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Generaldirektorens forord

Sedan 2012 pagar ett forandringsarbete inom Forsékringskassan for
att komma tillrdtta med vissa negativa och oforutsedda konsekvenser
av den tidigare styrningen av verksamheten. En central ambition i
denna forandring &r och har varit att minska savél detaljstyrningen
som den langtgaende sifferstyrningen. Controllerrollen har darigenom
kommit att fordndras, vilket 4r amnet for foreliggande rapport.

Analysen visar bland annat att controllern genom omorganiseringar,
direktiv om minskad sifferstyrning och 6kad kundorientering tappar
den auktoritativa roll som den tidigare har haft Gver styrningen och
far en mer konsultativ roll. Samtidigt framgar det, kanske nagot 6ver-
raskande, att kvantitativa métningar och analyser, som tidigare i stor
utstrdckning har varit en central arbetsuppgift for controllern, har 6kat
i omfattning men anfOrtrotts andra grupper inom myndigheten.

Rapporten diskuterar bade mojligheter och risker forknippade med
den nya styrningen. Till de positiva sidorna hor en spridning av
ansvaret for styrningsarbetet som kan skapa engagemang och moti-
vation. A andra sidan finns en risk att styrningen blir fragmenterad,;
ibland forefaller den att ha resulterat i att varken controllrar, chefer
eller medarbetare vet vad som bor styra. [ forlangningen kan detta bli
ett hot mot kravet pa likabehandling.

Rapporten har skrivits av docent Mikael Holmgren Caicedo och
docent Maria Mértensson, vid Foretagsekonomiska institutionen
vid Stockholms Universitet, och docent Kristina Tamm Hallstrom,
vid Handelshdgskolan i Stockholm och Score. Forfattarna ansvarar
for innehéllet.

Stockholm 1 mars 2015

Per Molander






Sammanfattning

Ett kinnetecken for Forsdkringskassan har varit att myndigheten varit
starkt influerad av New Public Management och controllers har spelat
en central roll i arbetet med att forverkliga myndighetens styrning.
Sedan 2012 pagar ett forandringsarbete dir styrningen omarbetas for
att Forsakringskassan ska komma tillrdtta med negativa och oférut-
sedda konsekvenser av den tidigare styrningen.

Studien utgar fran detta fordndringsarbete och rapporten inleds med
en beskrivning av fordndringsarbetets centrala drag. Dérefter foljer
en presentation av den intervjustudie som har inriktats pa gruppen
controllers, framfor allt pd operativ niva, samt pa nagra andra med-
arbetargrupper vilkas arbete och betydelse har paverkats som en foljd
av det pagaende fordndringsarbetet. Valet att undersoka controller-
rollen grundas i resultat frén tidigare studier i Forsdkringskassan
som visat att den genomgér genomgripande fordndringar. Rapporten
syftar till att besvara fragan: Pa vilket sditt har arbetet och rollen for
controllers i Forsdkringskassan paverkats under fordndringsarbetets
forsta tva ar?

En central ambition i fordndringen &r och har varit att minska séval
detaljstyrningen som den langtgaende sifferstyrningen. Méanga har
uppfattat det som att det innebdr mindre fokus pa métningar och
sifferuppfoljning. Det kan dock ocksé observeras en omvénd utveck-
ling, dér den samlade bilden blir att mitningarna snarare okar.

Analysen visar bland annat att controllers genom omorganiseringar,
direktiv om minskad sifferstyrning och dkad kundorientering tappar
den sjdlvklara och auktoritativa roll de tidigare har haft 6ver styr-
ningen och far en mer konsultativ och coachande roll. Analysen visar
mer specifikt att kvantitativa métningar och analyser som tidigare

i stor utstrdckning har varit en central arbetsuppgift for controllers
delvis har okat genom fordandringsarbetet och flyttats till andra aktors-
grupper inom myndigheten.



Ytterligare ett resultat fran studien &r att den analytiska, stodjande
funktion som controllers tidigare har haft genom att vara det som

i tidigare forskning brukar benimnas affirspartner' till lokala led-
ningsgrupper, verkar ha forsvagats och delvis ha dvertagits av andra
aktorsgrupper. En slutsats ar ddrmed att controllers dels forefaller
att ha forlorat sin auktoritet, dels att den stddjande funktionen till
lokala ledningsgrupper sprids i organisationen sa att &ven andra
grupper, sdsom specialister, far auktoritet i denna roll. En annan
grupp som diskuteras specifikt ar de sjélvstyrande teamen som har
blivit “kunder” till controllers i deras nya coachande roll.

Rapporten diskuterar avslutningsvis bade mojligheter och risker som
ar forknippade med den nya, mer distribuerade styrningen. Bland de
positiva sidorna finns en 6kad inkludering i styrningsarbetet, vilket
gor det till allas ansvar. Detta kan i sin tur skapa engagemang, moti-
vation och forutsittningar for 6kad kreativitet, samt en anpassning till
situationen och de forsidkrade, inte minst pa handlaggarniva dar motet
mellan myndigheten och de forsikrade faktiskt iger rum. A andra
sidan identifieras ocksa vissa risker med den nya styrningen. Aven
om det finns en tydlig ambition att demokratisera och inkludera alla
grupper i styrningen, verkar det samtidigt som att denna ambition
upplevs som svér att utfora och ta ansvar for. Det finns en risk att
styrningen diarmed blir fragmenterad och att vissa delar av den i
vérsta fall inte uppméarksammas systematiskt. Den nya inriktningen
pa styrningen, dar kvantitativa mal och maétt i traditionell mening

inte ldngre ska kénneteckna styrningen och dir controllers tillskrivs
en mer stodjande roll, verkar ibland ha resulterat i ett limboliknande
tillstand dar varken controllers, chefer eller medarbetare vet vad som
ar styrande. Det beskrivs som att det ar upp till alla, pd olika operativa
nivéer, att sétta riktlinjer for vad som ar styrande.

Vidare finns det tinkbara risker for en suboptimering genom att sjalv-
styrande team med liknande problem 16ser dessa var for sig och pa
olika sétt. Detta kan ocksa i forléngningen @ventyra likabehandlings-
principen. Andra tdnkbara problem ror bristande metod- och mét-
kunskaper nér det giller den 6kade métningen av de forsékrades
(kundernas) uppfattningar, liksom att beslut riskerar att fattas utifran
otillrdckliga och icke-generaliserbara underlag.

! Se vidare avsnitt 1.2 angdende begreppet affirspartner.



Forskningsresultaten fran studien bidrar med ny kunskap till styr-
ningsfaltet och sérskilt till den litteratur som har intresserat sig for
det New Public Management-influerade styrningsideal dar métningar,
siffror och granskningsaktiviteter har en framtradande roll.
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Summary

The Role of Management Accountants within
the New Management Accounting and Control
of the Swedish Social Insurance Agency

Under the stark influence of the New Public Management, manage-
ment accountants came to play a central role in the management
accounting and control practices of the Swedish Social Insurance
Agency (SIA). However, in 2012 the SIA initiated a programme of
change to curb the negative and unexpected consequences of earlier
management accounting and control practices.

To set the stage for an interview study carried out among controllers
at the operational level as well as other co-worker groups, this study
begins with a characterization of the SIA’s change programme and
describes chronologically the changes which have taken place. It
focuses on the working practices of the groups interviewed and how
these have been influenced by the process of change that is taking
place at the SIA. The research question is thus: how have the role and
practice of controllers and other related groups at the SIA changed
in the context of the SIA’s change programme? The emphasis on
controllers resulted from earlier studies at the SIA where the changes
of the controller role were particularly highlighted and characterized
as comprehensive.

The analysis shows that, because of reorganization involving a
renewed customer orientation and directives to curb detailed steering
as well as a focus on performance measurement, controllers have
largely lost their traditional authoritative role. Instead, it has turned
more into a consultative or coaching role towards managers as well
as self-managing teams, who are now ’customers’ of the controller.
Contrary to the expectations of many, measurements have increased.

11



The analysis also shows that some analytical practices, which were
essential to controllers in the past, are now also performed by other
actors in the agency. Moreover, the analytical support function which
controllers had, likened by researchers to that which a business
partner supplied to local managers, has been weakened and at times
taken over by other actors at the SIA. Controllers appear thus to be
losing authoritative power as the controlling function is spread to
other groups, such as specialists, in the organization.

Lastly, opportunities and risks involved with the new decentralized
management accounting and control practices of the SIA are
discussed. On the positive side, management accounting and control
practices seem more inclusive, which also makes them everybody’s
responsibility. This may produce commitment and motivation as well
as conditions for increased creativity, adaptation to specific situations
and customization, especially at the SIA officer level where actual
meetings between the clients and the agency take place. On the
negative side, however, the ambition to democratize and include more
groups in the management accounting and control process can be
difficult to realize and take responsibility for. Moreover, management
accounting and control practices may become fragmented and thus
also unsystematically controlled. The new direction, which includes
a deviation from the use of quantitative measurements of specific
goals and the transformation of the controller role into a consultative
and coaching role, has in some cases caused uncertainty among
controllers, managers and co-workers, who sometimes feel the

need for clearer direction. In effect, in the practice of management
accounting and control that is being instituted at the SIA it is
concomitantly up to everyone to lay down outlines and levels of
what they should strive for.

There are, moreover, potential risks in terms of sub-optimization
because self-managing teams with similar problems solve them in
different ways. By extension this could also mean increased variation
and that the principle of equal treatment would not be obtained. Lack
of knowledge about methodological issues could be problematic,
given that measurements are performed more often and by more
actors, which could lead to insufficient and non-generalizable results
and poorer decision-making.
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The results of this study contribute to the field of management
accounting and control, and especially to studies of management
ideals influenced by New Public Management as well as the role
of the controller and the controller function in public organizations.
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1 Forsakringskassans styrning och
controllerns roll

Forsdkringskassan som &r inne i en omfattande fordndringsprocess
har undersokts inom ramen for denna studie. Fordndringsarbetet
hade startats tidigare men intensifierades i samband med att en ny
generaldirektor tilltradde 2011 och att ett flertal personer rekryte-
rades, ménga pé en hog strategisk nivd och ofta med en omfattande
erfarenhet fran arbete i privat sektor. Denna delvis nya ledning har
sedan dess infort lean som verksamhetsstrategi och ett teambaserat
arbetssitt™, samt har arbetat for att minska detalj- och
sifferstyrningen och har infort en ny organisation.

Dessa forandringar forvéntas enskilt och tillsammans bidra till att de
forsakrades fortroende for Forsakringskassan dkar. Men stora och
genomgripande fordndringar har praglat Forsakringskassan och dess
verksamhet vid flera tillfillen under de senaste decennierna. Aren
2005-2008 handlade arbetet om att skapa en enhetlig organisation
av de tidigare 21 forsdkringskassorna och Riksforsiakringsverket.
Perioden beskrivs som att den kénnetecknades av en fokusering pa
rittssikerhet, medan aren 2008-2012 snarare kdnnetecknades av en
strivan efter 6kad effektivitet.* Vid starten av denna studie, ar 2012,
beskrivs att Forsiakringskassan har sin ekonomi i balans, en hog grad
av rattssdkerhet samt en effektiv verksamhet. Emellertid malas det
dven upp en annan bild.” Den handlar om att de forsikrades, eller

? Forsikringskassan (2013a). Internt dokument.

3 I formella dokument anviinds begreppet teambaserat arbetssitt (Forsikringskassan 2013a,
internt dokument). Detta begrepp anvinds dock inte av de personer som ingér i intervju-
studien. De pratar snarare om sjdlvstyrande, egenplanerande och sjdlvplanerande grupper och
team, eller enbart team.

4 Andersson m.fl. (2012).

* Holmgren Caicedo m.fl. (2014a; 2014b).

15



kundernas som de kallas av Forsdkringskassan, fortroende for verk-
samheten var for 1agt.® For att komma till ritta med det beslutade
Forsdkringskassan att kunden’ skulle definiera dess framgéng. Detta
anses ha varit starten for den “gemensamma resan” genom vilken
”fortroendet ska 6ka och dar fokus for hela verksamheten ligger pé

att mota kundens behov”.?

Savil intervjuade representanter som olika dokument beskriver den
tidigare styrningen i Forsakringskassan som att den var centraliserad,
detaljstyrd, hierarkisk och mét- och sifferorienterad, samt att den
framfor allt fokuserade pa den interna effektiviteten.’ Trots att verk-
samheten formellt har haft ett balanserat styrkort som styrmodell,
har den praktiska styrningen till storsta delen begrénsats till finansi-
ella och interna fokusomraden. I synnerhet beskrivs att ’kundfokus”
har kommit i skymundan, vilket sannolikt kan forklara att de kund-
matningar som Forsdkringskassan gjorde uppvisade allt annat &n
positiva virden.'’ Bade externa krafter, fran departement och media,
och interna patryckningar ledde fram till beslutet att nagot méste
goras. En mycket viktig del i den pdgdende omvandlingen av styr-
ningen i Forsékringskassan dr de nya verksamhetsstyrningsideal och -
instrument som infors."’

1.1 Controllerrollen - en viktig men
forhallandevis obeforskad funktion

Liksom andra svenska myndigheter och organisationer verkar For-
sdkringskassan generellt i ett médt- och sifferorienterat samhélle dar
allt fler aspekter av en organisations vardag granskas, mits, analy-
seras och foljs upp.'> Har spelar controllers en central roll. Ofta har
de ekonomistyrningskunskaper och som uppgift att leverera besluts-
underlag for organisationers styrning. Denna rapport riktar ljuset mot
controllers forédndrade roll i Forsdkringskassan under 2012-2014. Ett
motiv till att studera controllers dr att de under de senare decenniernas

S Ibid.

" Det #r viktigt att komma ihdg att “kunden” har varit en viktig del i styrningen av Forsdkrings-
kassan redan tidigare, bland annat inom ramen for det balanserade styrkortet (Forsiakrings-
kassan 2010; ESV 2006) men dven tidigare (jimfor till exempel Johansson 1992).

8 Forsikringskassan, internt presentationsmaterial (maj 2013).

? Jamfor Holmgren Caicedo m.fl. (2014a; 2014b).

' Holmgren Caicedo m.fl. (2014a; 2014b).

" Ibid.

12 Martensson (2007).
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starkt New Public Management-influerade styrning har fétt en allt
mer central och auktoritativ roll nér det géller att forverkliga myn-
digheters styrning. Vid tidpunkten for studiens start hade dock den
tidigare New Public Management-influerade styrningen och dess
fokus pa mitningar och siffror borjat ifrdgasittas av bade praktiker
och forskare. Kritiken har bland annat rort de ménga negativa och
oforutsedda konsekvenserna av denna styrning, sésom medarbetares
begransade mojligheter att vara delaktiga och paverka den egna
arbetssituationen, samt tendensen att de kvantifierade matt som sitts
upp som medel for att forverkliga de 6vergripande malen dvergér till
att fungera som mal i sig."” I Forsikringskassan har detta i forling-
ningen lett till att controllerns roll ocksa har ifragasatts och pekats ut
som i behov av fordndring."*

Tron pa métningar och siffror lever emellertid kvar i dagens organisa-
tionssamhdlle. Utifran denna mangtydiga utveckling ér det darfor
intressant att undersdka hur Forsdkringskassan arbetar med att for-
andra controllerrollen.

1.2 Controllerns roll: problem, forskningsfraga
och avgransningar

Den stéllning som controllers generellt sett har i dagens organisa-
tioner har inte alltid varit densamma. Sjdlva begreppet controller

har sina rotter i de latinska och franska orden contre-rol/l/e. Ordens
ursprungliga betydelse kan hérledas till befattningar dér arbetet
handlar om att ansvara for att kopiera ett originaldokument for att
kunna kontrollera dem som har ansvaret for redovisningen. De forsta
controllerna fanns i USA 1 privat verksamhet pa 1930-talet och pa
1970-talet infordes funktionen dven i Europa. Forst i slutet av 1980-
talet etablerades controllerrollen dven i offentlig sektor, bland annat
som ett resultat av att olika New Public Management-reformer infor-
des, for att under senare decennier bli allt vanligare och viktigare."
Den ursprungliga rollen, dér controllern kontrollerade och dgnade sig
at bokforing, har med tiden utvecklats och forindrats'® och betydelsen
av ordet controller &r numer betydligt mer méangfacetterad.

" Ibid.

!4 Holmgren Caicedo m.fl. (2013), opublicerat material.
'3 Nilsson och Olve (2013).

' Mattsson (1987).

17



I dagens debatt och i tidskrifter riktade mot praktiker beskrivs
controllern som allt mer involverad i olika ledningsstddjande funk-
tioner.'” Aven inom forskningen har det diskuterats att controllerns
arbete har fordndrats under framfor allt de senaste 30 aren. Vissa
forskare argumenterar exempelvis for att controllerrollen har utveck-
lats och kopplats allt nirmare till organisationers ledningsgrupper.'®
Det betyder att den traditionella rollen och stereotypen for en redo-
visningsekonom eller controller, som ibland beskrivs med det lite
nedsittande engelska uttrycket bean counter', har forindrats. P4
svenska skulle denna roll kunna 6versittas till kamrer, &ven om det
ar en nagot mer neutral bendmning. Denna roll beskrivs i litteraturen
ofta som passiv och uppgifterna ségs huvudsakligen besta av rutin-
arbete som att registrera, ta fram och rapportera historiska data.”’
Genom de fordandringar av controllerns arbete som har skett under
senare decennier verkar rollen som kamrer ha ersatts av en mer
proaktiv roll som mer liknar en affarspartner (engelska business
partner)’'. Den senare rollen beskrivs i termer av formaga och vilja
att bidra till beslutsfattande och styrningen av organisationen genom
att fokusera pa nuldget, men ocksa pé strategisk analys och planering
kring den framtida utvecklingen av verksamheten.”* Controllern

verkar med andra ord ha fétt en allt mer managementorienterad roll.”?

Fordndringar i controllerrollen, frdn bean counter till affarspartner,
anses bero pé bland annat globaliseringen, teknologiska forandringar,
en allmén kritik av redovisningsféltet som helhet, olika redovisnings-
skandaler samt att olika verksamhetsstyrningsmodeller har inforts.**
Huvuddelen av forskningen har fokuserat pa betydelsen av fordnd-
ringar i styrningen samt spridningen av de nya modeller for verksam-
hetsstyrning som anvénds i ndringslivet, det privata savil som det
offentliga, och som anses ha paverkat synen pa controllerns roll,

17 Sorensen (2009).

'8 Granlund och Lukka (1998).

1 Bougen (1994), Friedman och Lyne (2001), Granlund och Lukka (1997, 1998).

0 Granlund och Lukka (1998), Jérvinen (2009).

! T rapporten anvinds genomgéaende begreppet affirspartner dven om detta inte &r en helt
okomplicerad bendmning, varken for relationen eller i offentlig sektor. Stora delar av den
tidigare forskningen som har bedrivits om controllers har genomforts i privat verksamhet.
Utover detta har dven tidigare studier om controllerrollen i just Forsékringskassan (Paulsson
2012) anvint sig av denna begreppsapparat.

2 Jarvenpii (2007).

# Byrne och Pierce (2007), Jirvenpii (2007).

 Burns och Balvinsdotter (2007), Emsley (2005).
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funktion och status. I detta sammanhang har det bland annat disku-
terats att introduktionen av till exempel aktivitetsbaserad redovisning
(activity-based accounting)”, olika affirssystem (enterprise resource
planning systems)*® samt IT*” har haft konsekvenser for hur con-
trollers uppfattas och den roll de férvéantas ha. Controllerns utokade
engagemang har dessutom forklarats med att den 6kande osékerheten,
som ofta kopplas till dagens organisationsklimat, har lett till att con-
trollern inte bara forvéntas tillhandahalla verksamhetsrelevant infor-
mation, utan i hogre utstrackning dven tolka och ge rad till ledningen
pé basis av den.”®

Den nira relationen och samarbetet mellan controllern och organisa-
tionsledningen kan ocksé ses som en mojlig orsak eller forstarkande
faktor till fordndringen av controllerrollen, alternativt bade och. Detta
eftersom controllerrollen i det har ssmmanhanget innefattar arbetet
med att ta fram underlag for beslutsfattande®, strategiskt arbete®
samt arbete i lednings- och styrningsverksamheten.’'

Vidare diskuterar forskningen att det arbete som controllers tradi-
tionellt utfor ibland utfors och till och med 6vertas av andra aktors-
grupper som inte har en bakgrund eller utbildning inom ekonomi-
eller verksamhetsstyrning och redovisning.**

En slutsats ér att det i forskningen finns tva, nadgot motstridiga tren-
der. Den ena visar att controllern har fatt fler och strategiskt mer
avancerade roller, exempelvis som affédrspartner. Den andra visar

att controllern utmanas av andra professioner som har tagit pa sig

det arbete som controllern traditionellt har dgnat sig at, vilket innebér
att controllern har forlorat en del av sitt tidigare inflytande. I denna
rapport tas detta som utgangspunkt for studien av controllers och
deras arbete pa operativ niva i Forsdkringskassan som ocksa ar en

av de organisationer som har studerats i den litteratur som refereras

ovan.33

» Friedman och Lyne (1997).

% Granlund och Malmi (2002), Hyvonen (2003), Scapens och Jazayeri (2003), Rom och Rohde
(2006).

7 Caglio (2003), Dechow och Mouritsen (2005), Jack och Kholeif (2008), Scapens och Jazayeri
(2003).

8 Granlund och Lukka (1998).

¥ Burns och Baldvinsdottir (2005), Fauré och Rouleau (2011), Jarvenpia (2007).

3% Tillmann och Goddard (2008), Yi och Tayles (2009).

3! Granlund och Lukka (1998), Sathe (1983), Zoni och Merchant (2007).

32 Ezzamel och Burns (2005), Kurunmaki (2004), Newman och Westrupp (2005).

33 Paulsson (2012).
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Som redan har ndmnts &r ett viktigt budskap i1 Forsékringskassans

nya styrning att minska den starka siffer- och detaljstyrning som kan
kopplas till den inflytelserika New Public Management-trenden®* och
som har préglat sdvil Forsakringskassans som manga andra offentliga
verksamheters styrning under de senaste decennierna. I kritiken mot
denna styrning ndmns bland annat den rad av oforutsedda konsekven-
ser som siffer- och detaljstyrningen har fort med sig inom offentlig
sektor.”® Nir Forsikringskassan initierar ett storre forandringsarbete
agerar myndigheten sdledes i linje med den kritik som har riktats mot
New Public Management och den starka trenden att méta, analysera,
styra och utvirdera verksamheter utifran kvantitativa termer. Den
kritiska diskussionen lyfter i 6kad utstrackning fram att siffror, mét-
ningar och indikatorer som historiskt har betraktats som neutrala
avspeglingar av samhiéllsfenomen, i stillet ar politiska, virdeladdade,
reducerande och dirmed problematiska, samtidigt som behovet av ett
alternativt sitt att styra har véckts.’® D4 organisationernas verksam-
hetsstyrningssystem, vare sig det handlar om privat eller offentlig
sektor, i hog utstrackning har fokuserat pa siffror, har controllern med
sin kunskap och tillgéng till verksamhetsrelaterad information som
ofta baseras pé siffror och métningar, fatt en betydelsefull och infly-
telserik position. P4 senare tid har denna typ av styrning dock kommit
att ifragasattas av Forsakringskassan.

En angelédgen friga blir saledes att undersdka vad som har hant med
controllers i arbetet med att fordndra styrningen som Forsakrings-
kassan inledde for tvd ar sedan. Da controllern, vars kunskapsbas
och auktoritet &tminstone delvis har legat och fortfarande ligger i
hanteringen av siffror och sifferanalys, har utvecklats till att ha en
allt viktigare roll for styrningen, kan ett visst motstand forvintas nir
den hogsta ledningen signalerar att styrningen ska fordndras och bli
mindre siffer- och métorienterad samt att controllerns arbete i for-
langningen ska bli bdde mindre styrande och sluta fokusera pa siffror.
Det kan alltsa finnas en risk for ett svarare forandringsarbete ndr en
grupp som har haft en stark och sjilvklar position i organisationen®’
nu star infér en fordndring som potentiellt fordndrar dess roll och
funktion. Det ar dérfor sérskilt intressant att studera controllerns
funktion just i Forsékringskassan. P& grund av detta stélls foljande

3* Almgqvist (2006).

3 Jamfor Diefenbach (2009).

3¢ Martensson (2007; 2009).

37 Paulsson (2012), Holmgren Caicedo m.fl. (2014b).
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frdga som utgdngspunkt till denna rapport och studie: Pa vilket sditt
har controllerns arbete och roll paverkats under fordndringsarbetets
forsta tvd dr? Utifran den genomforda analysen fors avslutningsvis
en mer overgripande diskussion om controllerarbetets forédndring i
relation till Forsakringskassans styrning och de nya utmaningar som
denna styrning medfor.

Teoretiskt bidrar studien med kunskap om controllerns roll och bety-
delse for styrning i offentlig verksamhet. Trots att controllern har
ansvarat for den utvecklade och kvantitativt inriktade prestations-
styrning som karaktériserar New Public Management och som har
haft en direkt inverkan pé offentliga verksamheters praktiska arbete
och de resultat som produceras, diskuteras controllerrollen férvénans-
vart séllan. Samtidigt har aktorsgrupper som (stirkta) managers och
(forsvagade) anstéllda i den operativa verksamheten diskuterats i hog
grad.”® Syftet med denna studie 4r dirmed att tydliggora controllerns
arbete som kan beskrivas som forhallandevis osynligt. Precis som
manga andra klassiska stabsfunktioner presenteras controllerarbetet
inte pa officiella hemsidor eller i beskrivningar av en verksamhet. |
den man det beskrivs handlar det framst om redogdrelser i till exem-
pel arsredovisningar och anvindningen av den 6kande méngd styr-
verktyg som controllern arbetar med. Dit hor balanserade styrkort
och olika affarssystem som ofta beskrivs som sjélvklara, rationella
och neutrala.”® Det &r mot den bakgrunden som den hir rapporten
sdtter den operativa controllerfunktionen i centrum for den empiriska
redogorelsen, med syftet att lyfta fram och dven utveckla ny kunskap
om controllerfunktionens betydelse for styrning i Forsikringskassan
och i offentlig verksamhet.

En kommentar kan goras angdende avgransningen i den kommande
presentationen till controllerns arbete och roll pa operativ niva.
Studien som ligger till grund for analysen omfattade controllers pa
flera nivéer i myndigheten. Under studiens géng blev det emellertid
tydligt att det sérskilt dr controllers pa lokal och regional nivd som
uttrycker att de i hog grad paverkas av de pagaende fordndringarna

i Forsdkringskassan. Det dr ocksa i den operativa verksamheten som
flertalet av Forsékringskassans controllers finns. Prioriteringen att
fokusera pa regional och lokal niva bygger alltsa pa att det dr sarskilt
angelédget att forsta hur dessa fordndringar i den tidigare sa starka
controllerrollen uttrycks och vad som kan forklara dem.

*% Diefenbach (2009).
3% Mértensson (2007).

21



Rapportens kommande kapitel redogdr for det teoretiska ramverk
som har utvecklats utifrdn en genomgang av tidigare forskning om
controllers. Teoriavsnittet foljs av en beskrivning av studiens metod.
Daérefter presenterar den empiriska redogorelsen hur controllers
arbete 1 Forsakringskassan har paverkats under forandringsarbetets
tvé forsta ar. Den empiriska redogdrelsen har strukturerats utifran
de tva aspekter av controllerarbete som har identifierats i litteratur-
genomgéngen: dels hur controllerrollen har féréndrats, dels hur andra
grupper inom Forsdkringskassan har borjat utfora ett controller-
liknande arbete. Den efterfoljande analysen diskuterar hur resultaten
frén denna studie forhaller sig till tidigare forskning, samt vilka
implikationer de presenterade resultaten om controllerns fordndrade
roll och arbete har for Forsdkringskassans styrning och verksamhet.
Sist i rapporten finns en diskussion och slutsatser av de resultat som
har framkommit.
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2 Tidigare forskning

En controllers huvudsakliga arbetsuppgift ar att ”’stddja ledningen i
dess styrning av foretaget [organisationen]”*’ genom att utforma och
bidra med beslutsunderlag. Foljaktligen ar det &r inte ovanligt att en
controller ingar i en verksamhets ledningsgrupp*' och att controllers
generellt har en néra relation till ledningen. Exakt hur fordelningen
mellan en controller och ledningen ser ut pa olika nivaer varierar
mellan olika organisationer och kan &ven variera inom en och samma
organisation.** I praktiken har dock controllern ofta bade en expertroll
och en operativ roll.** En controller ir saledes “expert pa hur ekono-
mistyrning kan utformas och medverka]r] till att den ekonomistyrning
som organisationen viljer att ha fungerar som det ér tinkt”.** I den
praktiska vardagen ingir ddrmed att analysera, folja upp resultat,
bevaka lonsamheten, se till en verksamhets inre effektivitet, arbeta
med budgetprocessen, utveckla system och rutiner, arbeta med utred-
ningar av olika slag, samt se till att verksamheten utvecklas och for-
valtas pa ett bra sitt.*> Det betyder att controllern & ena sidan arbetar
mycket med verksamhetsrelaterade siffror och métningar och & den
andra sidan ar ett stdd till ledningen i olika fragor som inte enbart
begrénsas till ekonomiska och sifferrelaterade sddana. Controllern ér
alltsé inte bara inblandad i en organisations styrning av ekonomin
utan dven i dess verksamhetsstyrning.

Controllerrollen i Forsakringskassan har studerats tidigare av
Paulsson*® varfor det 4r intressant att redan hir kort beskriva resul-
taten fran den studien. Controllers i Forsdkringskassan anses utfora
manga olika uppgifter. De arbetar bland annat med planering och

40 Nilsson och Olve (2013, s. 22).
41 Mattsson (1987).

*2 Nilsson och Olve (2013).

# Nilsson och Olve (2013, s. 20).
“ Ibid.

4 Olve (2013).

4 Paulsson (2012).
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utveckling, budgetering, prognoser samt uppfoljning och rapportering
av finansiella sdvil som icke-finansiella métt. Den kvantitativa delen
av Paulssons”’ studie visar att controllers, innan Férsikringskassans
”gemensamma resa’” startade, framfor allt arbetade med samman-
stéllning, analys och spridning av information, men ocksé att en del
controllers deltog i beslutsfattande processer. Resultaten fran den
intervjustudie som ocksa ingick i Paulssons*® studie visar emellertid
en annan bild: att chefer och ledare uppfattar controllers som infly-
telserika, ibland mycket inflytelserika, eftersom de deltar i bered-
ningen av beslutsunderlag och darigenom har makten att vélja vilken
information som ska inga. Det framgick ocksé av flera intervjuer

att ménga controllers ingick i ledningsgrupper och diarmed, férutom
att bereda beslutsunderlag, deltog aktivt i beslutsdiskussionerna.
Den bild av controllerrollen som Paulsson®’ presenterar i sin studie
stimmer saledes 6verens med den bild som kan utldsas ur tidigare
forskning dér tva huvudsakliga controllerroller kan identifieras —
bean counter och affarspartner.

Mer generellt, nir det géller forskning om controllers inom styrnings-
och redovisningsfiltet, dr det framfor allt tvA monster kring deras
arbete och roll som framtrider: breddningen av controllers roll™ till
att innefatta andra arbetsuppgifter &n de som traditionellt har utforts
av controllers respektive andra yrkesgruppers overtagande av con-
trollerfunktioner’', det vill sdga uppgifter som controllers traditionellt
har ansvarat for.

Forskning om redovisningsekonomers och controllers roll och funk-
tion har bedrivits sedan 1950-talet.” Stora delar av denna litteratur
beskriver de fordndringar som har skett nér det géller controllerns
roll, dir utvecklingen har gétt fran att tillhandahélla information som
ledningen efterfragar, till att bli en mer strategiskt viktig stodfunktion
till ledningen och dess beslutsfattande.”® Utvecklingen fran bean
counter till att i storre utstrackning bli en affarspartner, har stora

7 Tbid.

* Ibid.

* Tbid.

%0 Friedman och Lyne (1997), Granlund och Lukka (1998), Yazdifar och Tsamenyi (2005),
Burns och Baldvinsdottir (2005; 2007), Byrne och Pierce (2007), Jarvenpaa (2007), Zoni
och Merchant (2007).

ST Kurunmiiki (2004), Ezzamel och Burns (2005), Jacobs (2005), Newman och Westrupp
(2005).

52 Simon m.fl. (1954).

53 Matthews (1998), Granlund och Lukka (1997; 1998), Sheridan (1998), Scapens och Jazayeri
(2003), Burns och Baldvinsdottir (2005; 2007), Yazdifar och Tsamenyi (2005), Byrne och
Pierce (2007).

24



likheter med den utveckling som har praglat hela styrningsfaltet dér
ekonomistyrning, bdde som begrepp och till sitt innehall, har vidgats
till att inkludera allt fler aspekter av verksamhetsstyrning.>* I tabell 1
beskriver Lindvall’® exempelvis skillnaderna mellan det han kallar
traditionell ekonomistyrning respektive modern verksamhetsstyrning.
Det ér i denna kontext som fordndringar i controllerrollen méste
betraktas. Lindvall diskuterar bland annat att det har skett fordnd-
ringar mellan vem eller vilka som har tillgang till ekonomistyrnings-
information, hur den distribueras och vilket fokus denna information
har. Vidare illustrerar tabellen att det finns en skillnad mellan synen
pa samlad information i de tva kontexterna, ekonomistyrningskon-
texten respektive verksamhetsstyrningskontexten: om den fokuserar
pa historiska data och ddarmed far karaktiren av att vara reaktiv, eller
om den snarare fokuserar pa att beskriva det som hinder i dag och pa
sé vis har ett storre proaktivt fokus. Flera av de aspekter som Lindvall
tar upp 1 tabellen nedan har ocksa tydliga likheter med den utveckling
som controllerrollen haft, vilket diskuteras vidare nedan.

5% Jamfor till exempel Almqvist m.fl. (2011), Ax och Kullvén (2011), Lindvall (2001), Johanson
och Skoog (2007).
%3 Lindvall (2001, s. 166), jamfor dven Almqvist m.fl. (2011).
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Tabell 1.

modern verksamhetsstyrning®

Skillnader mellan traditionell ekonomistyrning och

Fran traditionell
ekonomistyrning

Till modern
verksamhetsstyrning

Vem har tillgang till
informationen?

Hur distribueras
informationen?

Vilket fokus har
informationen?

Vilken rytm praglar
informationsgivningen?

Vilken étgérds-
orientering préaglar
informationsgivningen?

Vilket perspektiv har
informationen?

Vilket forhallningssatt
préglar styrningen? (1)

Vilket forhallningssatt
préglar styrningen? (2)

Vilken orientering har
styrningen?

”Control”, chefen

”Push”, tryck ut fran
producenten
(ekonomiavdelningen)

Detaljorientering

Statisk, periodiskt
aterkommande

Reaktiv, invénta avvikelse

Den oberoende delen?

Antingen eller, exempelvis
antingen decentralisering
eller centralisering

System eller normer

Kostnadsorientering

”Empowerment”, chef och
medarbetare

”Pull”, hdmtas vid behov
av medarbetaren

Malorientering och vidare

Flexibel, kontinuerlig

Proaktiv, forutse avvikelse

Den sammanhingande
helheten

Béde och, exempelvis
bade decentralisering och
centralisering

System och normer

Virdeorientering

Granlund och Lukka®” beskriver controllerrollen mer specifikt och
identifierar en breddning av rollen i den meningen att praktikens
analysfokus forflyttas fran det som redan har hént, det forflutna, till
nutid och framtid. Fokus flyttas ocksa fran ett begrinsat ansvar, att i
tid presentera korrekt verksamhetsrelaterad information, till ett vidare
ansvar som omfattar att skapa och framstilla verksamhetsrelaterad
information som &r relevant for styrningen. Det innebar i sin tur att

%8 Tabellen 4r baserad pa Lindvall (2001, s. 166).

%7 Granlund och Lukka (1997).
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controllern blir en deltagare i verksamhetsledningen, snarare &n
att ”bara” ha en kamrerroll som gar ut pa att samla in och bereda
information utan att sjilv analysera och kommunicera den.™

Utifran en genomgéng av tidigare litteratur och genom att sérskilja
mellan ett antal olika dimensioner tydliggér Granlund och Lukka®
controllerns fordndrade roll, fran att vara bean counter till att bli
affirspartner (se tabell 2 nedan).”

Tabell 2. Jamforelse mellan bean counter och affirspartner®

Inriktning Bean counter Affdrspartner
Tidsméssig fokusering | Historisk Nutid och framtid
Kunskap om den Forvintas inte Forvintas
operativa verksam-

heten

Syfte med att kommu- | Uppfylla formella krav Aktivt skapa uppmarksamhet

nicera redovisnings- kring informationen for att
information gora budskapet tydligt
Uppfattat Snévt, omfattar leverans | Brett, omfattar savél leverans
ansvarsomrade av redovisningsinforma- | av relevant redovisnings-

tion som presenteras i tid | information som dess
tillimpning pa beslut

Tvarfunktionellt Begrinsat Hogt for en aktiv och duktig

omddme person

Roll Utfora insamling och Del av ledningsgrupp och
bearbetning av forandringsagent
information

5% Burns och Baldvinsdottir (2005; 2007).

%% Granlund och Lukka (1998).

% Notera att tabellen bygger pa en sammanstillning av tidigare forskning. Den begreppsapparat
som anvinds for att beskriva controllerrollen, framfor allt bean counter, kan uppfattas som
delvis negativ. Denna rapport avser inte att géra ndgon virdering eller bedomning av huru-
vida den ena eller andra rollen dr mer eller mindre positiv eller negativ, utan avsikten ar
snarare att visa hur man i tidigare forskning har beskrivit dessa roller. Har ger Granlund och
Lukkas (1998) tabell en tydlig sammanfattning.

®! Fritt 6versatt till svenska och delvis modifierad tabell baserad pd Granlund och Lukka (1998,
s. 202).
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Paulsson® lyfter fram att controllerns roll dven paverkas av hur con-
trollerfunktionen &r organiserad. Forfattaren skiljer pa tva alternativa
organisationsmodeller: linjestrukturen, pa vinster sida nedan, och den
avskilda strukturen, till hoger.

Figur 1. Tva sitt att organisera controllerfunktionen enligt
Paulsson®

Linjestruktur Avskild struktur

GD == Chefscontroller GD == Chefscontroller
1
1
1
1
!
Linjechef =———— Controller Linjechef =====- Controller

I linjestrukturen 4r controllerfunktionen, enligt Paulsson®, placerad i
en linjestruktur dér controllern rapporterar till lokala ledningsgrupper
men samtidigt har liten kontakt med andra controllers i 6vriga delar
av verksamheten. I den avskilda strukturen har controllern foga kon-
takt med linjen men rapporterar i stéllet till 6verordnade inom con-
trollerorganisationen. Burns och Balvinsdottir® menar att en organi-
sering enligt linjemodellen, dir controllern ingér i linjen snarare dn
att tillhora en avskild controllerorganisation, starker rollen som
affarspartner, medan en organisering enligt den avskilda modellen
forstarker rollen som bean counter.

Controllerns roll har emellertid inte bara utokats och forvandlats till
en blandning® av kamrer och foretagsledare, vilket har pavisats i tidi-
gare forskning. Den har ocksé utmanats av andra yrkesgrupper vilkas
roller ocksa har forandrats.”’ I sin studie av en organisation, ett sjuk-
hus, dir ekonomistyrningsarbetet inte bara utférdes av controllers
utan i 6kande grad av den medicinska professionen, har Kurunmki®®

82 Paulsson (2012).

% Paulsson (2012, s. 384).

% Paulsson (2012).

% Burns och Balvinsdottir (2005).

% T den forskning dir controllerrollen diskuteras anvinds de teoretiska begreppen “hybrid” och
“hybridisering”. For att férenkla lasningen i denna rapport anvénds i stillet de mer vardagliga
begreppen blandning och fordndrade roller.

7 Burns m.fl. (1999), Lapsley och Oldfield (2000), Kurunmiki (2004), Jacobs (2005), Burns
och Baldvinsdottir (2007).

88 Kurunmiki (2004).
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till exempel visat hur redovisningspraktiker som inférdes inom lidkar-
karen fordndrade den medicinska expertisen. Jacobs® efterfragar i sin
tur en nyansering och tar avstdnd fran denna slutsats om en fordndrad
roll f6r medicinska experter, vilken skulle omfatta alla l1akarexperter.
Han menar i stéllet att det &r ldttare att forsta utvecklingen, dar icke-
controllers tar 6ver vissa uppgifter som traditionellt har hanterats av
just controllers, som en polariseringsprocess. En process dér en
separat och begransad subgrupp med ett visst finansiellt och admi-
nistrativt ansvar utvecklas, medan yrkeskategorins grundlaggande
varderingar och expertis bevaras hos professionens ovriga represen-
tanter.”” Emellertid kvarstar frigan om vilka konsekvenserna ér for
controllerns roll och position i organisationen samt for sjdlva con-
trollerfunktionen, om den praktik som traditionellt har utforts av
controllern dverfors eller tas 6ver av andra aktdrsgrupper. En ytter-
ligare fraga ar vilka konsekvenserna blir for sjdlva verksamheten.

Forskning om controllerrollen har ocksa visat att inférandet av nya
redovisningsinstrument och -tekniker har spelat en viktig roll i sjdlva
utvecklingen av controllerrollen.”’ Newman och Westrup’* diskuterar
exempelvis hur inforandet av till exempel ett nytt affarssystem skapar
starka beroenden mellan tekniken och controllern som anvénder sin
position for att utdva och stérka sitt inflytande 6ver informations-
teknologin. Och det i sin tur innebér att controllern férandrar sin
yrkesexpertis. Samma forskare observerade ocksa att en controller
kan forlora makt genom att forsumma dylika mdéjligheter nér nya
informationssystem infors, ndgot som i stéllet har lett till att andra
grupper har utnyttjat dem. I dessa fall har controllers i stillet blivit
marginaliserade. Pa liknande sitt visar Ezzamel och Burns” hur
controllers har misslyckats med att bevaka inkopsfunktionen vilket
har 6ppnat upp for andra professioner att driva sina agendor och
controllers har saledes forlorat bade makt och inflytande. Detta illu-
strerar att det kan finnas konkurrens mellan de olika yrkesgrupperna
(inklusive controllers) i en organisation.

% Jacobs (2005).

™ Jacobs (2005, s. 135).

"I Hyvonen (2003), Scapens och Jazayer (2003), Rom och Rohde (2006), Ezzamel och Burns
(2005), Newman och Westrupp (2005), Jarvenpéd (2007).

" Newman och Westrup (2005).

3 Ezzamel och Burns (2005).
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Aven Paulsson’* diskuterar hur controllerrollen har diversifierats och
utokats. Vidare diskuterar Paulsson hur controllers, just inom Forsak-
ringskassan, har olika roller och att det finns roller som ar viktigare
an andra. Som framgar ovan menar han att &ven om controllers inte
ar formella beslutsfattare, deltar de i beslutsprocesserna i egenskap av
att vara medlemmar i flertalet ledningsgrupper, i synnerhet pa lokal
och regional niva. Han drar dérfor slutsatsen att inflytandet frén den
New Public Management-inriktade styrningen ar tydlig och fore-
sprakar en roll som kan karaktariseras av att controllern ar partnerlik
snarare dn bean counter-lik eftersom ledningens omfattande ansvar
under denna typ av styrning kraver att de far stod och att det "ofta ar
controllers som tillhandahaller sadant stod”.”

™ Paulsson (2012).
7> Paulsson (2012, s. 392).
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3 Metod

Den empiriska studien utgér fran en kvalitativ ansats med syfte att
ge kunskap om och forstéelse kring controllerrollen. Syftet ar alltsa
inte att generalisera resultaten till Forsakringskassan eller andra
myndigheter. Studiens huvudintresse ér 1 stéllet hur controllerrollen
har analyserats och beskrivits i tidigare forskning, samt hur denna
kunskap forhaller sig och kan utvecklas utifran studiens resultat.

For att mojliggora det har relevant information tagits fram genom i
huvudsak semistrukturerade intervjuer med personer i Forsakrings-
kassan (for en dversikt, se bilaga 1). I en forsta intervjuomgang som
skedde under hosten 2012 genomfordes sammanlagt sju intervjuer
med hogsta ledningen, inklusive generaldirektdren och stabscheferna
for bland annat HR, generaldirektorens stab, verksamhetsstod och
forsakringsprocesser, samt ledningen for Forsékringskassans kund-
motesorganisationer, chefscontrollern och den dvergripande lean-
koordinatorn. Parallellt samlades dven dokument och tidigare forsk-
ning, utredningar och rapporter om Forsidkringskassans styrning in,
vilket listes och analyserades.”® Varen 2013 genomfordes ytterligare
intervjuer med den hogsta ledningen, den operativa ledningen, con-
trollers pa stabsnivé, i kundmotesorganisationerna och pa avdelnings-
niva, samt med leanutvecklingsradet och verksamhetsutvecklare med
ansvar for centrala utvecklingsprojekt som till exempel en enklare
sjukforsékringsprocess”, “grundbulten” och “’flédesanalys bostads-

bidrag”. Sammanlagt genomfordes ett tjugotal intervjuer under varen
2013.”

76 Till exempel Andersson m.fl. (2011; 2012), Hornqvist (2013), ISF (2011), Riksdagens
revisorer (2006), Statskontoret (2009).
"7 Av forskningsetiska skil dr samtliga intervjuer anonymiserade.
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Resultaten fran de tva forsta intervjuomgangarna har rapporterats

i bland annat en rapport”®, ett bokkapitel”” och i ett par konferens-
papper och artikelmanus™. Ett tema som forskargruppen har tagit
med sig och fordjupat sig i under den tredje intervjuomgéngen (varen
2014) utgar frén den centrala roll som chefer och ledning har och har
haft i styrningen. For att forverkliga denna ofta starkt New Public
Management-inspirerade styrning har gruppen controllers visat sig
ha en sérskilt central roll. Efter de tva forsta intervjuomgangarna indi-
kerade resultaten att den tidigare centrala och inflytelserika rollen
som controller hade fordndrats. Controllerrollen forefoll dels vara
satt i fordndring, dels borjade den fa konkurrens frén andra grupper

i organisationen. Intervjuomgéng tre fokuserade darfor sérskilt pa
denna grupp och ett antal controllers intervjuades for att de sjilva
skulle berdtta om sin roll och vad de gor. I Forsékringskassan finns

i huvudsak tva typer av controllers, de finansiella och de som arbetar
med verksamheten. Det dr framfor allt de som arbetar med verksam-
hetsnéra, operativa fragor som har intervjuats inom ramen for denna
studie.

Syftet har emellertid inte varit att géra en fullstindig kartlaggning

av allt controllerarbete i hela Forsiakringskassan och inte heller att
skapa en representativ bild av detta arbete. Utgdngspunkten har i
stéllet varit att gora ett antal djupdykningar i controllers dagliga
verksamhet pa operativ niva for att dirmed fa ett antal kvalitativa
bilder av hur den nya styrningen uttrycks och vilka utmaningar som
observeras i relation till den. De controllers som har intervjuats inom
ramen for studien uppvisar saledes en stor variation. De aterfinns pa
olika hierarkiska nivéer (till exempel pa regionala stabsnivaer och

pa lokala kontor) och det finns en tydlig variation i arbetssétt och
organisering mellan olika controllers, bland annat pa grund av att

de personer de arbetar med hanterar olika typer av drenden och ater-
finns i olika delar av organisationen. Nagra controllers som har inter-
vjuats arbetar mot fa, narliggande kontor (till exempel i Stockholms-
regionen) medan andra arbetar mot stora geografiska omraden (till
exempel Norrland). Nagra controllers arbetar mer individuellt medan
andra arbetar ihop i par eller i team. Resultaten speglar séledes inte
hur alla controllers uppfattar styrningen, utan ger en inblick i hur
nagra grupper av controllers i olika delar av Forsdkringskassans
operativa verksamhet uppfattar sitt arbete och de styrningsrelaterade

8 Holmgren Caicedo m.fl. (2014b).

™ Holmgren Caicedo m.fl. (2013).

8 Tamm Hallstrom och Thedvall (2014), Holmgren Caicedo m.fl. (2014a), Hoglund m.fl.
(2013).
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forandringar som genomfors. Detta bidrar i sin tur till den teoretiska
forstaelsen av controllerrollen. Intervjuerna har darfor valts utifran
ambitionen att undersoka variation. Urvalet har delvis skett med avse-
ende pa geografisk spridning. Intervjuer har gjorts med controllers
som &r verksamma 1 storstidder, men ocksa med controllers som
ansvarar for mellanstora och mindre orter. Urvalet har ocksa gjorts
med avseende pa olika drendeslag, frén handlédggning av enklare
forméner som bostadsbidrag, barnbidrag och foraldrapenning, till
handliaggning av aktivitetsersattning, sjukerséttning, handikappersatt-
ning, vardbidrag och assistanserséttning som brukar beskrivas som
mer arbetsintensiva drenden som kréver mer personliga méten mellan
handliaggaren och den forsikrade.

Utover intervjuerna med controllers, har chefer, handlaggare, specia-
lister, kvalitetsgranskare, beslutsfattare, leancoacher och teamkoordi-
natorer intervjuats for att undersoka hur de uppfattar att den operativa
verksamheten bedrivs och styrs, samt de pagaende forandringarna och
controllerns roll i verksamheten. Totalt genomfordes 30 intervjuer i
intervjuomgang tre under hosten 2013 och varen 2014.

Vid flertalet intervjuer medverkade atminstone tva av tre deltagare

i forskargruppen, men vid nagra enstaka tillfdllen deltog endast en
forskare. Intervjuerna genomfordes i form av Oppna samtal dar ett
antal teman diskuterades, men dér det ocksa lamnades utrymme for
intervjupersonerna att utveckla vad de sjdlva uppfattar som relevant.
Detta gjordes genom att intervjun inleddes med mer allménna fragor
kring verksamheten: hur den organiseras, vad som é&r viktigt i den och
hur de som arbetar i verksamheten vet att de ar pa ritt vig. Genom
dessa mer allménna fragor leddes samtalen sedan in pa fragor kring
styrningen och dess komplexitet i det dagliga arbetet, samt mer speci-
fikt kring controllerns arbete och roll i verksamheten. Intervjuerna
varierade mellan 45 minuter och 1,5 timme.

Efter varje intervju hade forskargruppen ett uppfoljningssamtal dér
intrycken frén intervjun diskuterades och dokumenterades. Alla inter-
vjuer spelades in och transkriberades innan de analyserades. Intervju-
erna bearbetades i flera steg dir medlemmarna i forskargruppen liste
intervjuerna och noterade aterkommande teman som uppfattades som
relevanta. I ndsta skede samlades forskargruppen for att tillsammans
diskutera intervjuerna, ofta cirka tre stycken at gangen, och jamfora,
kalibrera och forfina identifierade teman och analyskategorier. Nér
citat anvénds i rapporten har dessa vid behov varsamt redigerats,
antingen for att 6ka ldsbarheten eller for att anonymisera ett uttalande.
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4 Controllerns arbete och roll i
forverkligandet av Forsakrings-
kassans férandrade styrning

4.1 Den "gemensamma resan”

For att forverkliga den ”gemensamma resan” beslutar ledningen i
Forsakringskassan att infora lean®' som ett verktyg i forandringspro-
cessen. Lean tolkas bade som en ideologi, en “kulturresa”? och som
en konkret verktygslada (till exempel veckovisa leanméten framfor
leantavlor, A3:or som anvinds nér avvikelser har identifierats samt
presentation av forbéttringsforslag for att atgérda avvikelsen). Malet
ar att hela organisationen ska vara leanifierad” under 2014.*> Att

ett intensivt leanarbete pagar i stora delar av Forsdkringskassan har
manga intervjupersoner vittnat om, dock visar det sig ocksa under
intervjuerna att flera av de team, grupper och avdelningar som under-
sOks dnnu inte har pabdrjat leanarbetet. Om de har inlett arbetet, har
de ofta pd grund av de kraftigt pressade arbetsforhallandena lagt lean-
arbetet at sidan for att i stéllet koncentrera sig pa att genomfora
verksamheten.

Béde lean och till exempel det teambaserade arbetsséttet infors
genom massiva utbildningsinsatser dér alla medarbetare 1 organisa-
tionen har genomgatt eller ska genomga ett antal utbildningsprogram.
En annan viktig del i kulturférédndringen ar spréaket.

81 Det 4r viktigt att notera att lean inte ér ett homogent begrepp eller koncept och det finns
saledes inga entydiga definitioner. Nagra betonar begreppets mer filosofiska dimensioner och
andra de praktiska instrumenten som finns kopplade till lean. For en dversikt se till exempel
Innovationsradets rapport (Brannmark 2012). Den forskning som det refereras till i denna
rapport har dock kunnat visa att organisationer som har implementerat lean i praktiken ofta
har fokuserat pé olika lean-instrument, medan de filosofiska aspekterna har kommit i
skymundan.

82 Forsakringskassan (2013a), internt dokument.

¥ Toid.
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Forsdkringskassan arbetar aktivt med spriket som ett instrument

for att dstadkomma foréndring, till exempel genom att prata om

och bendmna styrrelaterade aktiviteter pa ett annorlunda, mindre
auktoritért sitt dn tidigare. Ett byrakratiskt och auktoritért sprak

har ddrmed bytts mot ett sprak som kdnnetecknas av att vara icke-
auktoritirt och mer personligt. Exempel p4 detta forédndrade sprak-
bruk dr att Forsédkringskassan byter ut ord som kontrollera, besluta
och utova chefskap, mot ord som ge rad, coacha och visa vigen.*

Som ett led i forverkligandet av den ”gemensamma resan” infordes
den 1 januari 2014 en ny organisation som ersatte de tidigare tre
kundmdtesorganisationerna (nationella forsékringscenter, lokala
forsakringscenter och kundcenter) med fem olika floden. Dessa
utgar fran motet med den forsdkrade (kunden) och sorteras utifran
sex livssituationer: 1. Tillfalligt nedsatt arbetsforméga, 2. Leva med
funktionsnedsattning, 3. Varaktigt nedsatt arbetsformaga, 4. Véntar
eller har barn, 5. Ny i Sverige eller arbetssokande och 6. Utan behov
av erséttning.

Huvudmalet med omorganisationen eller omvandlingen av Forsak-
ringskassans styrning &r aterigen att verksamheten ska bli mer kund-
orienterad och att all verksamhet ska bedrivas med den forsékrades
(kundens) bésta i fokus. Tanken &r att 1amna den tidigare, alltfor hart
sifferorienterade, detaljerade och internt fokuserade produktions-
styrningen darhén.

En viktig styrsignal for 2013 handlar om 6kade insatser for att tillgodose

kundens behov. Detta ska prigla varje medarbetares vardag under 2013

och ska kunna pévisas i véra resultat. En viktig del for att dstadkomma
detta ir att Gverlag minska detaljstyrningen i myndigheten.*

Flera intervjupersoner beskriver att detta betyder att tidigare kvanti-
tativa mal som innebar att drenden skulle ha behandlats inom ett visst
antal dagar &r borttagna och ersatta med formuleringar som att man
ska “arbeta skyndsamt” med alla ansdkningar. Ett ytterligare instru-
ment som ska ha inforts for att minska detalj- och sifferstyrningen i
Forsékringskassan var att varje avdelning skulle skriva ett sé kallat
malbrev. I detta ska verksamhetens dvergripande mal formuleras sa

8 Jamfor Holmgren Caicedo m.fl. (2014b), Holmgren Caicedo m.fl. (2013), Tamm Hallstrém
och Thedvall (2014, i tryck).

% Holmgren Caicedo m.fl. (2014b).

8 Forsakringskassan (2013a), internt dokument.
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att det bakomliggande syftet framgér tydligare.”” Malbrevet beskrivs
som att det ar lite mer fritt formulerat. [...] Det finns ingen féardig
mall, sdger en intervjuperson.

Malbrevet utgor ett exempel pd en forandring pa sittet att se pd mal i
jamforelse med tidigare. | dag ska malen inte ha lika stort kvantitativt
fokus. De som har intervjuats ndmner vidare att i dag pratar Forsak-
ringskassan ogdrna om matt. [ stillet anvands begreppet indikatorer.

Indikatorerna har inga malnivaer som bestimts pa en hdgre organisatorisk
niva. Vidare kan det som uttrycks som en indikator pa myndighetsniva
omhindertas som mal pa avdelnings- eller stabsniva. Forsdkringskassans
indikatorer ska i tillimpliga delar omhéndertas i avdelningar och stabers
genomforandeplaner sa att utvecklingen kan foljas over tid.®

Ovanstaende beskrivning speglar fordndringen i det ssmmanhang
dér Forsédkringskassans controllers verkar.

4.2 Vem arbetar som controller i
Férsakringskassan och vad innebar det?

Pa ett mer allmént plan ska en controller 1 Forsékringskassan ha av-
lagt en trearig examen fran universitet eller hogskola och precis som
alla andra statstjdnstemén ha kunskaper och agera i enlighet med
statstjanstemansrollen, samt arbeta i enlighet med Forsakringskassans
vision, verksamhetsidé och uppdrag.®’ Yrkesrollen controller beskrivs
som en “myndighetsgemensam” dito och som sadan forvaltas den av
ekonomistaben.” Controllern ingér i ledningssystemet och har till
uppgift att stodja “’sin ledning i arbetet med att styra och leda verk-
samheten, och svarar for att utveckla och forvalta processerna och
formerna for planering, budget och uppf6ljning inom sitt ansvars-
omrade”.”! Mer preciserat formuleras controllerns arbetsuppgifter

i ett internt dokument’ pa foljande sitt. En controller i Forsikrings-
kassan ska arbeta med “planering, budget, uppfoljning och analys”
och har i uppgift att ta fram underlag for beslut sa att ledningen far
relevant information i syfte att styra och leda verksamheten mot
uppsatta mal.” Detta gors genom att information kontinuerligt och

87 Jamfor Forsikringskassan (2013a), internt dokument.
® Forsikringskassan (2013a), internt dokument.
8 Forsdkringskassan (2013b), internt dokument.
% Forsikringskassan (2013a), internt dokument.
91 .
Ibid.
%2 Tbid.
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frén olika kéllor och system (bade interna och externa) inhdmtas,
framstdlls, tolkas, analyseras, prognostiseras och kommuniceras.
Baserat pa dessa underlag forvéntas en controller [dmna forslag

till fortsatt hantering och atgérder”. En controller i Forsdkringskassan
ska vidare fungera som bdde ett stod och som en dialogpartner samt
kunna presentera relevanta beslutsunderlag vad géller analys- och
beslutsfragor.

Vilken eller vilka roller en controller kan ha i Forsakringskassan
kan variera, enligt analysen av det empiriska materialet. A ena sidan
lyfts en stodjande roll fram dér ord som stdd och dialogpartner ater-
kommer. A andra sidan kan en controller pé till exempel sin led-
nings uppdrag kommunicera analyser och slutsatser till verksam-
heten”, det vill sdga controllern kan ocksé spela en mer styrande och
ledande roll. I ett internt dokument som fanns vid studiens genom-
forande och som beskriver controllerns yrkesroll” stér det att en
controllers viktigaste personliga egenskaper ar att ta initiativ och

ta ansvar for resultatet, vara resultatorienterad, arbeta systematiskt,
vara analytisk och uppvisa ett gott omdome, ha yrkesméssig amnes-
kompetens samt kunna kommunicera effektivt. Samma dokument
beskriver, forutom yrkesrollen, controllerns ansvar, dvergripande
arbetsuppgifter, kompetenskrav (bade myndighetsgemensamma och
personliga egenskaper), samt kraven pa formell utbildning, erfaren-
heter och sakkunskaper. Under i stort sett alla rubriker i ovan ndmnda
dokument diskuteras controllerrollen i allménna ordalag dir kommu-
nikativa, analytiska och kvalitativa kompetenser lyfts fram. Det &r

1 princip bara under rubriken sakkunskaper som mer kvantitativa
kvalifikationer lyfts fram. Hér betonas att en controller ska ha ”god
kunskap om ekonomi/verksamhetsstyrning” och kunna ”hantera
sifferunderlag, IT-stdd och ekonomisystem” samt vara “bekant med

statistiska metoder for att hantera stora datamangder”.”*

Forsdkringskassan har i huvudsak tva olika controllers: finansiella
och verksamhetscontrollers. De som ir finansiella arbetar bland annat
med prognoser pa kort och pa lang sikt, budget, uppfoljning samt
sikerstéller utvecklingen av dessa processer. Verksamhetscontrollers
arbetar med de arliga planeringsanvisningarna, arsredovisningspro-
cessen, uppfoljning pa bland annat vecko- och manadsbasis, samt
utarbetar budgetunderlag tillsammans med finansiella controllers

och arbetar med olika regeringsuppdrag. Som redan har ndmnts har

% Tbid.
% Ibid.

38



framf0r allt operativt inriktade controllers intervjuats inom ramen
for den studie som presenteras hér, vilket 1 praktiken innebér att de
genomfordes med verksamhetscontrollers.

I Forsakringskassan uppskattas det totala antalet controllers till cirka
100 stycken. P4 ekonomistabsniva vet man dock inte riktigt hur
méanga controllers som finns i verksamheten. Det var forst da eko-
nomistaben bjdd in till en nationell konferens for controllers som
man blev varse hur minga som finns i organisationen, eller snarare:
hur manga som identifierar sig som controllers. Sa har séger en av
personerna som har intervjuats pa ekonomistaben:

[V]i trodde vi skulle vara 80, [...] men nu har vi fatt in 100 anmélningar.
Sa tydligen ar det i alla fall 100 som identifierar sig som controllers i den
hér verksamheten. Sedan tror vi inte att alla &r controllers i den bemérkel-
sen som Vi ser pa en controller, utan det ar kanske en del som &r admini-
stratdrer, men som har inslag av controlleruppgifter i sin roll. (Controller
3)

Pa ekonomistaben aterfinns dven verksamhetsomradet controlling
och hir arbetar ungefar ett dussin controllers. Cirka hélften av dessa
arbetar som finansiella controllers och hélften som verksamhets-
controllers. Resterande controllers finns i kundmétesorganisationen’
och de “ags och leds utav sina respektive [linje]chefer ute i1 organisa-
tionen”. I en intervju med en controller pa hog ledningsniva beskrivs
att det tidigare fanns ett centralt ansvar for controllers, vilket var ett
funktionsansvar men senare ocksa ett kompetensutvecklingsansvar.
Detta dr nu borttaget. [ praktiken innebér det att den centrala con-
trollerenheten inte har nagot ansvar for gruppen controllers och det
ar déarfor inte heller forvanande att de inte exakt vet hur ménga con-
trollers som finns i organisationen. Den centrala controllerenhetens
uppgift ar i stéllet att ”sdkerstélla processerna som controllers [ute i
verksamheten] ska verka i, men vi dger inte dem som resurser |[...]
[V]i ska ge dem ritt forutsittningar for att arbeta i de processer som
vi faststiller”, berdttar en intervjuad controller. Fran den centrala
controllerenheten har man som redan ndmnts inte ndgon direkt kon-
takt med controllers ute i verksamheten. Den malgrupp som den
centrala controllerenheten kommunicerar med 4r de controllers som
sitter pa stabsnivé i kundmdtesorganisationerna. Detta betyder att
man fran centralt hall inte har ndgon naturlig kommunikationskanal
ut till controllers i organisationen. For att skaffa sig en sadan kanal

5

% Det var det begrepp som anvindes vid tidpunkten for studiens genomforande. Den 1 januari
2014 inférdes en ny organisation som beskrivs kortfattat i avsnitt 1.2.
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holls 2012 den ovan ndmnda konferensen dér alla controllers inbjods
att delta. En liknande konferens genomfordes ett ar senare, 2013,
liksom 2014. Det var i samband med den forsta konferensen som
man pé central niva blev varse att s manga som 100 personer identi-
fierade sig som controllers. D& controllers inte styrs och leds centralt
fran ekonomistaben och controllerenheten och det inte finns nagra
centralt bestimda krav pé hur denna funktion ska vara organiserad, ar
de organiserade pa lite olika sdtt i den operativa verksamheten. Enligt
vissa av de intervjuade dr controllers placerade pa lokala kontor och
anses darigenom ha stdndig kontakt med den operativa verksamheten,
medan andra intervjuade beskriver att controllerfunktionen dr mer
regionalt organiserad med en grupp controllers som arbetar med flera
lokala kontor. Kommande avsnitt redogdr for hur controllers i den
operativa verksamheten uppfattar de pagaende fordndringarna i For-
sdkringskassans styrning och beskriver hur de tidigare var placerade
pa lokala kontor och da hade daglig kontakt med den operativa verk-
samheten. | samband med de pagaende fordndringarna omorganise-
rades de i specialiserade och organisatoriskt separerade controller-
funktioner som é&r tankta att fungera som stodfunktioner &t flera
kontor.

Vem controllern rapporterar till beror pa hur verksamheten &r organi-
serad, vilken typ av controller det handlar om samt vilken hierarkisk
niva controllern arbetar pa. De beskrivningar som éterfinns i inter-
vjuerna och som kan kopplas till de mer strategiskt inriktade con-
trollerna &r att de framfor allt arbetar péd ledningsstabsniva med att
samordna controllers som &r ute i den operativa verksamheten, medan
manga andra just har till fraimsta uppgift att stodja de lokala kontoren
’sd att deras enheter gar i takt”, som en controllerchef pa regional
niva uttrycker det (Controller 7). En controller som har intervjuats
berittar att han arbetar pa ett kontor och att han framfor allt arbetar
mot omradeschefen och enhetscheferna. Utdver det rapporterar denna
person inte mycket information uppat.

Déarmed avslutas detta inledande avsnitt av vem som dr controller och
vad en sadan gor. I foljande avsnitt redogér texten for det insamlade
materialet om controllers och controlling i den operativa styrningen
av Forsakringskassan.
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4.3 Reaktioner pa det pdgdende
forandringsarbetet - férandring av
controllerns roll och arbete

I den tidigare styrningen, det vill séga innan den ”gemensamma
resan” infordes, hade controllers en bade tydlig och given plats i
organisationen. De hade en central roll i den mal- och resultatfoku-
serade styrningen genom att bisté lokala chefer med sifferunderlag,
ofta i form av omfattande verksamhetsstatistik, men ocksa genom att
rapportera siffror uppat i organisationen. Pa detta sitt understodde

de ledningen i den styrning som medarbetarna i Forsékringskassan
ofta uppfattade som mycket styrande, hierarkisk och till och med
auktoritér.”® I de fall controllers var organiserade pa lokala kontor,
hade de en given plats i den operativa ledningen av Forsakringskas-
san genom att de ofta utgjorde en del av de lokala ledningsgrupperna.
Ett problem som emellertid malades upp under intervjuerna var rela-
terat till lanseringen av den ”gemensamma resan”. Som redan har
berdrts ansdgs det att verksamheten ditintills hade styrts alltfor hart av
siffror, att controllers bidrog till denna fokusering och att de i denna
roll var alltfor styrande, snarare dn stédjande. En intervjuperson
menade att problemet egentligen handlade om séttet att anvanda mal
i den gamla styrningsmodellen, dér malen som var satta for att utgdra
ett medel for styrning snarare blev mal i sig. De saknade en koppling
till Forsdakringskassans dvergripande mal om att skapa ett viarde for
den forsdkrade, eller kunden som Forsdkringskassan sdger. Utma-
ningen, fortsatte intervjupersonen, var att skapa forutsittningar sa att
medarbetarna kunde paminna sig om vad métbara mal syftade till pa
ett overgripande plan.

Négra intervjuade beskriver controllers som att de, pa bade lokal och
regional niva, ofta var del av en ledningsgrupp och dédrmed hade in-
flytande i beslutsfattandet genom dels deltagande i ledningsgruppen,
dels ndrheten till chefers formella auktoritet och malstyrningsarbete.’’
Controllers som har arbetat pa detta sétt tidigare har inte uteslutits ur
ledningsgrupper under forédndringsarbetet, men flera intervjupersoner
beskriver att de inte ldngre har samma majligheter att delta kontinu-
erligt beroende pa att de har omorganiserats i separata controllerteam
som servar flera kontor inom en region. Detta i kombination med att
hogsta ledningen har beordrat att controllers som grupp ska ha en mer

% Jamfor Holmgren Caicedo m.fl. (2014b), Andersson m.fl. (2012).
o7 Jamfor Paulsson (2012).
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stodjande (icke-styrande) roll for att forverkliga den 6nskade for-
starkningen av kundorienteringen. Generaldirektoren var i sin
kommunikation gentemot medarbetarna tydlig nir det giller dessa
krav, bade gentemot organisationen generellt och gentemot con-
trollers mer specifikt. En controller beskriver det pa foljande sitt.

Det hir med stddjande eller styrande, det har ocksé varit olika direktiv,
som jag har uppfattat det inom organisationen. Nu har faktiskt var gd
[generaldirektor] gatt ut och sagt: *[Controllers], ni har en stddjande

roll, det &r inte controllers som ska styra, det finns faktiskt chefer som

ska styra’. Det blir s att man far ténka om och ténka pa det, han pratar
mycket om att han vill se en fordndring dnda ute i verksamheten. D4 dr det
klart att d& maste man ju rdtta sig efter de riktlinjerna och vara den hér
stodjande [controllern]. (Controller 1)

For att forverkliga en mer stodjande roll har manga controllers och
flera andra grupper i Forsékringskassan fatt coachningutbildning.

Vi har fatt mycket aktiv coachningutbildning sa det &r klart att det 4r en
forandring som &r pa gang. (Controller 1)

Enligt en chef var ett problem med den omfattande sifferstyrningen
som praglade Forsdkringskassans tidigare styrning att siffermalen
som sattes upp ledde till ett dverdrivet fokus pd maluppfyllelse, i
forhallande till de kvantitativa matten, utan reflektion 6ver kvalitet
eller vad mélen egentligen syftade till.

Jag har massor med fakta [siffror] om hur mycket som gors varenda dag
pa varenda enhet [...] Vi méter antal drenden per dag [...]. Vi méter varje
dag ner pa individniva. Det gor vi inom alla olika delféormaner. Vi méter
kvaliteten pé sa sitt att du kan jobba snabbt men fel. (Chef 2)

En orsak till att det finns sa mycket sifferbaserad information om
handlaggningsarbetet, vilket flera intervjupersoner lyfter fram, ar att
métningar och insamling av data sker mer eller mindre automatiskt
genom Forsakringskassans IT-system. I samband med att handlagg-
aren gor registreringar i datorn som &r kopplade till det enskilda
handldggningsarendet, kan underlaget fran olika drenden enkelt
sammanstillas och sedan analyseras. Pa detta sétt skapas en hog
spéarbarhet nir det géller produktionen av handldggningsarenden.

En annan intervjuperson, en controller, illustrerar hur tidigare kvan-
titativt formulerade mal, exempelvis att en viss andel drenden skulle
behandlas inom ett visst antal dagar, nu ar borttagna och ersatta med
formuleringar som att ’arbeta skyndsamt” med alla ansokningar.

Intervjupersonen lyfter i citatet nedan fram tydligheten i det tidigare

42



systemet dér procentsiffror ger klara besked om hur man ligger till.
I det nya systemet, ddr malen dr mer 6ppna och relativt formulerade,
beskrivs att det &r svarare att uttyda och tolka hur man ligger till.

Om man ska ta ett konkret exempel, tidigare nir vi pratade om handlagg-
ningstider, da skulle vi klara 75 procent inom 120 dagar nér det géller en
viss forman. S& har vi jobbat jattelinge inom Forsidkringskassan, da har
man ett matt som visar pa det. Okej, hur manga procent klarar vi nu inom
120 dagar? Ja, vi ligger pa 60 procent. Det &r rott, det dr daligt. Om vi
ligger pa 74 procent &r det gult, det &r néstan bra, halvbra, och sa vidare.
Vildigt tydligt och enkelt, da tittar vi pa det och om vi klarar det sa &r alla
ndjda och glada. Skillnaden nu &r att vi siger att vi ska handldgga alla
drenden sa snabbt som mdjligt. Kundens véntetider pratar vi om, i stéllet
for handléggningstider, for att vi vill ha kundperspektivet. Kunderna ska
fa vénta sa kort tid som mdjligt pa att fa sitt beslut. Och vad &r da sa
snabbt som mdjligt? Jo, alla drenden ska handldggas sa snabbt som
mdjligt, men hur ser vi da var vi ligger? (Controller 4)

Samma intervjuperson fortsétter att beskriva hur man numera arbetar
med en mer komplex och sammansatt malbild for att utvirdera hur
verksamheten fungerar.

Det som vi sag tidigare nér vi bara tittade pé ett matt var: Okej, alla de

dér drendena som vi inte klarade inom malsatt tid, vad hinde med dem?
Ja, de blev liggande pa hog, for det var ingen som tittade pa dem. Sa lange
vi klarade 75 procent nivan var alla ndjda och glada. Dé kunde det vara
drenden som tog 300 dagar. Det ar det vi vill komma ifran nu, och titta ur
ett helhetsperspektiv. Men det gor ocksa att nér vi inte har sagt att medi-
anen ska vara x antal dagar, da blir det hela tiden ett resonemang kring:
Okej, den hér bilden ser ut sa hir, tycker vi att det dr bra? Tror vi att vara
kunder 4r n6jda med det? Vi har inte satt ndgon niva pa vad som 4r rott,
gront och gult. Det ar en jatteskillnad. (Controller 4)

Aven om styrningen inte lingre ska goras utifrdn kvantitativa mal, har
matningspraktikerna inte fordndrats mycket. Det finns flera indikatio-
ner pa att de till och med har 6kat, men de &r framfor allt ndrvarande

i rapporteringen uppat i hierarkin, enligt nagra intervjupersoner. Det
uppfattas fortfarande som avgorande att produktionen méts, men som
en controller pa hog strategisk niva forklarar ar frdgan snarare hur
denna information, som utgoérs av siffror, anvinds for styrning.

Att ha koll pa mycket detaljer ser jag som en nyckel for att ha kontroll,
annars finns det risk att var drendebalans brakar ivdg. Sa det 4r jétte-
viktigt. [...] Jag vill ju hdvda fortsatt att nyckeln for var del &r att vi har
jarnkoll pa de hér sakerna. Man kan kalla det detaljer om man vill och
tycka det dr onskvért att gora det, men vi maste ha koll pa hur gammal
balansen ir. [...] Det dr mycket siffror absolut [...] Men, vi vet erfaren-
hetsmaissigt att sldpper vi kontrollen kommer det att ga at helsike.
(Controller 5)
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Det verkar saledes som att det &nnu finns mycket métningar kvar och
att siffror fyller en viktig funktion, vilket vissa controllers menar att
de borde gora dven fortsittningsvis. Den hogsta ledningen arbetar
emellertid med att skapa ett nytt forhallningssétt gentemot deras
anvindning. Ledningen har gjort det tydligt att Forsakringskassan
inte ska detaljstyra vare sig med siffror eller med ett for strikt internt
produktionsperspektiv. Budskapet i den ”gemensamma resan” ar att
verksamheten ska styras utifran ett tydligare kundvérdesperspektiv
med hjélp av sé kallade kundl6ften, vilket beskrivs som att det kriaver
en genomgripande kulturfériandring.

Man kan presentera siffror pa olika sétt och det som é&r viktigt 4r hur man
pratar kring siffrorna. Sdger man till exempel att det 4r tio kunder som har
véntat i 300 dagar, nu ska ni se till att tgérda de héir. Eller om man till
exempel stéller en dppen fraga och fragar: *Nu har ni tio kunder som har
véntat i 300 dagar, finns det nadgon planering i dessa drenden, vad beror
det hir pa?’. Det &r en kulturell férdndring som pagér, sa att man ska lyfta
in kundens perspektiv. (Controller 2)

En annan intervjuperson beskriver att franvaron av kvantitativa mal
har skapat en osékerhet hos vissa enhets- och omradeschefer.

Jag tror att detta har skapat lite osékerhet ocksa. Hur ska jag folja upp
resultat om jag inte far prata om siffror? Men det ar inte att man inte far
prata om siffror, utan att man inte far styra pa siffror sasom man gjort
tidigare, man ska anvinda dem som ett underlag. [...] Jag tycker ocksa att
det dr en utmaning [for mig som controller], hur man ska kunna formedla
for de cheferna som ér lite oroliga och undrar. ’Jag vill ha alla siffrorna,
kan vi inte ta fram en lista pa det hdr?’ (Controller 1)

Ytterligare en intervjuperson beskriver strivan mot den minskade
sifferstyrningen genom att forst beritta att den ledde fel och fick
oonskade konsekvenser, for att lite senare beskriva hur den ska
ersittas med ett storre fokus pa analys.

Forr jagade man for att uppfylla de hér kvantitativa mélen, det gjorde att
kundfokus inte alltid blev helt korrekt. Man gjorde fel saker. [...] Daremot
trycker vi mycket mer pa den hér analysdelen nu dn vad vi har gjort tidi-
gare. Vi pratar om mél och resultat pa ett helt annat sétt nu och forsoker
att se mer ... vad kan vi ldra oss av det vi ser? Och att forsoka skapa ndgon
form av kunskap kring det. Tidigare var det mer konstaterande: Okej, hér
nar vi malet, hdr nér vi inte malet. Att forsoka ta en lite bredare ansats
kring det man ser och tittar pa, att mer se det ur ett helhetsperspektiv och
att titta pa flera saker samtidigt. Det tycker jag har utvecklats mycket, men
det dr den resan som vi héller pa med nu. (Controller 4)
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Den intervjuade controllern fortsatter att beskriva det mer avancerade
séttet att utviardera verksamheten nér det inte finns enkla mal att méta
mot.

Nar vi har den typen av mél betyder inte det att vi har slutat att titta pa
siffror, nu kallar vi det for indikatorer i stéllet for matt, och da har vi x
antal som vi tittar pa tillsammans och forsoker skapa oss en bild av. Okej,
hur ser det ut nu? Vad pekar det hér &t for hall? Men vi har fortfarande
inga grinser som séger att nu dr det gront eller rott, utan det far man
resonera sig fram till och fora en dialog kring [...] Nu tittar vi i stdllet pa
medianer, medelvdrden, percentiler, extremvérden. Allt rdknas. Och da
behdver man titta pa hela den bilden. Da blir det helt plotsligt flera olika
matt som pekar at olika hall [...] och sa ska man véga ihop alla de hér
indikatorerna som pekar at flera olika hall. Vissa gar uppat, vissa gér
nedat, och vad gor man dé for samlad bedomning? Och man kan tycka
olika, pé olika nivaer och olika personer. Sa det finns inget rtt eller fel.
Det ér en jatteutmaning att jobba pa det séttet, det ar mycket ldttare att
sdga: 'Nej, ni klarar inte det hir. Kom tillbaka med atgérder’. (Controller
4)

Produktionsrelaterade mitningar gors och bearbetas alltsa, men
tanken &r att dessa métningar inte ska utmynna i alltfor férenklade
analyser utifrdn kvantitativa mal som styr handldggningsarbetet,
eftersom ett sddant arbetssétt bedoms leda till att kundperspektivet
forsummas. Kvantitativa produktionsrelaterade mal har ddrmed tagits
bort fran handldggarna och i stéllet har nya, kvalitativa mél introdu-
cerats vilka dr ténkta att finga kundperspektivet, sdsom kundnojdhet,
kundvérden, kundl6ften och sa vidare.

Till skillnad frén produktionsstatistik dr det emellertid inte alltid en
enkel uppgift att méta kundrelaterade vérden, vilket flera controllers
lyfter fram. I fall da lokala kundmétningar gors kan svarsfrekvensen
vara lag och det finns svarigheter som &r kopplade till att méita de
forsakrades attityder och uppfattningar i relation till handlaggnings-
arbetet. Det upplevs vidare som svart att gora generaliseringar som
baseras pa de kundundersékningar som gors centralt inom Forsak-
ringskassan en till tre gdnger per ar. For att komplettera dessa kund-
undersokningar, savil de lokalt utférda som de centrala, har andra
metoder provats for att forsta de forsdkrades perspektiv och uppfatt-
ningar, till exempel fokusgrupper. Detta gors, forklarar en intervjuad
controller, bland annat for att centralt genomforda kundmétningar inte
kan brytas ner till lokal nivd och det uppfattas dirfor inte som ett fullt
anvandbart instrument 1 styrningen av den operativa verksamheten.
Att det lokala kontoret efterfrdgar mer specifik information om sina
“egna kunder” ér det flera intervjupersoner som lyfter fram. Ett
problem som en controller tar upp &r att &ven om deltagarna i en
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fokusgrupp vanligen &r intresserade av att diskutera amnet, vilket ar
positivt eftersom det leder till en djupare dialog och forstéelse, ar
antalet personer som deltar i en sadan grupp begrénsat vilket gor det
svart att dra generella slutsatser. Anvdndbarheten av fokusgrupper
beskrivs déarfor som begransad. En annan controller beskriver sa
kallad medlyssning som chefer kan anvénda sig av for att utvdrdera
en handlaggares arbete under ett mote med en forsdkrad. Problemet
ar naturligtvis att moten med forsdkrade kan vara kéinsliga situationer
och att da ha en chef som 6vervakar kan uppfattas problematiskt for
bade handldggaren och den forsikrade.

En annan omsténdighet som skapar nya forutsittningar for controllers
och som kortfattat berordes tidigare, &r att controllers i delar av verk-
samheten har omorganiserats till att fa en tydligare stodjande funktion
for bade enhetschefer, team och omradeschefer.

Vi har ett véldigt stort geografiskt omrade att tdcka och manga mindre
kontor s man valde att sétta controllerfunktionen som grupper pa region-
niva, kan man siga, pa verksamhetsomradesniva. De jobbar ut mot kon-
toren men sitter inte dér pa heltid och &r inte knutna till omraddeschefen.
(Controller 4)

En annan controller beskriver att en konsekvens av denna
organisering ar att controllers som grupp har forlorat makt.

Ja, forr i vérlden var vi direkt knutna till ett kontor och ocksa en lednings-
grupp. Dé var vi en ledningsfunktion pa ett tydligare sdtt. Nu ar vi en
ledningsfunktion pa tva hall, bade at chefen pa omradet och for den chef
som &r dédr ute. S& vi dr mer en stodfunktion, fast vi inte riktigt ar det
iallafall ... Nédr vi var en del av en ledningsgrupp hade vi mer makt eller
vad man ska séga. Nu kan vi vara mer ett stdd till omradeschefer, hur vi
ska jobba i framtiden, men egentligen har vi inte nadgon plats, vi dr inte
valda dér, eller vad man ska sédga. Det &r lite grann beroende pd hur om-
radeschefen och kontoret viljer att anvénda oss, hur mycket inflytande vi
kan ha i verksamheten. (Controller 1)

En controller beskriver att en nackdel med att controllers som grupp
organiseras pa olika sétt i olika delar av Forsikringskassan 4r att

det, forutom att det kan se véldigt olika ut pé olika stéllen, kan ske
dubbelarbete och separata utvecklingsarbeten. Det kan innebéra savél
suboptimeringar och diarmed ett resurssldseri som att Forsakrings-
kassan som helhet inte kan ta till vara pé lirande och erfarenheter fran
olika grupper. En fordel dr samtidigt att l&rande och samordning har
forenklats da storre grupper av controllers sitter tillsammans, samt att
de har mgjlighet att hjélpa varandra till exempel vid sjukdom och
semester.
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Aven om alla controllers inte har omorganiserats och i samband med
det aktuella fordndringsarbetet omorganiseras pa lite olika sitt, har
samtliga fatt samma direktiv om att bli en tydligare stodfunktion

at sina ’kunder”. Controllers ska dadrigenom utfora ett konsultativt
arbete, som en radgivare eller coach, till chefer pa lokal- och
omradesniva.

I det hir formatet som vi jobbar i dag har vi den fordelen att vi inte dr
bundna till omradescheferna, vi dr mer fristaende, vi dr inte deras verktyg
pa sa sétt. Men nackdelen ar forstas att vi inte kinner till de enskilda
kontorsomradenas vardag pa samma sitt. [...] [P]a ett sétt kommer [vi]
langre fran verksamheten. Det tror jag dr tanken med rollen ocksa, just for
att man brukar prata mycket om det hdr med helikopterperspektiv, att man
inte bara ska vara pa ett kontor, utan att man faktiskt ska kunna vara som
nagon form av konsult kanske man kan sdga. (Controller 2)

Enligt en annan controller dr fordelen med att inte vara sa insatt i,
eller berdrd av, vardagsbekymmer pa kontoren att det gar att ha ett
mer Overgripande, distanserat synsitt pa verksamheten. Samtidigt
leder denna organisering till att viss gemenskap och delaktighet
minskar sa att controllers inte ldngre &r “en i gdnget” med tillgang
till bade formella och informella informationskanaler som de tidigare
hade.

[Flor det &r just pa fikarasterna [som mycket kommer fram], ndr man sitter
till exempel med handldggarna och far en kénsla av hur det egentligen &r.
[Och] vi sitter med pa ledningsgruppsmdten i de lokala ledningsgrupp-
erna. [...] Man stodjer olika handldggarteam och man triaffar specialister
och beslutsfattare. Man hade hela verksamhetsdelen [pa den tiden].
(Controller 1)

Aven om controllers i viss bemérkelse uppfattar att de har forlorat
makt over de lokala kontoren i jimforelse med tidigare, upplever
de att de 4nda kan paverka, fast pa ett nagot annorlunda sétt. En
intervjuperson sag exempelvis hur det gick att paverka de sjélv-
styrande teamen pa ett indirekt séitt och genom det tidigare ndmnda
coachande forhallningsséttet.

Jag har ingen makt att sdga ndgonting, men jag kan stilla dumma fragor.
Eftersom jag dessutom kan réra mig mellan olika team kan jag siga: "Ett
annat team har gjort sa hér, har ni funderat pa det?’ Jag menar, teamet
maste sjdlv formulera detta, for annars ar de inte egenplanerande.
(Controller 6)

Mojligheterna att utdva ett inflytande 6ver den operativa verksam-
heten finns saledes kvar, menar intervjupersonen, men pa ett mer
indirekt sitt in tidigare. Aven om det inte heller i detta fall 4r tinkt att
controllers ska arbeta direkt mot enskilda team, kvarstar mojligheten
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for dem att svara pé fragor fran teamen. En controller beskrev hur hon
vid ett flertal tillfallen fick fragor fran ett team som var intresserat av
resultatuppfoljningar och liknande, men att det da ocksa blev viktigt
att controllern forsdkrade sig om att teamen hade rétt forhallningssatt
till siffrorna och inte 14t dem styra felaktigt.

Vad jag har hort efterfragas det mer stdd, att de vill ha mer underlag fran
controllers, till exempel olika typer av resultatuppfoljningar, och att man
vill ha det pa teamniva. Man vill ha resultatet for sitt team. Tidigare har vi
kanske pratat om enheter, eller LFC [lokala forsdkringscenter]. Nu vill
man bryta ned det dér dnnu mer. Pa det sittet maste man jobba mer med
att bryta ned saker och leverera direkt till teamen i stéllet. Men dér
behdver vi ocksd fundera dver vad vi vill att controllerns roll ska vara.
Hur langt ut ska vi ga? Ska vi vara ett stod direkt till teamen? (Controller
4)

Som beskrivs ovan har controllerarbetet blivit mer komplext genom
den nya styrningen utifrén ett tydligare kundperspektiv. Styrningens
forandring mot detta tydligare kundperspektiv har i praktiken inne-
burit dels ett ansvarsskifte fran controllers till handlaggare, dels ett
skifte frdn nagot som ar l4tt att méta till ndgot som &r betydligt sva-
rare att méta, vilket en controller beskriver pa foljande sitt.

Om vi ska méta kundndjdheten maste man forsta vad det &r de vill — vad
ar kundnojdhet? [...] Vad ér en ndjd kund? Sedan finns det bade hygien-
faktorer och det dér lilla extra. Och jag vet inte ens vad hygienfaktorn &r
for var kundgrupp. Forvéntar de sig ett besked pa en vecka eller véntar de
sig sex manader? Jag har ingen aning. Jag har ingen att fraga och fragar
jag dem sédger de ’jag vi vill ha det i morgon’ [...]. Ansvaret ligger pa
handlaggaren av fordldrapenningen huruvida det blir bra eller daligt, men
jag far aldrig respons pa det [...] Alltsa jag kan ju ringa upp kunden direkt
efterat och fraga. Och da fér jag det kopplat till rétt person, det gér ju, men
det kostar rétt mycket resurser att hédlla pa med det. (Controller 6)

For att aterkoppla till Paulsson’ och hans observation om controllers
forandrade roll i Forsiakringskassan, kan slutsatsen dras att controller-
rollen pa operativ niva verkar ha gatt frén att vara mer av en afférs-
partner till att bli mer konsultativ. Controllers forvéntas nu utféra
”coachning pa bestillning”, efter behov och dnskningar fran operativa
enheter dir teamen utgdr en ny och viktig roll i sammanhanget. Som
dven det foljande avsnittet redogor for, har den operativa verksam-
heten organiserats om pa flera sitt som dven beror andra medarbetar-
grupper i Forsékringskassan.

% Paulsson (2012).
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4.4 Controllingliknande arbete utférs av andra
grupper an controllers

Parallellt med den fordndrade situationen for controllers verkar opera-
tivt controllingliknande arbete delvis utféras av andra grupper i den
operativa verksamheten, s som specialister och de sjilvstyrande
teamen. Det dr kring dessa tvd grupper som de foljande textavsnitten
handlar om. Men fore denna beskrivning ar det viktigt att nimna

att savil forskargruppen som andra, till exempel Hornqvist””, har
observerat att utvecklingen mot att andra grupper dn ekonomistaben
och controllers utfor (och sedan lang tid ocksa har utfort) controlling-
liknande uppgifter 4ven pa hogre strategiska nivaer. Det géller till
exempel inom avdelningar som analys och prognos, liksom det som
vid studiens genomforande kallades forsékringsprocesser och kund-
center.'” Utvecklingen och forandringen av verksamhetsstyrnings-
systemet har med andra ord resulterat i att bland annat fler funktioner
och enheter i dag inkluderas i planeringen och utférandet av myndig-
hetens verksamhetsstyrningsarbete. Ansvaret lag tidigare framfor allt
hos ekonomistaben, medan det i dagens verksamhet — med allt storre
kundfokus — har forskjutits till avdelningen for analys och prognos.
Den nimnda avdelningen ansvarar sedan 2010 for att administrera
den stora databasen med statistik dver kundrelaterad dokumentation
och utfor pé detta sétt det arbete som controllers i rollen som bean
counter vanligen ansvarar for. Detta innebér att analys och prognos-
avdelningen i dag ansvarar for att samla in, analysera, kommunicera
och foresla konkreta forbattringsforslag utifran det som star i fokus
for styrningen i1 Forsakringskassan, nimligen kunderna (de forsék-
rade). Vid analysen av det empiriska materialet visar det sig alltsé att
det finns en tydlig tendens att controllingarbete utfors av fler avdel-
ningar dn vad som tidigare har beskrivits, vilket gor att det finns en
tendens att ekonomistabens makt och inflytande verkar minska. Dessa
exempel pa forskjutningar och fordndringar dven av det strategiska
controllerarbetet ligger dock utanfor denna rapports fokus, men utgor
en kontext till vilken controllers och controllingarbete maste forhélla

% Hornqvist (2013).
1% Jimfor Homqvist (2013).
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sig. I stillet fokuserar rapporten pd grupper pa den operativa nivén.
Specialister dr en grupp som delvis har visat sig ha controllerlika
uppgifter i rollen som affirspartner.'”'

4.4.1 Specialister

Specialisterna arbetar i den operativa verksamheten men handlagger
inte forméner, utan har snarare en kvalitetssdkrande roll som syftar
till att vérna réttssidkerheten.

Intervjupersonerna beskriver att antalet och anvindningen av specia-
lister inom Forsakringskassan kan variera, bdde inom organisationen
och dver tid. Vissa intervjupersoner menar att gruppen har blivit vik-
tigare pa senare ar och att antalet specialister ddrmed har 6kat, medan
andra menar pa motsatsen. Specialistfunktionen ar ocksé organiserad
pa lite olika sétt. I vissa fall har specialisterna redan tidigare varit en
del av ledningsgrupper pa lokala forsékringskontor medan de i andra
fall inte har varit det, men dven de senare borjar nu ingé i lednings-
grupper. En intervjuad specialist menar att denna funktion dr under
uppbyggnad och att det 4r mycket som inte har landat riktigt”, men
en organisationslosning dr att det finns en fast specialist som tillhor
ett visst lokalt kontor och att specialister dirmed kdnner handlédggarna
och har daglig kontakt med dem. I andra fall &r specialistfunktionen
organiserad som en separerad stodfunktion dér ett team av specialister
servar flera lokala kontor. For att samordna sig inom gruppen tréffas
specialister i s kallade specialistnitverk, vilka tidigare har funnits pa
nationell nivd men som pa senare tid har begréinsats till regional niva.

Rollen som specialist ser alltsé lite olika ut beroende pa var i organi-
sationen man befinner sig. Pa nagra stillen involveras specialister
enbart i samband med negativa beslut men inte vid positiva beslut.
Sa dr fallet nér det till exempel géller sjukpenning dé en indragning
av sjukpenningen ska kvalitetssdkras av en specialist. [ andra delar
av organisationen, till exempel vid formaner som aktivitetsersittning,
sjukersdttning, handikappersattning, vardbidrag och assistansersétt-
ning, maste en specialist eller beslutsfattare fatta alla beslut, bade

11 Beslutsfattare #r ytterligare en medarbetarkategori, eller yrkesroll, inom Forsikringskassan
som rapporten emellertid inte redogdr for mer utforligt. Dessa har likt specialisterna
kvalitetsgranskande uppgifter men har till skillnad mot specialisterna (som enbart har en
radgivande roll) ocksa ritt att fatta beslut nér det géller vissa formaner. En specialist kan
ocksa vara beslutsfattare, men i denna rapport gérs ingen skillnad mellan dessa tva roller.
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positiva och negativa, som géller rétten till forménen och de skickar
aven ut beslutsbrevet till den forsdkrade. Specialister har vidare till
uppgift att se till att nya regler och lagar implementeras i verksam-
heten, att genom sin expertis i forsakringsfragor ge stod at handlagg-
arna i deras arbete och vara tillgdngliga s att handléggare 16pande,
under arbetets gang, kan kontakta en specialist for att fa svar pa
specifika fragor. Intervjupersonerna beskriver att de senare rollerna
ar 1 stort sett generella och séledes géller for alla specialister, oavsett
var i organisationen de befinner sig. En specialist kan ocksa utfora
punktinsatser genom att arrangera utbildning for handlédggare nér det
géller regelfordndringar och tolkningar av framfor allt forvaltnings-
lagen och socialforsakringsbalken, samt genom att kvalitetsgranska
slumpméssigt utvalda drenden. En omradeschef beskriver specia-
listernas roll pa foljande sétt.

De ér handledare, de &r utbildare, informatdrer, kontrollanter, uppfoljare,
remisskrivare, projektdeltagare och mycket annat [...] Kvalitetsgransk-
ning &r en av deras viktigaste uppgifter [...] Men det ligger i var utveck-
ling. Specialisterna tycker vi tidigare har varit lite for mycket en fragelada.
Man springer dit och fragar om alla knepiga saker. Men sa vill vi inte ha
det. Vi vill att de ska vara coachande och de ska vara mera... Vi gir mot
en organisation med lean och team, dir du som enskild medarbetare ska ta
storre ansvar och vara dnnu mer kompetent och drivande. (Chef 2).

Samma chef uttrycker en 6nskan om att fa mer tid for reflektion dér
specialisterna utgor ett viktigt bollplank.

Jag tycker personligen att det finns alldeles for lite tid for att sétta sig ner
och reflektera, att analysera. Man springer hela tiden pa nésta boll [...]
Inte att jag ska sitta sjélv, utan tillsammans med specialister och
ledningsgruppen. (Chef 2)

Flera av de intervjuade specialisterna inledde sin karridr pa Forsak-
ringskassan som handldggare men har efter nagra &r avancerat till
specialist. Skiftet i rollen har inneburit att specialisten kommer
niarmare cheferna. En specialist beskriver att det dirmed ger ett
arbetsgivarperspektiv.

Det dr lite sa hér att man ténker hierarkiskt att vi &r lite ndrmare cheferna

da, ett steg 6ver [handldggarna]. Och vi maste ju nér vi dr pa lednings-

moten halla oss professionella och vara lojala, vi maste vara lojala mot
ledningen till viss del. (Specialist 6)

Den stodjande och forhéllandevis nira relationen till chefer som
ménga specialister verkar ha uttrycks dven i gemensamma diskus-
sioner kring handldggarnas kompetensutveckling, vilket en specialist
ger ett exempel pa nedan.
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[V]i har gjort en kompetensinventering som alla har fatt svara pa, for att
kunna fanga upp dem som ... Man gor en differentierad utbildningsinsats
for dem som behdver det allra mest. Da har jag diskuterat de hér kom-
petensinventeringarna med cheferna for att se att vi har ungefdr samma
bild av behoven [...] Vi dr ocksa med i ledningsgruppen, vi specialister, sa
vi sitter tillsammans med omradeschef och enhetschefer. En géng i veckan
ar tanken att vi ska ha ledningsgrupp. (Specialist 1)

Aven nir det giller de uppfoljningar (kvalitetsgranskningar) som gors
finns det ofta en kontakt mellan specialist och chef, vilket en specia-
list beskriver pé foljande sétt.

Chefen ar oftast med vid [...] uppfoljningarna. Om de ger oss i uppdrag
att de vill ha uppfoljning pa den hér personen dr de med vid uppfoljnings-
tillfallet [...] Ibland ger chefen feedback for de kan ocksa ha sett saker och
ting. Men oftast dr det jag som ger feedback. Da hor chefen och handlagg-
aren samma sak. (Specialist 1)

Till skillnad fran controllers, som 1 flera fall har fatt en mer distan-
serad roll i forhallande till teamen, anses flera specialister ha en néra
relation och daglig kontakt med teamen. Férutom att de ofta sitter pa
samma kontor som teamen, dr det vanligt med sé kallad ’6ppen dorr”
en timme per dag, det vill siga en timme dé specialisternas dorr star
Oppen for handlaggare som har fragor. Specialisterna besoker ocksa
regelbundet teamen. En specialist beskriver sitt arbete pa foljande
satt.

Vi haller i utbildningar. Det brukar vara information fran nétverkstraffar

och sadana saker. Mycket information sker per mejl, men vi for ut infor-

mationen i organisationen genom utbildningar, om det &r stérre fordnd-

ringar som sker, eller nér vi &r inne i teamen, varannan vecka ungefér, och

informerar om nyheter som har skett. Det dr informationsmeddelanden

som kommer och sé vidare [...] Vi kanske mer diskuterar fragetecken
eller tillampningsfragor pa de hér teamtréffarna. (Specialist 1)

Aven om specialisterna har en hdgre kompetens och dirmed utgdr en
auktoritet gentemot handldggarna, har de ofta endast en radgivande
roll. I detta sammanhang lyfts en coachande roll fram. Flera specia-
lister beskriver att strdvan ar att utveckla ett ”larande utvarderings-
system” dar handlédggarna sjélva ska inse och komma fram till varfor
det blev pa ett visst sitt och hur de eventuellt kan gdra annorlunda
framdver, 1 stillet for att handldggarnas arbete ska matas enligt ett
siffersystem.

[ stillet for att sétta, man sétter liksom inte poédng sadér, det blev som

néagot sorts slutbetyg ... Man lade ihop fran en skala ett till fem och sedan

blev det en trea till exempel, men sadant ska man sluta med. [...] Det ar
vil att man ska komma fram till det sjélv lite mer, att man tittar pa sitt
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beslut, och sedan: *tycker du det dr bra kvalitet hér?” Ofta &r det ju att:
‘nej, jag tycker nog inte det’. (Specialist 3)

For vissa typer av handlaggningsdrenden dr det inte handlédggarna
sjdlva som tar det slutliga beslutet, utan sa kallade beslutsfattare,
eller kvalitetsgranskare som dessa ibland kallas. I vissa delar av
organisationen &r det inte heller ovanligt att det ar en specialist som
ar beslutsfattare. Om en motséttning uppstir mellan en handlaggare
och en beslutsfattare (som ocksé agerar i rollen som specialist), blir
det beslutsfattaren som har sista ordet.

Ja, det hdnder, alltsa konflikt, det &r klart att det hdnder att man &ter-
kopplar och de [handldggarna] inte riktigt haller med om det, men det
blir 4nda i slutdndan jag som har sista ordet i drendet som beslutsfattare
[eftersom jag bade dr specialist och beslutsfattare]. S méste det vara, sa
ar det uppbyggt. Och det dr inte alltid man &r helt 6verens. (Specialist 2)

Flera specialister uppfattar att en skillnad mellan deras eget arbete
och controllerns i Forsdkringskassan ar specialisternas fokusering pa
kvalitet och de kvalitativa aspekterna av hur forsdkringen tolkas och
tillimpas (i termer av rattssdkerhet och likabehandling), medan flera
controllers framst méter, granskar och utvérderar kvantitet (i termer
av inre effektivitet).

Ja, vi &r ett stod at ledningen vad géller forsékringen. Det handlar om
kvalitet [...] Nér vi tittar pa drenden tittar vi pa hur man driver drendet
framét, [och sd] foljer man upp de planeringar man har gjort och sé vidare.
(Specialist 1)

Det kan sammanfattningsvis konstateras att specialisterna utfor ett
slags controllerliknande arbete i termer av kvalitetsgranskning och
uppfoljning. Vidare beskrivs specialisternas roll i flera fall som att
den har utvecklats genom att de ibland har kommit att véljas in i
lokala ledningsgrupper som stdd for beslutsfattandet och for att be-
vaka kvalitetsaspekterna vad géller forsékringen”. Detta dr saledes
en annan bild 4n den som de controllers som tidigare var placerade pé
lokala kontor och var en del av den lokala ledningsgruppen beskrev
under intervjuerna, men som genom det padgdende forandringsarbetet
har organiserats om i separata controllerteam som servar flera kontor
och darmed har fatt en mer distanserad position gentemot bade det
dagliga handldggningsarbetet och ledningsgruppens arbete.

Handlédggare ar ytterligare en grupp medarbetare pé operativ nivd som
har fatt controllerliknande uppgifter och som har organiserats som
sjalvstyrande grupper (team).
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4.4.2 Sjalvstyrande grupper (team)??

Den nya organiseringen av Forsdkringskassans verksamhet innebér
att handlaggningsarbetet ska ske i team, eller sjalvstyrande grupper
som flera intervjuade handlaggare beskriver denna arbetsform.
Organiseringen i sjilvstyrande grupper ar ténkt att ge handlédggarna
Okad frihet nér det giller hur de fordelar, ldgger upp och ockséa
utvirderar sitt arbete genom att gora egna mitningar och analyser.
Déarmed utfor teamen sjélva ocksa ett slags controllerarbete. Det nya
séttet att arbeta med handlédggning &r ndgot som controllers mérker
av. En controller beskriver denna foréndring pé foljande sétt:

Nu nér vi har kommit in i lean upptécker vi att vi inte behdver vara sa
mycket [stod for dem]. Utan lean bygger mycket pa att det &r de lokala
grupperna som jobbar. Dérfor blev det inte nagot stort problem [att vi inte
langre &r stationerade pé de lokala kontoren]. De klarar sig, de haller inte
pa att gora det som vi ténkte oss att de skulle gora, de haller inte pa och
g0r [sa omfattande] berdkningar sjalva. Om de har ett problem, da ar det
ett problem som man inte behdver ridkna pa. De tar det pa ett enklare plan
[...] Det kanske inte blir s& komplicerat. De kanske mater att det tar en
kvart att gora eller sa, det behover man kanske inte vara controller for att
rikna ut. (Controller 8)

I jamforelse med de statistiska utrdkningar som manga controllers
sdgs dgna sig at, beskrivs ofta teamens métningar och utrdkningar
som enklare och ddrmed mojliga for teamen att utfora sjdlva. Samma
controller kommenterar detta pa foljande sétt:

For deras [teamens] del, om de kommer pa ett problem som de vill 16sa,
da kanske de gor det pa ett enkelt sétt. Men nér vi [controllers] haller pa
letar vi i hela [Forsdkrings]kassans datasystem, alla register och plockar
fram uppgifter. Men ofta har man, som tur dr, fragor som man vill 16sa
som handlar om det egna arbetet och hur man jobbar. Det &r inte sé ofta
som fragorna &r: *Varfor har vi 3 600 sjukfall? Beror det pé vilka dia-
gnoser det dr?” Det dr mera det att: °Vi far inte in intyg fran ldkarna, hur
ska vi gora for att fa in dem?’ Sddant som inte ar ndgot som vi kanske
behover ldgga oss i. (Controller 8)

Denna typ av problemldsning fanns dven innan Forsikringskassan
borjade jobba med lean och team, men da var arbetsgangen att
handldggare som observerade ett problem kontaktade sin chef. Ett
exempel som tas upp av en intervjuperson ar forseningar i handlagg-
ningsarbetet som beror pé en dalig relation med en vardcentral. Fore

121 formella dokument anvinds begreppet teambaserat arbetssitt (Forsikringskassan 2013a,
Internt dokument). Detta begrepp anvinds dock inte av de personer som ingar i
intervjustudien, utan dessa pratar snarare om sjilvstyrande, egenplanerande och
sjdlvplanerande grupper och team eller enbart team.
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teamens tid tog chefen kontakt med en samverkansansvarig inom
Forsdkringskassan, men sedan teamarbete infordes far de sjdlva hitta
en 16sning och det verkar inte heller finnas ndgon samordning mellan
teamen. Ett exempel som ar kopplat till exemplet ovan om sjukfall
kan vara att teamet tar kontakt med vérdcentralen och diskuterar
saken. Vissa team har ocksa ett eget resultatansvar och behdver dér-
for viss information for att kunna folja upp sin egen produktivitet.

En handliaggare som dven ér teamkoordinator och leancoach beskri-
ver hur hennes team arbetar mot specifika produktionsmal och att
de dérfor behover statistik for att fa en overblick dver hur arbetet
fortloper i forhédllande till malen.

Vi har ju skapat en fil ocksa for att ha Gverblick 6ver allt vi har sa att vi
kan rdkna. For vi har ju ett visst produktionsmal varje méanad sa att vi ska
kunna f6lja att vi lamnar tillrdckligt for att kunna uppna malet. Alltsa vi
har sa hér varje manad sa kanske vi behdver producera 60 drenden.
(Handldggare 3/Teamkoordinator 1)

Ett problem med denna statistik 6ver produktionsrelaterade presta-
tioner ar dock att det for enskilda medarbetare endast gér att fa
tillgang till 6vergripande information. Den som behover ytterligare
information maste ga via chefen.

Man kan inte se hur manga beslut varje person har, det blir bara en klump
och det kan inte jag heller se. Alltsa vi registrerar ju i och for sig det i den
filen ocksa men om man ska ta ut individuell statistik da far man ga till
chefen [...] Jag vet inte varfor det &r sé riktigt, alltsa, for det dér systemet
som finns for att kolla sédana saker. Det skulle ju vara schysst att ha for
en sjélv. Det ricker att jag kan kolla mitt eget, hur jag ligger till i hand-
laggningstider och hur det fordndras i hur gammal den [drende]stocken ar,
den som jag jobbar i. Hur gammal den dr och om det ar béttre eller simre
an forra manaden, men det beror pa att jag gillar siffror. Men i stéllet for
att man ska behdva ga via enhetschefer och kolla [...] Inte for allt, men
jag kan se hur manga avslut jag har per manad och folja hur ménga éren-
den jag har, men om man vill ha mer [till exempel] snittider [da behover
man ga till chefen]. (Handlaggare 3/Teamkoordinator 1)

En annan handléggare beskriver hur hon i Forsékringskassans tidigare
styrning upplevde att ”man sitter bara som en maskin och producerar
och man har inga val”. Hon siag hur handlaggarna med det nya team-
organiserade arbetsséttet fick storre handlingsutrymme och med-
bestimmande. Hon uttryckte stora forhoppningar kring arbetet med
team och lean och menade att det hittills hade fungerat mycket bra att
fa igenom idéer som teamet hade foreslagit med hjilp av verktyget
A3 som &r en blankett som anvénds for att foresld och motivera for-
battringsforslag. Lite forenklat dr idén med A3:an att teamet i enlighet
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med blankettens struktur dokumenterar det som uppfattas som ett
problem och hur det uttrycks, vad som orsakar problemet, vad som
foreslés i stillet och vad verksamheten skulle tjdna pa en sddan for-
andring. For att kunna klargora alla dessa uppgifter behover teamet
ofta gora vissa forarbeten och egna undersokningar som sedan utgor
underlaget till argumentationen. Med en ordentlig argumentation,
menar handldggaren, gér det att fa igenom sina fordndringsforslag.

Nu skriver man en A3:a, man skriver en utredning pa allting. Du har den
svart pa vitt. Ja, men vi har kollat pa det hér problemet nu nér vi har hittat
den hér 16sningen kan vi kora [...] Alla [A3:or] som jag vet har gatt
igenom. Sedan har vi ju i och for sig haft A3:or och genomfort saker som
vi har tagit bort for att vi upptackte att det bara blir, det &r inte effektivt
alltsa. Men det &r bra att man dé har testat och sett att nej, det funkar inte.
(Handldggare 4/Leancoach 3)

Som en f6ljd av att myndigheten pa flera sitt har arbetat om sin styr-
ning géar det sammanfattningsvis att konstatera att controllerarbete
utfors av andra grupper dn controllers. Nar kundundersékningar,
fokusgrupper och kundintervjuer anvénds i 6kande utstrackning

for att styra den operativa verksamheten i Forsakringskassan, far
controllers konkurrens frén andra grupper nér det giller controller-
relaterat arbete. Orsaken ir att handldggarna i teamen har fatt ett 6kat
handlingsutrymme och ansvar i syfte att stirka det laga fortroendet
for myndigheten, vilket i sin tur har lett till att controllerfunktionen
har foréndrats till att bli mer stddjande och coachande. Controllers
har ocksa forlorat en del av den auktoritet som var grundad i kunskap
om hantering av métningar, siffror och kvantitativa matt. [ den nya
styrningen dar siffer- och detaljstyrning klingar starkt negativt, kan
controllern inte ldngre 1 sitt arbete ta stod av de specifika och kvanti-
tativa malen som de tidigare kunde utvardera och kommunicera nir
det géllde vad som var ritt och fel. De ska i stéllet hjdlpa den opera-
tiva verksamheten att hjilpa sig sjdlva, baserat pa ett mer sammansatt
méatunderlag och pa mer generella mal.

Hur resultaten ovan forhaller sig till tidigare forskningsresultat néir det
géller controllers roll och arbete diskuteras i f6ljande kapitel.
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5 Diskussion och slutsatser

For att analysera och dra slutsatser fran den presenterade empirin

om controllerfunktionen och controllers arbete i Forsékringskassan
anvinds hér det teoretiska ramverk som presenterades tidigare i rap-
porten. Det kan vara pa sin plats att pAminna om att materialet som
analyseras inte speglar en helhetsbild av allt controllerarbete inom
Forsakringskassan, vilket innebér att det finns vissa begrédnsningar nér
det géller slutsatsernas generaliserbarhet. Samtidigt har urvalet gjorts
for att fa viss spridning med avseende pa geografiskt lage, typ av
arende och hierarkisk nivé, 4ven om controllers inom den operativa
verksamheten har prioriterats. Tanken med den valda metoden har
varit att fa fram ett antal fordjupade beskrivningar av controllers
arbete for att mojliggora en nyanserad analys av hur controllerrollen
haller pa att forandras. Med hjélp av nedanstaende slutsatser &r det
sedan mojligt att i framtida studier prova slutsatsernas generaliser-
barhet genom mer kvantitativt inriktade studier som tacker ett mer
representativt urval av Forsdkringskassans omfattande verksamhet.

Rapporten inleddes med att konstatera att controllers ofta har en
mycket central roll i dagens mit- och sifferorienterade organisationer.
Detta i kombination med de senaste decenniernas starka influenser av
New Public Management-inspirerad styrning i offentlig sektor och
den mer generella 6vergéngen fran ekonomi- till verksamhetsstyr-
ning'®” har gjort att allt fler aspekter av en organisations verksamhet
har blivit foremal for kvantifiering, méitning, analys och granskning,
vilket har stédrkt controllers och deras roll. Trots att det finns om-
fattande studier'* av de negativa, odnskade och ibland ocksa oanade
konsekvenserna av New Public Management, verkar det inte finnas
négra tydliga tecken pa att méttrenden har mattats av. Ur ett forsk-
ningsperspektiv har det darfor varit intressant att under tva ér folja
Forsékringskassan som 2012 inledde ett omfattande forandringsarbete

19 T indvall (2001).
1% E6r en Gverblick, se till exempel Diefenbach (2009).
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som sé tydligt fokuserar pd de negativa konsekvenser som de senaste
arens starka New Public Management-influerade styrning i myndig-
heten har ansetts resultera i. En central ambition i denna styrnings-
forandring dr och har varit att minska séval detaljstyrningen som den
langtgdende sifferstyrningen. I detta sammanhang har man ocksa lyft
fram att controllers roll som ett resultat av tidigare styrning utvecklats
negativt och att den &r i behov av fordandring. Den fraga som rappor-
ten syftar till att besvara formulerades i inledningen sa har: Pd vilket
sdtt har controllers arbete och roll paverkats under fordndrings-
arbetets forsta tva dar?

5.1 Fas 1 - forstarkt auktoritet genom skiftet
fran bean counter till affarspartner

Analysen av det empiriska materialet visar att controllerrollen adr
under forandring i Forsdkringskassan. Tva fordndringsfaser kan
identifieras. Den forsta fasen intréffade forvisso i huvudsak fore

den studerade perioden, men var dnda niarvarande i det empiriska
materialet vilket gor att det &r relevant att inkludera den i analysen
av controllerrollen. Denna fas sammanfoll tidsméssigt med en New
Public Management-inspirerad styrning dér bland annat métning
och sifferstyrning fick en allt storre roll.'”> Genom denna fokusering
utvecklades och stéirktes controllerns roll, fran bean counter till en
mer central roll i styrningen, det som i tidigare forskning kallas
affirspartner.'” Denna utveckling har ocksa bekriftats av forskare
som specifikt har studerat Forsikringskassan'®’ och diskuterat att
controllers pa operativ niva visserligen inte har agerat som formella
beslutsfattare, men samtidigt ofta har deltagit som medlemmar i
ledningsgrupper pa olika nivéer, inte minst pa lokal och regional niva.
Aven om controllers allts& formellt inte har tagit nigra egna beslut
om en verksamhets styrning, har de ofta, atminstone indirekt, deltagit
i beslutsfattandet. Det dr denna grupp som tar fram beslutsunderlag
till, och sitter ramarna for, ledningsbeslut och pa sa sétt, om 4n in-
direkt, har stor paverkan och makt i beslutsprocesser. Det gor rollen
affdarspartner till en passande beskrivning, &tminstone fore introduk-
tionen av den ”gemensamma resan”. Denna utveckling forklaras
genom den inom New Public Management starka fokuseringen pa

195 Andersson (2012), Holmgren Caicedo m.fl. (2014b).
1% Granlund och Lukka (1998).
17 Paulsson (2012).
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ledning, chefer och deras ansvar.'”™ Detta har i sin tur skapat ett
behov hos ledning och chefer av en framatriktad, analytisk stod-
funktion som controllers kan bistd med.

Som ett resultat av den hér studien av controllers i Forsdkringskassan
kan en fordjupning av affarspartnerrollen goras och darmed ge ett
bidrag till befintlig forskning. Férutom rollen som medlem i lednings-
grupper framtrader det i materialet att vissa controllers dven har fun-
gerat som “operativa chefer” genom att i vardagen bedéma om den
operativa verksamhetens resultat 6verensstimmer med satta (kvanti-
tativa) mal. En controller har alltsa i praktiken kunnat fungera som

en operativ ledare med auktoritet att driva och folja upp de fragor och
mal som har beslutats av ledningen. [ denna funktion har controllers
kunnat stélla andra grupper till svars for icke uppnadda mal, vilket
manga deltagare i intervjustudien har papekat.

Controllerns funktion som affarspartner i Forsakringskassan fore
inledningen av den ”gemensamma resan” kan nidrmare bestdmt
beskrivas som att den bestér av tvd viktiga arbetsuppgifter som
tillsammans har lagt grunden for en férédndring av controllerns roll
mot en mer affarspartnerlik roll. Den forsta ar ett tolknings- och
problemformuleringsforetrade eftersom rollen som ett stod till led-
ningen innefattar att ta fram, analysera och kommunicera underlag
for beslutsfattande, vilket pa sé sitt sdtter ramarna for vad som blir
mojligt att besluta och ddrmed styra. Med andra ord har controllers
pa detta sitt en del i makten nér det géller att sitta agendan for vad
som bor uppmérksammas, diskuteras och dtgirdas ur ett styrnings-
perspektiv i den praktiska vardagen.

Den andra arbetsuppgiften ér att controllern uppfattas som en aukto-
ritet i rollen som granskare och utvérderare av enheters, gruppers och
till och med individers prestationer med hanvisning till de kvantita-
tiva mal som ledningen har beslutat. Pa detta sétt kan controllern
uppfattas som en representant for ledningen och ibland till och med
som ledningen, en person som genom sin granskning och utvérdering
kan och har utrymme att avgora vad som ar en bra, respektive mindre
bra, prestation. Controllern blir pa detta sitt en moralisk véktare i
styrningen, en roll som ocksa kan uppfattas som en representant for
ledningen med en formell position att paverka.

1% Diefenbach (2009).
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5.2 Fas 2 - férsvagad auktoritet genom skiftet
fran affarspartner till coach

Att klargora de tva arbetsuppgifter som beskrivs ovan ér i sig ett
bidrag till forskningen om controllerns fordndring frén bean counter
till affarspartner. Det mojliggor dven en fortsatt analys av controllerns
roll och arbete i Forsdkringskassan som utgér fran den andra fordnd-
ringsfasen. Denna fas som utgor studiens huvudfokus tar avstamp i
ledningens vilja att 6ka fortroendet for myndigheten och atgirda de
negativa och oforutsedda konsekvenser som har uppkommit pa grund
av den New Public Management-inspirerade styrningen i Forsak-
ringskassan, inte minst de problem som ansags ha orsakats av den
starka detalj-, mit- och sifferfokuseringen som utgdr grundpelare
inom New Public Management-styrningen'”. Denna fas intensifiera-
des 1 samband med att en ny ledning tilltridde i Forsakringskassan
2011 och lanseringen av den ”gemensamma resan”. Som en konse-
kvens av den tydliga markeringen att just sifferstyrningen utgjorde ett
centralt problem, fordndrades synen pa controllerns roll och arbete.
Den alltfor styrande roll som controllers anségs ha fatt, beskrevs
under denna period som i behov av forandring. Controllers skulle
snarare vara stddjande och ha en tydligare coachande och konsultativ
roll. De skulle inte som tidigare fokusera sa ensidigt pa (produktions-
relaterade) mal och siffror, utan i sina analyser inkludera ett mer sam-
mansatt underlag som framfor allt skulle baseras pa material om de
forsakrades uppfattningar.

I nedanstaende tabell, ursprungligen utvecklad av Granlund och
Lukka''’, kompletteras beskrivningen av fordndringarna av con-
trollerrollen fran att vara bean counter till att 1 6kad utstrackning ha
en roll som affarspartner och nu en ytterligare roll: coachen. Dessa
roller bor uppfattas som konceptuella, stereotypiska och analytiska
verktyg, snarare édn som faktiska roller som kan generaliseras till alla
controllers i Forsdkringskassan eller i andra organisationer. Varia-
tionen dr i praktiken stor och de roller som presenteras nedan ska
snarare forstds som olika raster som kan kopplas till controllerrollen.
De kan existera var och en for sig, men dven samexistera.

1% Hood (1991), Diefenbach (2009).
"% Granlund och Lukka (1998).
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Tabell 3.

Analys utifrdn en modell av Granlund och Lukka'"", fritt

oversatt till svenska och delvis modifierad, samt komp-
letterad med en kolumn langst till hger som anger vad
som karaktériserar (den fordndrade) controllerrollen i
Forsdkringskassan under det studerade fordndrings-
arbetet

Karaktar

Bean counter

Affdrspartner

Coach

Tidsorientering

Kunskap om
foretagets
affarsomrade

Kommunika-
tionens framsta
mal

Omfattningen av
upplevt ansvar

Tvérfunktionell
uppskattning

Generell
affdrsattityd

Tonvikt pa
datid

Inte forvéntat

Att uppfylla
formella
informations-
krav

Begrinsat,
tacker fram-
tagning av
bokforings-
rapporter i tid

Begrinsad,
ofta grundad
pa radsla

Insamlare och
beredare av
information

Tonvikt pa nutid och
framtid

Forvéntat

Aktiv uppmérksamhet
for att sikerstélla att
meddelandet nar fram

Vidstrackt, tacker
savil framtagande av
relevanta bokforings-
siffror som deras
tillimpning i afférs-
beslut

Hogt for en aktiv och
kapabel person

Medlem av foretags-
ledningen och
forandringsagent

Bidra med stod for att
forsta datid i syfte att
fordandra framtid

Forvintat

Anvindning av redovis-
ningsinformation for
reflektion

Kan vara bade begrinsat
och vidstrackt, tacker
savil framtagande av
relevanta bokforings-
siffror som deras
tillimpning for
eftertéinksamhet

En kélla till aggregerad
information som ger
perspektiv at lokal
kunskap

Rédgivande coach som
anlitas vid behov

Fran de ovan identifierade arbetsuppgifterna som karaktariserade
affarspartnerrollen kan foljande tvé slutsatser dras om controllerns
nya coachroll. I denna roll deltar inte controllern pa operativ niva i
ledningsgruppsarbetet pa samma sitt som tidigare, vilket tillsammans
med det faktum att mélen for verksamheten inte ldngre ér kvantifie-
rade gor att mdjligheterna till ett tolknings- och problemformulerings-
foretrdde har minskat. Controllern fungerar i den nya rollen snarare

""" Granlund och Lukka (1998, s. 202).
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som en stddjande funktion som ibland beskrivs som organiserad som
en separat enhet, utan direkt och daglig kontakt med handldaggnings-
verksamheten. Controllern tillhandahaller i denna nya roll rddgivning
och erbjuder coachning kring information om Forsakringskassans
verksamhet nér andra grupper efterfrdgar detta. Controllerns roll blir
séledes att understddja sina operativa enheter och dértill agera som
coacher som hjilper dels team i deras arbete med de forsékrade, dels
lokala och regionala ledningsgrupper. Stodet som controllers kan

ge dr fortfarande begrinsat till framfor allt ett produktionsperspektiv
dé de anses sakna relevant information om det som den nya styr-
ningen fokuserar pa, ndmligen de forsdkrade. Viss information om

de forsékrade (eller kunderna som Forsakringskassan kallar dem)
finns visserligen tillgdnglig genom till exempel centralt genom-

forda kundundersokningar och annat insamlat material om bland
annat handlaggningstider och tillginglighet 1 kundtjinst. De centralt
genomforda kundundersokningarna sdgs dock ofta vara baserade

pa inaktuell information eftersom de endast gors ett par gdnger per
ar. Den typen av insamlad information beskrivs ocksa som alltfor
generell till sin karaktér, det vill sdga informationen kan inte brytas
ned till lokal niva eller teamniva, och den anses darfor inte bidra till
den operativa styrningen. De kundundersékningar som ibland gors pa
eget initiativ pa operativ niva av team och lokala kontor, till exempel
i form av A3-underlag och fokusgrupper, uppfattas av controllers som
att de har alltfor stora brister — populationen ar ofta liten och generali-
serbarheten blir dérfor starkt begransad. Sammantaget gor detta att
controllers dels har distanserats fran det dagliga ledningsarbetet som
de tidigare var del av och de tillskrivs en mer specialiserad coachroll,
dels att de i denna nya roll inte kan ge tydliga rad med hanvisning till
produktionsrelaterade siffror eftersom dessa inte ldngre anses ticka
samtliga relevanta aspekter for styrningen.

I det empiriska materialet framkommer asikter av denna typ flera
génger, det vill sdga att underlag som har samlats in av teamen eller
de lokala kontoren har brister. Ddremot framkommer det inte i inter-
vjuerna att det sker nagon tydlig aterkoppling kring dessa brister.
Berorda controllers auktoritet, nér det géller att identifiera och defini-
era problem och foreslé 16sningar infor beslutsfattande, forsvagas
dérmed i jimforelse med tiden fore forandringsarbetet.

Deras tidigare starka auktoritet och makt har ocksa forsvagats. Nar
kvantitativa mal har ersatts med forslag pd mer generella och flexibla
kvalitativa dito, forlorar controllers, atminstone delvis, sin tidigare
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auktoritet nér det géller att avgora vad som &r ratt” och fel”. Det
innebér att de inte langre pa ett tydligt sitt kan utvdrdera vad som ar
”bra” och “déliga” prestationer. Darigenom férminskas den styrande
roll som controllers tidigare hade.

5.3 Forstarkt auktoritet for andra grupper

Den rollférédndring som har diskuterats hér ar emellertid inte bara en
process som beror controllers. Den péaverkar dven andra funktioner
och yrkesgrupper inom Forsékringskassan. Genom det fordndrade
arbetsséttet har omraden som controllers traditionellt har ansvarat for
i stillet blivit ett ansvar, d&tminstone delvis, for andra grupper. Sa ar
fallet pa operativ niva med gruppen specialister och teamen som i dag
utfor controllerliknande uppgifter, om &n i begransad utstréckning.

Specialister som sedan ldnge har haft en central funktion i Forsak-
ringskassans verksamhet, fyller en fortsatt viktig roll i den fordndrade
organisationen nar det giller att garantera och kontrollera kvaliteten

i handldggningen, det vill séga att handlaggningspraktiken stimmer
overens med lagstadgade krav. Denna kvalitetskontroll har alltsa inte
nagot att gora med de kvantitativa och produktivitetsrelaterade mal
och matt som tidigare var s tongivande i Forsakringskassans styr-
ning, men de har allt att géra med de forsdkrade och deras réttigheter.
Som beskrivs ovan, och i linje med den nya styrningen av Forsik-
ringskassan, arbetar specialister i vissa delar av Forsékringskassan
som ett slags affdrspartner med foretagsledningen och teamen for att
sdkerstilla palitlighet och ddrmed kvalitet i beslutsfattandet. Bilden
ar dock inte entydig. I vissa delar av Forsakringskassan ségs gruppen
specialister ha 6kat och knutits starkare till det lokala ledningsgrupps-
arbetet, medan intervjupersoner fran andra delar snarare beskriver
hur gruppen specialister har minskat och organiserats som en separat
enhet som tillkallas av team och ledningsgrupper vid behov. For att
fordjupa kunskapen om denna variation krivs fortsatta studier.

Medan en del av de studerade specialisterna arbetar som om de vore
kvalitetsrevisorer, har handldggarteamen 1 hogre utstrackning blivit
autonoma genom att de har erhallit ett visst métt av sjélvstyrning.
Flera av de intervjuade beskriver att teamen till exempel utfor egna
undersokningar och fokusgruppsintervjuer i syfte att ldra sig mer om
sina forsdkrade. I den utstrdckning teamen har blivit sjélvstyrande
eller sjdlvplanerande har de ocksa blivit potentiella ”kunder” till
controllers. Som kunder och bestillare behdver teamen i praktiken
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forst utfora controllerlika (bade bean counter och affarspartner)
uppgifter for att tillimpa stindiga forbéttringar. A3-verktyget ar

ett exempel pa hur teamen tilldgnat sig controllerns funktion. A3
fungerar som ett verktyg for att beskriva ett problem i verksamheten,
men fOr att gora det maste teamen ha kontroll 6ver den aktuella,
operativa verksamheten och genom egna métningar och undersok-
ningar forvissa sig om att det som utpekas som ett problem verkligen
ar det, vad som kan tinkas ha orsakat det, samt genom métningar visa
att den foreslagna atgérden har effekt. Teamen behdver med andra
ord utfora ett controllerlikt arbete innan controllern kan bli ombedd
att utfora ytterligare controllerfunktioner, fast i storre omfattning.

Med inspiration fran Paulssons'' beskrivning av de alternativa orga-
nisationsmodellerna kan organisationen av styrningen i Forsékrings-
kassan under den studerade perioden beskrivas enligt figuren nedan.

Figur 2. Organisationen av Forsdkringskassans controllerfunktion

GD Chefscontroller

Specialist Linjechef ===== Controller

’
’
’
’
’
’
’
’
’

Team

Genom de streckade linjerna visar figuren att distansen mellan
controllers pa operativ niva och linjeorganisationen har okat. Detta
har skett genom att controllers inte langre, eller i mer begréansad
omfattning, ingar i regionala och lokala ledningsgrupper. I den

nya rollen har controllern begransats till att vara en stddjande och
radgivande handledare med syftet att hjdlpa sina kunder — det vill
sdga regionala och lokala ledningar samt i viss man dven team — till
reflektion och att hitta egna 16sningar.

Delar av gruppen specialister beskrivs ha 6kat sin direktkontakt med
bade ledningen och de olika teamen som ingér i enheten, en kontakt
de till viss del har haft dven tidigare, och de forefaller i dessa fall

"2 Paulsson (2012).
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ha tagit 6ver rollen som affdrspartner fran controllers. Sist men inte
minst har introduktionen av sjdlvstyrande och sjdlvplanerande team
pa Forsékringskassan inneburit 6kade mojligheter till egenkontroll,
det vill siga mojligheten for teamen att sjélva utfora controllinglika
(bade bean counter och affarspartner) uppgifter pd det egna teamet

i syfte att forbéttra den egna verksamheten.

5.4 Avslutande reflektioner om konsekvenser
av den férandrade styrningen

Utifran den studerade, pagdende fordndringsprocessen i Forsakrings-
kassan som diskuteras i den hir rapporten kan nagra mer allménna
reflektioner och mgjliga konsekvenser lyftas fram. Rapportens over-
gripande slutsats &r att controllern, genom den beskrivna rollfor-
andringen, haller pa att forlora sin tidigare mycket starka roll i, och
inflytande Over, styrningen i Forsdkringskassan. Dels handlar denna
forandring om att sjdlva controllerrollen har omvandlats, dels handlar
den om att andra grupper far controllinglika (bade bean counter och
affarspartner) uppgifter.

Ambitionen att fordndra styrningen fran att ha fokus pa siffror,
detaljer och kvantitativa mal, upplevs av manga som ett steg i rétt
riktning. Den tidigare styrningen ansags ha resulterat i s manga
oonskade och oanade konsekvenser att styrningen till slut kom att
upplevas som foraldrad och ibland till och med rent missriktad.

Den nya inriktningen pa styrningen, dar kvantitativa mal och matt
inte langre ska kdnneteckna styrningen, verkar dock ibland ha resul-
terat i ett limboliknande tillstand dar varken controllers, chefer eller
medarbetare vet vad som styr. Det dr upp till alla, pé olika operativa
nivaer, att sétta riktlinjer for vad som till exempel 4r att betrakta som
”skyndsam handlaggning”. Det finns visserligen en tydlig ambition
att demokratisera och inkludera alla grupper i styrningen, men sam-
tidigt verkar denna ambition upplevas som svér att utfora och ta
ansvar for. En risk som det 6kade ansvaret for styrningen pa operativ
niva kan komma att resultera i dr att bedomningar av vad som till
exempel utgor en ’skyndsam handlaggning” blir alltfor olika. Dar-
med finns det en risk att Forsékringskassans uppdrag att hantera alla
forsdkringstagare pa ett likartat sétt asidosétts.
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Omvandlingen av controllerns arbete, dér andra grupper som specia-
lister och team, som lyfts fram sérskilt i denna rapport, i 6kad ut-
strackning far controllerlika (bade bean counter och affarspartner)
arbetsuppgifter, innebér vidare att grupper som inte har utbildats till
att utfora sddana uppgifter de facto utfér dem. Det kan i1 synnerhet
vara problematiskt nir det géller handldggarteam som, atminstone
delvis, far controllerlika (framfor allt bean counter) arbetsuppgifter.
Enligt interna dokument ska controllers i allt vdsentligt ha sdvil en
god kunskap om ekonomi och verksamhetsstyrning som kompetens
att kunna hantera sifferunderlag, statistiska metoder samt stora data-
mingder.'"” Detta gor att de som yrkesgrupp bade forvintas ha en
utbildningsmaéssigt [dmplig bakgrund, som enligt interna dokument
ska motsvara minst en tredrig examen fran universitet eller hogskola,
och en god fortrogenhet att arbeta med stora dataméngder. Denna
kunskap innebér dven en fortrogenhet och forstaelse for vilka etiska
och moraliska aspekter som insamling, méitning, analys och kommu-
nikation av kvantitativ information kan ha for bade medarbetare och
forsdkrade. Nar nu nya grupper far ett utokat ansvar for att genomfora
egna kvantitativa studier finns det ett antal risker som &r forknippade
med dessa. Dessa grupper har inte, och kan inte heller forvéntas ha,
kunskaper om hur till exempel information om de forsdkrade kan,

far och bor samlas in. Det finns en risk att alltfor generaliserade slut-
satser dras ur ett begransat material. Det finns vidare en risk att till
exempel de forsdkrades identitet och anonymitet rojs genom att
olampliga, eller till och med felaktiga, metoder anviands. Denna
utveckling kan till viss del forklaras av Forsdkringskassans uttalade
ambition att 6ka handldggarnas grad av professionalisering genom att
efterstrdva att alla minst ska ha genomgétt treariga universitetsutbild-
ningar.

En ytterligare reflektion kan goras kring den fordndrade styrningen
och controllerns roll och funktion i Forsékringskassan. I det empi-
riska avsnittet beskrivs hur nya avdelningar, till exempel avdelningen
for analys och prognos, kundcenter och forsékringsprocesser, har fatt
en allt viktigare roll savél i utformningen som i genomférandet av
styrningen 1 Forsakringskassan. Denna indikation ligger dven i linje
med tidigare studier dr bland annat Hornqvist''* har beskrivit att de
Okade inslagen av kundstyrning har gjort att makten 6ver styrningen

'3 Forsikringskassan (2013a), internt dokument.
14 Jamfor Homqvist (2013).
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har forskjutits fran ekonomistaben utat och nedat i organisatio-
nen”."" Controllers har fortsatt tillgang till all typ av information
som registreras kring handlaggningsarbetet, bland annat via det
interna it-systemet, men blir samtidigt begransade till analys och
kommunikation av just detta produktionsrelaterade underlag och har
inte en sjalvklar tillgang till kundrelaterade underlag.

Da allt fler avdelningar och grupper fér en aktiv roll i utformningen
och genomforandet av styrningen kan flera positiva konsekvenser
identifieras. Genom denna utveckling blir styrning inte nagot som
en viss grupp gor eller ansvarar for, utan alla — pa alla nivaer och
overallt i verksamheten — maste ha ett engagemang i och ett ansvar
for styrningen. Samtidigt riskerar en dylik utveckling att styrningen
blir fragmenterad och att den saknar en enhetlig riktning nér antalet
”styraktorer” blir lika manga som antalet medarbetare. Ett sddant
exempel ar att teamen far alltmer av controllinglika arbetsuppgifter
genom att de till exempel har till uppgift att hitta egna I6sningar pa
sina problem, ndgot som controllers tidigare bistod med. Genom
denna utveckling kan en del konsekvenser, bade ovintade och for-
vintade, skapas. En fordel med att teamen sjélva finner 16sningar
pa sina problem ér sjilvfallet att de 16sningar som viljs blir val an-
passade till problemet i fraga. Men det finns ocksd andra mojliga
konsekvenser av detta: att team med likartade problem loser samma
problem och pa olika sitt. Denna typ av potentiellt merarbete kan
bade innebéra en suboptimering av Forsakringskassans resurser och
i forlangningen dven dventyra likabehandlingsprincipen.

Att Forsdkringskassans ambition &r att minska sifferstyrningen fram-
star som valdigt entydigt. Om sifferstyrningen verkligen kommer att
minska 4r dock dnnu oklart. A ena sidan liggs inte fokus pa det som
traditionellt har varit fokus i Forsékringskassan: internt producerad
handliggningsstatistik. A andra sidan fortsitter man att méta och
registrera denna information vilket gor att data fortfarande finns till-
ginglig. Samtidigt fortsétter métningar av de forsdkrade och deras
attityder att 6ka i bade omfattning och periodicitet. Laggs de nya mat-
ningar som till exempel teamen gor till denna lista blir den samlade
bilden att méitningarna paradoxalt nog snarare okar, vilket bekriftas
av manga intervjupersoner.

"5 Hornqvist (2013, sid 49).
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Det dr viktigt att notera att all styrning, och ddrmed alla forsok att
fordndra styrningen, har sina for- och nackdelar och att dessa bidrar
till bade forvintade och ovintade konsekvenser. Eftersom det for-
andringsarbete som pagér i Forsdkringskassan och som har illustrerats
1 rapporten pa intet sétt har avslutats, dr det &nnu omgjligt att uttala
sig om slutresultatet. Genom att studera en profession i fordndring, i
detta fall controllers pa operativ niva i Forsékringskassan, har rappor-
ten belyst controllerfunktionen och hur den dels verkar ha utvecklats
till att inkludera en tredje, coachande typ av controller vilkens aukto-
ritet minskar, samt hur den sprids i organisationen sa att d&ven andra
grupper inkluderas och far controllerlika (bade bean counter och
affarspartner) arbetsuppgifter. Dértill erhalls en forstaelse for bety-
delsen av styrningens organisering och dess standiga pafoljande
konsekvenser i verksamheten.
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