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Indferelsen af one-stop-shopping
— koordination gennem @ndringer
af den formelle organisering?

I artiklen diskuteres to eksempler pa indferelsen af one-stop-shopping under overskriften en
indgang til den offentlige sektor. 1 forleengelse heraf diskuteres aeendringer i den formelle organi-

sering som svar pa koordinationsproblemer.
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One-stop-shopping

De moderne velfeerdsstater er i mange lande blevet kritiseret
for manglende koordination. Som svar pa denne kritik — og for
at opna eget legitimitet — er der i mange lande sket @ndringer i
den formelle organisering. En af de organisationsopskrifter, der
er blevet trukket pa, er one-stop-shops — en form for admini-
strativt supermarked, hvor borgeren fra et og samme sted kan
hive alle de varer, han har brug for, ned fra hylderne. Her sker
koordinationen ved at en raekke ydelser samles pa samme sted.
Det er en forvaltningsopskrift, der kan spores tilbage i tiden,
men som ogsé i disse ar spredes i en raekke lande, hvor den
tilpasses og omformes i trad med lokale interesser og institutio-
ner (Askim et al. 2011b).

One-stop-shops varierer pa en reekke forhold. For det forste
varierer deres opgavesammensatning — bade i bredden og
dybden. Nogle er blot informationsportaler, hvor man kan
shoppe viden, andre laver reel sagsbehandling. Det varierer
ogsé i hvor hej grad sager feerdiggeres pa stedet, og i hvor hej
grad de overferes til andre forvaltningsenheder. For det andet
varierer deltagerkredsen. Nogle gange er der flere myndighe-
der, der har en one-stop-shop som et faelles ansigt udadtil. Det
geelder fx de norske NAV-kontorer, hvor der er deltagere fra
flere myndighedsniveauer, men der kan ogsa veere forskellige
typer af organisationer involveret, fx bade offentlige og frivillige
organisationer. Public-private partnerships (PPP) er siledes
stadigt mere udbredte. Et tredje forhold, der varierer, er neer-
heden til borgerne. Nogle gange er der tale om fysiske enheder,
der placeres i et konkret nabolag, andre gange er der tale om
enheder, der servicerer en sterre region eller en kommune. Der
er saledes en reekke dimensioner pa, hvor one-stop-shops vari-

erer, men der er ogsi et sertraek, de deler, nemlig forestillingen
om at der kan skabes koordination med udgangspunkt i den
enkelte borger. Altsa ved at den formelle organisation indrettes,
sa alle borgerens behov samles pa et sted. Det lyder jo nesten
for godt til at veere sandt.

I det folgende analyseres indferelsen af borgerservicecentre og
kommunale jobcentre som to eksempler pa tiltag, der treekker
pa forestillingen om en koordination, hvor borgeren skal have
én indgang til den offentlige sektor. Imidlertid er der ogséa —
som vi skal se — andre hensyn end hensynet til koordination,
der har betydning for endringer i den formelle organisering.

Indforelsen af borgerservicecentre

En indgang til den offentlige sektor var mantraet for gennem-
forelsen af Strukturreformen. Reformen skulle gennemfores
med »borgeren i centrume«. Der var med andre ord et onske
om en borgerner koordination og opskriften pa, hvordan det
skulle gennemfores var ndrede organisationsformer. Det med
at szette borgeren i centrum, det lyder jo rigtig godt. Der var
heller ikke nogen, der meldte sig som modstandere af det pa
reformtidspunktet. Faktisk kan man se det som et rigtig godt
retorisk greb, der var med til at skabe opbakning og tilslutning
til reformen. Imidlertid var det langt mindre tydeligt, hvad det
skulle udmente sig i konkret. Hvordan ger man, nar borgeren i
stigende grad skal seettes i centrum? Og hvad betyder det, hvis
det ikke betyder, at borgeren skal have det, borgeren gerne vil
have i form af et hojere serviceniveau?

Det mest konkrete tiltag i forbindelse med reformen var ved-
tagelse af loven om kommunale borgerservicecentre. Formalet
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med loven er at fremme, at kommunalbestyrelserne opretter
borgerservicecentre, der kan fungere som borgernes indgang til
den offentlige sektor. Imidlertid indeholdt loven ikke et pabud
om at oprette kommunale borgerservicecentre. I substansen
indeholder loven forst og fremmest anvisninger til, hvad kom-
munale borgerservicecentre kan gore, og det meste af dette
kunne de faktisk allerede gore i forvejen. Pa det tidspunkt,
hvor loven blev vedtaget, eksisterede der saledes kommunale
borgerservicecentre i ca. 50% af kommunerne. Udbredelsen
af borgerservicecentre i Danmark folger siledes et menster,
hvor det forste borgerservicecenter blev oprettet i slutningen
af 80 erne, og hvor centrene derefter spredtes mellem kom-
munerne i en mimetisk proces, hvor kommunerne efterlignede
hinanden, indtil borgerservicecentrene altsa vedtages ved

lov. Det er imidlertid bemaerkelsesverdigt, at alle kommuner
undtagen en enkelt indferer borgerservicecentre efter lovens
ikrafttreedelse, selvom loven altsa ikke indeholder et pabud om,
at kommunerne skal oprette et borgerservicecenter, men kun
en anvisning pa hvad kommunerne kan gere. For sa vidt kan
man jo sige, at loven ser ud til at have haft en virkning.

Hvor loven om borgerservicecentre i forbindelse med refor-
men indeholdt et element af symbolpolitik, var det samme 1
hoj grad tilfeeldet for den méde borgerservice centrene blev
oprettet i sammenlaegningskommunerne. Hvis man analyserer,
hvilke forhold der har betydning for, hvor mange borgerser-
vicecentre kommunerne oprettede efter reformen, viser det
sig saledes, at det der for alvor spiller en rolle er, hvor mange
kommuner der indgik i kommunesammenlaegningen (Bhatti et
al. 2011a). Umiddelbart i forbindelse med reformen enskede
man i mange kommuner at holde lyset teendt pa radhusene,
iseer 1 de sammenlaegningskommuner der ikke vandt i spillet
om at fa det nye radhus placeret hos sig. Her blev oprettelsen
af borgerservicecentre saledes et symbol pa lokalt demokrati
og geografisk nerhed. Det er selvfolgelig lidt pudsigt, at det

er geografisk neerhed, der blev en baerende forvaltningsveerdi i
forbindelse med oprettelsen af centrene, nar det der ellers har
veeret fokus pa i borgerserviceomradet er, hvilke forbedringer
og effektiviseringer der kan opnés med digitalisering. P4 den
made blev oprettelsen af borgerservicecentre ikke kun et ele-
ment i at skabe opbakning til reformen pa landsplan men ogsa
et element i forhold til at fa kommunesammenlagningerne til
at glide ned lokalt.

Den politiske hukommelse er jo imidlertid kort. Efter refor-
men blev det tydeligt, at det ikke var s mange borgere endda,
der havde behov for at mede op for at fa personlig betjening
pa de gamle radhuse. I stedet for at satse pa geografisk nerhed
blev der i kommunerne igen behov for at leegge veegt pa digi-
talisering og effektivisering. I den storre sammenhaeng var det
med en indgang til den offentlige sektor ogsd mere et mantra
end en faktisk realitet. Organiseringen af forvaltningen blev
ikke meget mere simpel med reformen. Amterne forsvandt,
men i stedet kom der nu fem regioner, 11 miljecentre og 29
skattecentre. Der opstod sdledes nye snitfladeproblemer mel-
lem fx borgerservicecentrene og skatteomradet.
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Det fornyede fokus pa effektiviteten pa borgerserviceomradet
forte ogsa til en ny reorganisering. Denne gang blev en rekke
opgaver med virkning fra 2012 samlet og centraliseret under
myndigheden »Udbetaling Danmarke, der star for sagsbehand-
lingsopgaver i forhold til pension, boligstette, barselsdagpenge,
bernebidrag mv. Umiddelbart kan det godt undre, at man op-
retter hele fem centre forskellige steder i landet til at varetage
denne opgave frem for at lave et samlet center, nar rationalet
er, at der skal veere tale om en objektiv og ensartet sagsbehand-
ling. Der er altsé ikke tale om centre, hvor borgeren skal kunne
mede frem, eller hvor man ensker en lokal variation i sagsbe-
handlingen, nér der findes flere forskellige centre skyldes det
saledes, at man ogsa skulle tage hensyn til skabelsen af arbejds-
pladser i udkantsomraderne.

Aindringerne i den formelle organisering af borgerservicecen-
trene skifter saledes mellem at hente deres legitimitet i behov
for koordination med udgangspunkt i borgeren over geografisk
naerhed og videre til slut i effektivitet — dog kombineret med
den kompleksitet, der folger med politiske kompromiser.

I forleengelse af det forleb kan man diskutere, om borgeren sa
er kommet mere i centrum. Med borgerservicecentrene er det
blevet tydeligt for borgerne, hvor de kan mede op. Der er ogsa
sket en institutionalisering af et sted i forvaltningen, som skal
yde service til borgerne, og som har service til borgerne som
umiddelbar eksistensberettigelse. Men det er ogsa tydeligt, at
forestillingen om en one-stop-shop, hvor borgeren kan mede
op og fa fikset det hele skal tages med et gran salt. Der kom-
mer nye snitflader, hvor gamle nedlegges. Serlig tydelig er
snitfladen i forhold til skatteomradet. Skatteomradet er netop
et omrade, der har stor betydning for alle borgere, og hvor der
er borgere, der har brug for et personligt fremmede. Det har de
ogsa efter, at skatteomradet er blevet fjernet fra kommunerne,
men nu meder de sd op i borgerservicecentrene i de kommu-
ner, der ikke mere har skat inden for deres omride. Her er der
altsd kommet en ny snitflade. For nogle borgere fungerer de
nye digitale selvbetjeningslesninger, men der er ogsa en gruppe
af borgere, der har brug for fortsat personligt fremmede. Det
gaelder faktisk ikke kun de @ldre borgere, men ogsa yngre bor-
gere. Selvom de unge mennesker leerer at bruge computere fra
barnsben, sa betyder det ikke, at de har den viden om, hvordan
de offentlige systemer fungerer, der er nedvendig for at kunne
manevrere rundt i forvaltningen med en pc. Der er sédledes
borgere, der fortsat har behov for et personligt fremmede, men
nu i hej grad skal have hjelp til at leere at betjene andre myn-
digheders selvbetjeningslgsninger. Men gode digitale lgsninger
vil kunne skabe virtuelle one-stop-shops, hvor borgeren kan fa
det hele samme sted, lige meget hvor han er.

Indferelsen af de kommunale jobcentre

Tilbage i 2002 erkleerede regeringen, at den arbejdede pa at
indfere et enstrenget system pa beskeaftigelsesomradet, og en
@ndring i den retning blev gennemfort parallelt med Struktur-
reformen. Efter reformen pa beskaftigelsesomradet indfertes
umiddelbart to forskellige former for jobcentre. For det forste
var der delte jobcentre, hvor kommunerne havde ansvaret for
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de uforsikrede ledige — det vil sige kontakthjeelpsmodtagerne,
mens staten havde ansvaret for administrationen og finansie-
ringen af de forsikrede ledige. Ledelsen af disse centre var delt
mellem staten og kommunerne, og ligeledes var ansvaret for
finansiering og administration delt. Den anden model der var
galdende, er den vi ogsa kender fra i dag, hvor der blev opret-
tet sdkaldte pilot-jobcentre i kommunerne. Her fik 14 kom-
muner det fulde ansvar for bade de forsikrede og uforsikrede
ledige. Den forste model lyder nok umiddelbart som en noget
underlig konstruktion, og den var da ogsa resultat af et politisk
kompromis mellem arbejdsmarkedets parter og regeringen.
Den blev i ovrigt ogsa afskaffet meget hurtigt, hvorefter kom-
munerne fik det fulde ansvar for jobcentrene.

Det centrale i 22ndringen af organiseringen af jobcentrene er, at
det tostrengede system, hvor administrationen af forsikrede og
uforsikrede ledige blev set som problematisk og »ukoordineret.
Dette var baggrunden for et enske om reorganisering, som
reekker langt tilbage i tid. Men bag koordinationsproblemet 1a
der ogsa forskellige institutionelle interesser. Fx havde hejrede-
len af salen en langt sterre interesse i at sveekke fagforeninger-
nes involvering i forvaltningen af de forsikrede ledige end ven-
stresiden, og fagforeningerne havde en stor interesse i af have
en institutionel platform i AF forvaltningerne. AAndringerne i
retning af »one-stop-shops« var saledes ikke kun funderet i nye
organisationsformer, om end det i hej grad er her reorganise-
ringen henter sin legitimitet.

I forleengelse heraf kan man ogsa diskutere om endringer i den
formelle organisering medferer en oget koordination. P4 be-
skeeftigelsesomradet er der nok en tendens til, at nogle koordi-
nationsproblemer forsvinder, mens der opstér nye snitflader pa
andre omréder. Intensionen med reformen var at udbrede en
arbejdsmarkedspolitik, hvor borgeren populert sagt blev rask
af at ga pa arbejde, frem for en forstaelse hvor borgeren skulle
veere rask, for han kunne begynde at ga pa arbejde. Altsa et
skift i retning af en mere aktiv arbejdsmarkedspolitik. Desuden
var der et enske om, at sagsbehandlere med storre kendskab til
arbejdsmarkedet — dvs. de sagsbehandlere, der havde arbejdet
med de forsikrede ledige — skulle have lettere ved at koordinere
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med sagsbehandlere, der arbejdede med de ikke-forsikrede
ledige, som derved skulle kunne treekke pa de andre medar-
bejderes viden om aktivering. Det er dog ogsé tydeligt, at der
samtidigt opstar nye snitfladeproblemer. Der er saledes en ny
snitflade mellem jobcentrene og de ovrige dele af den kom-
munale forvaltning, der treeder tydeligere frem. Det geelder fx
mellem jobcentrene og ydelseskontorerne, som tager stilling

til, hvilke ydelser folk pa kontanthjelp skal modtage, mens
jobcentrene tager stilling til deres aktiveringstilbud. Der er ogsa
eksempler pa det samme i forhold til berne- og familieforvalt-
ningerne, der sidder med en viden om kontanthjalpsmodtager-
nes familieforhold, fx deres berns trivsel.

Det er altsa et onske om en mere koordineret og sammenhan-
gende forvaltning, der er det idemeessige gods bag de sndrin-
ger i den formelle organisering, der har fundet sted i forhold
til jobcentrene og borgerservicecentrene. Imidlertid ser det ud
som om, at formelle organisatoriske lesninger pa snitfladepro-
blemer har det med at fore til fremveeksten af nye snitfladepro-
blemer, hvilket sa selvfelgelig kan sztte gang i nye reformer.

Konklusion

Onsket om at skabe en forvaltning uden snitfladeproblemer

er dybtfelt. Velfeerdsstatens koordinationsproblemer opleves
som besveerlige og bureaukratiske. De kommer til udtryk ved
kasse-teenkning, og ved at folk kan opleve, at de bliver kaste-
bold mellem myndighederne. Sidanne legitimitetsproblemer er
drivende for den politiske appel et enske om at sztte borgeren
i centrum og om at skabe en forvaltning uden snitfladepro-
blemer. Forestillingen om one-stop-shops og en enstrenget
forvaltning er eksempler pa bestraebelser pé at lese koordinati-
onsproblemer ved at endre den formelle organisering. Eksem-
plerne viser ogsa, at det ikke kun er koordinationsproblemer,
der er drivende for reformerne, @ndringer i den formelle
organisering kan ogsa give administrative reformer en politisk
legitimitet. Desuden viser eksemplerne, at &ndringer i den ad-
ministrative organisering, som maske nok som udgangspunkt
soger at lose nogle koordinationsproblemer, ofte ender med at
skabe andre.
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