking different identities is
appreciated as a new dimension of individual free@dnd as a means to avoid the matching
of personal data recorded in different contexts.

What works well in some contexts, causes problemdscancerns in others. As applications
for electronic business and government servicesgadeand legally binding transactions
were offered, the free choice and change of digtalectronic identities was and is not
acceptable in many cases. While in e-commerce vemdost of all want to be sure that they
get paid for their online delivery and may not catesther the user name provided is the
officially registered name, the buyer wants to krtbe identity of the vendor to claim his/her
rights if the vendor does not deliver or if there ather complaints. With regard to
governmental services in most cases, there iti@ fequirement to identify oneself in order
to qualify for certain claims or services.
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In most cases of government-related online trafmagtthe electronic identity required is the
officially registered identity of the citizen. Hower, if several different services are accessed
by the same electronic identity, the personal deleted to this identity in each field could be
merged and profiles could be generated which wet@assible before or at least only with
extraordinary efforts and which are not in linelwéxisting privacy legislation, which in the
EU Member States requires that only data nece$sagyservice are collected and that these
data may only be used for this specific purposeréiore electronic identities raise issues of
privacy and must be regulated in accordance witrapy legislation.

This described picture portrays the situation vesal EU Member States, but is different in
others. In some countries, which have a uniqueopaisdentity number for each citizen

when introducing electronic identities, there whmsast no concern about merging data from
different areas of public administration. On thatcary, for exampl&elgiumwith its
eGovernment legislation introduced the principléhaf single data source, also called the
Ask-Only-Once-Principle. Citizens may only be askede for specific data. These data have
to be stored and kept by one responsible agencyather agency is allowed to collect the
same data again, but has to access the singleesdiuitds entitled by law.

On the other side, countries like thaited Kingdomwhich have no obligation for citizens to
register and to keep an identifying document, s@faisaged strong political protests, when
trying to introduce such obligation just to impraecurity and legal commitment in online
transactions. In addition, and with the currenaficial constraints in the public sector as
background, the new Cameron Government has —wifaaiier notice- postponed any
development in this domain.

The debate about electronic identity in eGovernnaaatfor eCommerce and the link to
officially registered identities as well as thealission about the security of online
transactions took place in a time when there wss aldebate about improving the security of
existing ID documents, in particular after Septende 2001, i.e. in order to fight terrorism.
Electronic identity cards with chips and biometngsre introduced in some EU Member
States for the purpose of visual and/or physiczalladentity checks at borders or by the
police. The same data on the same chip may befasetectronic identification in online
transactions as well. Thus the online security tiegats linked to a public safety debate,
which also includes the employment of biometricd #e limitation of civil rights by
extending wiretapping authorization and other isitwas of privacy.

From several comparative research assignmentsakadbfice integration and

interoperability in eGovernment within the Européémon the lesson can be drawn that in
this specific domain the transfer of good practisete exemption and not the rule, because
technical systems are deeply embedded in cultswalal and legal contexts and cannot easily
be de-contextualized.

Instead, elD systems have to be considered notaan$pcio-technical systems or large
technical systems, but rather as the outcome oh@lex innovation process, in particular as
an innovation process in which several objectivesfanctions as well as related policy

fields and actors are involved. The EU in theiesatplan thus envisage actions (e.g. a revision
of the eSignature Directive) to build a Pan-Europiamework for mutually recognized elD,
allowing citizens and businesses to identify thdaeseelectronically throughout Europe.
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Finally, there is no doubt that an elD-based autbation is more secure than a user name
and password and that there is a gain in conveaigmusers do not have to memorize several
different passwords and run the risk of identitgfthBut do citizens recognize and appreciate
these gains?

Some concluding reflections

New technologies can and have already changeddlgublic administrations work. The
analysis of the European Public Sector Award dathpaactices as well as the elD research
findings confirms that there is an increasing UskCd within public administrations
throughout Europe. Reforms and implementation aiveBment solutions have been done at
all different government departments and leveladrhinistrations. In general terms, ICT has
for long been an important tool for improving therformance of the public administrations,
boosting economies and enhancing overall innovatianvever, not everything is about ICT
and the level of progress varies not only betweercountries, but also within the various
states.

The digital divide is still a real threat, riskitg leave the most vulnerable social groups out of
the system. Governments thus need also to sedaraatlve ways for users to communicate
with the public service supplier. An over reliararelCT may imply the risk of excluding

social groups like the elderly or the economicaliynerable layers of population. Practices
reviewed have shown that this issue can be taditqutoviding users with diversified
channels of access. The cases analysed have deatemst good mix between new (on-line)
and traditional (off-line) systems.

However, there are also other threats connectdtetase of ICT, such as citizens’ privacy
and integrity. As shown questions regarding datgirty and IT security are to be seriously
considered. Those who apply these technologieddhemember there is a potential big risk
of a backlash among citizens if these issues arearefully approached.

In addition, public administrations all over Eurdpeeve developed institutional and policy
frameworks to “open up”, promoting trust and traargmcy in government, enhancing and
facilitating access to information, creating spkesepublic consultation and ultimately
seeking to engage stakeholders in the design wicesrand the making of policy decisions.
The empowerment of citizens through ICT is a cteamd in today’s public administration
reforms. This enhances the transparency and aatulityt of the governments.

The EPSA experiences have — here again - confithegcot only front-offices but also
backoffices have to be improved. Upgrading orgdimal processes by reducing
administrative burden, simplifying administrativepedures, reallocating resources or
enhancing efficiency and effectiveness, leadseaaittimate goal of achieving better public
administrations. In fact, everything is now intemnected: an improved back-office will in
return be reflected in a more efficient front-oficThe latest developments in ICT have
allowed a real dialogue between users and publieespresulting to that now interactivity
between administrations and citizens and busindssmsming a reality through the Web 2.0
tools (i.e. tagging, multimedia sharing, sociaweaking and book-marking, wikis, audio
blogging & pod-casting).

Out of all the viewed eGovernment solutions a ctesrd towards the usage of ICT and web

2.0 tools to enhance citizen involvement and empowat is illustrated. However, it has to
be pointed out that the most successful projeatsgeneral - embraced a more holistic
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approach combining various methods and approa&tegmarding the level of involvement, it
can be stressed that projects showed the bestehahtong-term success where citizens
were involved in the design and planning phasé@eforoject or policy itself. Their
participation at an early stage ensured that tiesds were met in a way users considered
adequate.

In addition, the involvement of the main users magan very different things in different
country specific environments. For instance, iteddiased systems there is very little citizen
communication and interaction. The degree of emgatliem may therefore vary from the
mere provision of information by the authoritiegte provision of tools that enable e.g.
citizens to participate in decision-making or desigllaborative eGovernment processes.

From the government angel, a “true” involvementigérs is most likely to happen at a local
level although there were a number of exampleargielr scale projects. By virtue of their role
and statutory powers, local authorities play a Aamdntal part in the citizens” every day lives.
Local authorities remain to be closest in physaral geographical terms to the citizens and
business they serve, and in most cases they haetogded an understanding of their needs
and values. The role of national and/or Europeamigonental organisations may, in the
foreseeable future, thus be limited to promotimg;aeiraging and facilitating the adoption
and/or provision of (legal) frameworks and guidetras demonstrated by a number of the
cases whereas involvement as well as — ultimatilg joint design of innovative services
(on-line or off-line) needs a close relationship reference to our “mental map”- with those
interested in taking them up and using them sulesetyu

As claimed by the experts, the ultimate goal isnéegrated or joined-up (e)Government
approach and model, where all layers of public adstriations working within the ethos of
good governance cooperate and joint efforts inrameetter serve society. Despite of the
advances (incl. the various stages and progressesbperability as discussed), there are still
several boundaries to break and each of the pséttor actors will have to assume a specific
role to encourage this development as repeatealigdst

An additional salient point and since any new gowent initiatives launched are
immediately after assessed against their impacteswdts, more and better actions are to be
employed in order to ensure high(er) take-up ratéke various and often very sophisticated
eGovernment services. If the client (citizens ansifesses) does not right from the
beginning can note and value the benefits of thesevice in place, not only the take up of
the service (by others), but especially its coratran in usage will be negatively affected.
Accompanying measures such as promotion, desariptid explanation are hereto of great
importance.

In the same context and as a conclusion, when diegle Government applications, it is
always necessary to weigh the costs against thefibeeaf the (new) services or actions. ICT
and its integration (re-engineering, re-organisatibfront- and back-offices) are not goals in
themselves. They are tools for improving the pubéictor service delivery. This not only
applies to direct investment in reforms and nevanetogies, but also to the other topic in
guestion, when the invested resources in involteg costumers’ in the process of services
production may not out-weigh tlsebsequent benefits.

38



39



	Busch og Dehlin 2012-forside
	Busch og Dehlin 2012-rapport

