Den offentlige forvaltning
under pres: Hvornar gar det

ud over borgerne?

Offentligt ansatte med direkte kontakt til borgerne bliver ofte portreetteret som veerende under et omfatten-
de pres fra udfordrende arbejdsbetingelser. | min ph.d.-afhandling underseger jeg, hvordan offentlige organisa-
tioner faktisk handterer presset i medet med borgerne. Overraskende finder jeg, at offentlige organisationer og
offentligt ansatte er rustet til at handtere massive pres, uden at det gar ud over serviceleveringen og borgerne.
Forklaringen skal sandsynligvis findes i velfungerende organisatoriske rammer.
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En udbredtfortallingom en presset
offentlig sektor og fejlbehzeftet
servicelevering

Offentligt ansatte leverer dagligt serviceydel-
ser til millioner af borgere. Det gaelder fx le-
rerne i undervisningslokalet, sygeplejersker-
ne pa hospitalsgangene og sagsbehandlerne
pa jobcentret, som dagligt beerer ansvaret for
at hjelpe deres elever, patienterne og de ledi-
ge. En udbredt fortelling om disse grupper af
offentligt ansatte er, at de arbejder under et
stort pres, som stammer fra udfordrende ar-
bejdsforhold (Lipsky 1980: 81, Zacka 2018: 11).
Det galder fx en stor arbejdsbyrde, tidspres,
knappe finansielle ressourcer og omfattende
resultatstyring. Ifglge denne fortzelling er
presset s massivt, at det kan fere til fejl og
dysfunktionelle reaktioner blandt de ansatte,
hvilket i sidste ende gar ud over borgerne og
fx deres lering, helbred og chancer for at
komme tilbage i beskeftigelse (Kolstad 2023:
11). Hgjprofilerede mediehistorier om aldre
borgere pa plejehjem, som ikke far skiftet de-
res ble, fsdende kvinder, som bliver afvist fra
overfyldte fadegange, og darlig normering og
omsorgssvigt i vuggestuerne er med til at un-
derstgtte fortellingen om presset pa forvalt-
ningen og dets konsekvenser for borgerne.

Forteellingen er ikke kun udbredt i offentlig-
heden, men indtager ogsé en prominent plads
i den akademiske forvaltningslitteratur om
markarbejdere. Det vil sige offentligt ansatte
med direkte kontakt til borgerne, som rader
over et stort skgn (Lipsky 1980). Vi har dog
kun begrenset empirisk viden om, hvordan
presset faktisk pavirker leveringen af ydelser
og services til borgerne. Med andre ord er det
usikkert, om den grundlaggende fortelling
holder, og hvad de underliggende arsager til

fejlilevering af offentlige services er (Kolstad
2023: II).

I min ph.d.-afhandling Public Organizations
under Pressure: Impact on Dysfunctional Pat-
terns in Service Delivery undersgger jeg netop,
om fortaellingen holder. Fgrer pres pa offent-
lige organisationer virkelig til fejl og dysfunk-
tionelle mgnstre i leveringen af den offentlige
service? Det gor jeg ved at undersgge, hvor-
dan sagsbehandlere ved landets jobcentre re-
agerer pa markante endringer i deres ar-
bejdsbyrde og ved at undersgge, hvordan de
reagerer pa presset fra Beskaftigelsesmini-
steriets resultatstyring.

COVID-19: En unik mulighed for at
undersoge presset

En af grundene til, at den udbredte fortelling
om presset pa forvaltningen hviler pa et spin-
kelt empirisk grundlag, skal formentlig fin-
des i, at det er meget vanskeligt at undersgge
empirisk, om fortezllingen holder. Offentlige
organisationer er udsat for forskellige typer
af pres med varierende intensitet, som ofte vil
veere knyttet til den specifikke made, som or-
ganisationerne og medarbejderne har tilret-
telagt serviceleveringen og interaktionen
med borgerne pa. Det er for eksempel meget
sandsynligt, at organisationer, der begér
mange fejl i leveringen af services til borger-
ne, og som dermed leverer services af lav kva-
litet, ogsé vil opleve et stgrre pres fra en hgj
arbejdsbyrde og risikofyldte resultatmal. Det
gor det meget vanskeligt at adskille, hvorvidt
det er presset, som skaber dysfunktionelle
mgnstre i leveringen af services, eller om det
modsat er de dysfunktionelle mgnstre, som
skaber presset. For at overkomme denne
grundleggende udfordring tager jeg afseet i

24

ADMINISTRATIV DEBAT | SEPTEMBER 2024



kvasieksperimentelle designs (Blom-Hansen
et al. 2015), hvor jeg drager nytte af, at der
nogle gange helt naturligt opstar tilfeeldig va-
riation i presset pé offentlige organisationer.

COVID-19 og den tilhgrende nedlukning i
Danmark i 2020 skabte en unik mulighed for at
undersgge, hvordan sagsbehandlerne pa lan-
dets jobcentre reagerede pa en markant stig-
ning i deres arbejdsbyrde. Nedlukningen af
landet den 11. marts 2020 medferte nemlig, at
sagsbehandlerne, fra den ene dag til den an-
den, skulle handtere 20 procent flere borgere
og dermed blev underlagt et omfattende pres.
Samtidig var der stor variation istigningenile-
digheden pé tveers af kommuner. For eksem-
pel blev nogle kommuner med mange jobs in-
denfor turist- og transportbranchen ekstra
hardt ramt. Det pludselige chok med en stig-
ning i ledigheden gjorde det muligt at under-
spge, hvordan sagsbehandlere reagerede pa
presset fra en stor arbejdsbyrde, og hvorvidt
det fik dem til at prioritere deres ressourcer til
udvalgte borgere pd bekostning af andre. Hvor
tidligere studier har undersggt betydningen af
arbejdsbyrde i laboratorier og med spgrgeske-
maundersggelser, blev jeg i stand til at lave de
forste undersggelser af arbejdsbyrdeeffekter i
en virkelig kontekst (Kolstad 2024a).

P4 samme méde bidrager Beskeaftigelsesmi-
nisteriets benchmarking-system og skeerpede
tilsyn med en unik mulighed for at undersg-
ge, hvordan sagsbehandlerne ved landets
jobcentre reagerer pa presset fra risikofyldt
resultatstyring. Hvis en kommune har flere
borgere pa offentlig forsgrgelse end forventet
(resultatmaél) og ikke lever op til et af to pro-
ceskrav (fokusmaél), kan kommunen komme
under skeerpet tilsyn. Skeerpet tilsyn indebae-
rer en rekke forpligtigelser, og kommuner,
der ikke formar at genoprette indsatsen, kan i
sidste ende komme under statslig administra-
tion. Jeg udnytter, at det er meget sma for-
skelle i kommunernes maélinger, der afggr,
om kommunerne er i risiko for at komme un-
der skeerpet tilsyn eller ej. Det ggr det muligt
at undersgge, hvordan sagsbehandlerne rea-
gerer pa presset fra systemet, og hvorvidt de
tyer til ungdig sanktionering, manipulation
og mélforskydning (Kolstad 2024b).

Velfungerende organisatoriske rammer
udger neglen?

Samlet set viser analyserne, at offentlige
serviceorganisationer og offentligt ansatte
er i stand til at handtere et betydeligt pres
uden at ty til dysfunktionelle handlingeri le-
veringen af serviceydelser. De konkrete stu-
dier viser, at sagsbehandlerne var i stand til
at handtere arbejdspresset forbundet med
COVID-19 uden at diskriminere i adgangen
til kerneservices, sdsom samtaler og aktive-
ringstilbud. Resultatet gar imod en omfat-
tende litteratur, som fremheaver hgj arbejds-
byrde som hovedérsagen til diskrimination i
offentlig servicelevering. Ligeledes viser de
konkrete studier, at sagsbehandlerne er i
stand til at hndtere presset fra Beskeeftigel-
sesministeriets resultatstyring uden at ty til
ungdig sanktionering, manipulation eller
malforskydning. Det star i steerk kontrast til
en raekke amerikanske studier, der viser, at
resultatstyring er forbundet med udbredte
dysfunktionelle reaktioner.

Tilsammen gar afhandlingens resultater der-
med imod den udbredte fortelling om, at
bade arbejdsbyrde og resultatbaseret styring
skaber omfattende og mangeartede proble-
mer i offentlig servicelevering. Hvad er for-
klaringen pa de overraskende resultater? I af-
handlingen argumenterer jeg for, at job-
centrene var rustet til at hndtere presset pa
grund af velfungerende organisatoriske struk-
turer. Jobcentrene er, ligesom mange andre
serviceorganisationer i den danske offentlige
sektor, udstyret med effektive administrative
sagsbehandlingssystemer, ansatte med steer-
ke faglige normer og en ledelse, der tager op-
gaven pé sig og beskytter frontlinjen mod
eksterne pres pé organisationen.

Det tyder pd, at vi bgr fokusere mere pé, hvor-
dan presset udspiller sig i en organisatorisk
kontekst, end blot pa eksistensen af presset i
sig selv. Baseret pa dette foreslar jeg, at en af
lgsningerne pa dysfunktionel servicelevering
kan findes i opbygningen af velfungerende
offentlige serviceorganisationer med kapaci-
tet til at hdndtere de pres, som uundgéeligt vil
opsta.

9 covip-19 og den tilherende nedlukning i Danmark
i 2020 skabte en unik mulighed for at undersoege,
hvordan sagsbehandlerne pa landets jobcentre reage-
rede pa en markant stigning i deres arbejdsbyrde.
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Implikationer for fremtidens
beskaftigelsesindsats

Ekspertgruppen, som blev nedsat af regerin-
gen imaj 2023, er for nylig kommet med deres
anbefalinger til fremtidens beskeaftigelses-
indsats. Et veasentligt spgrgsmaél i ekspert-
gruppens arbejde med at nytenke beskeefti-
gelsesindsatsen har vaeret, om det er muligt at
foretage grundleeggende @&ndringer i beskaef-
tigelsesindsatsen, som gor systemet billigere,
enklere og mere veerdigt, uden at det svaekker
beskeftigelsen (Ekspertgruppen for fremti-
dens beskeftigelsesindsats 2024: 14). Med af-
st i indsigterne fra min ph.d.-afhandling er
et lige s relevant spprgsmal at stille, om det
er muligt at gennemfgre grundleggende a&n-
dringer i organiseringen af beskeaftigelses-
indsatsen, samtidig med at robustheden over-
for eksterne pres og kvalitet i serviceleve-
ringen bevares?

Ekspertgruppen leegger op til omfattende en-
dringer i organiseringen af den kommunale
beskeftigelsesforvaltning. Mest markant star
de konkrete anbefalinger om nedleggelse af
jobcentret som organisationsform og mulig-
hed for fri organisering af beskeftigelsesind-
satsen samt en markant reduktion i seerregler,
malgrupper og en gget individualisering af
borgernes forlgb (ibid.: 17). Ved fgrste gjekast
kan man frygte, at disse markante aandringer
risikerer at udhule beskaftigelsesforvaltnin-
gernes robusthed overfor diverse former for
pres, sdsom hgj arbejdsbyrde fra uforudsete
kriser, som vi fx s det under COVID-19. Disse
markante andringer er dog i hgj grad i over-
ensstemmelse med de kvalitative indsigter fra
min ph.d.-afhandling, som indikerer, at det
serligt er de danske sagsbehandlere og lede-
res steerke faglighed, som rustede dem til at
handtere de forskellige former for pres. Eks-
pertgruppens anbefalinger giver nemlig mere
plads til serligt sagsbehandlernes faglighed.
Det ses bl.a. i anbefalingen om halvering af de
nuveerende sarregler, hvilket giver kommu-
nerne og de enkelte sagsbehandlere bedre
mulighed for at sette "beskaftigelsesfaglig-
heden” i spil. Ekspertgruppen legger endvi-
dere op til, at der skal afsattes en kompeten-
cepulje, der skal understgtte opkvalificering
af sagsbehandlere i overgangen til et mere in-
dividualiseret borgerforlgb. Tiden mé vise,
om det faktisk lykkes at satte fagligheden
mere i spil, og om beskaftigelsesforvaltnin-
gernes robusthed dermed bevares.

Ekspertgruppens anbefalinger har ogsa be-
tydning for typen og omfanget af pres, som
de kommunale beskeftigelsesforvaltninger
fremover vil blive udsat for. P4 den ene side

leegger Ekspertgruppen op til at mindske ak-
tiviteten i jobcentrene gennem en markant
reduktion i afholdelsen af samtaler og sank-
tioner. Det burde alt andet lige mindske ar-
bejdsbyrden og presset pa de ansatte. I trad
hermed, leegger ekspertgruppen ogsa op til at
gennemfgre en markant reduktion i det sam-
lede styringstryk (ibid.: 171). Den nuverende
beskaftigelsesindsats er underlagt omfatten-
de gkonomisk styring og styring via proces-
krav, som regulerer og fastsatter krav til,
hvilke indsatser der skal gives, i hvilket om-
fang de skal gives, samt hvornér de skal gives.
Et mere simpelt resultatbaseret system burde,
alt andet lige, ogsd mindske presset pa be-
skeeftigelsesforvaltningerne. P4 den anden
side laegger Ekspertgruppen dog op til en re-
duktion i de kommunale &rsveerk pa beskeefti-
gelsesomrédet svarende til 25 procent (ibid.:
35). Det er derfor usikkert, om det samlede
pres pa beskeftigelsesforvaltningerne oges
eller mindskes, og hvordan det stiller fremti-
dens beskaftigelsesindsats i forhold til at
handtere de nye former for pres, som uundgéa-
eligt vil opsta.
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