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Sammendrag

Kommunal hjemmetjeneste har de senere ar vert debattert i offentligheten blant annet som folge av tendenser til
«stoppeklokkeomsorg» i kjolvannet av New Public Management-reformer. Effektivisering gjennom stram og detal-
jert styring samt innskrenkinger av ressurser gikk pa bekostning av det faglige profesjonelle arbeidet i forstelinjen.
Som folge av de uheldige konsekvensene har det skjedd en oppmyking i styring av tjenestene, lansert fra politisk hold
som tillitsreformer. Hensikten med & anvende en tillitsbasert modell var & styrke den profesjonelle kompetansen og
det faglige skjonnet i arbeidet i hjemmetjenestens forstelinje. Formalet med denne artikkelen er 4 belyse hvordan
tillitspolicy oversettes til praksis i hjemmetjenestens forstelinje og hvordan dette er innvevd i institusjonelle proses-
ser, herunder hvordan ulike styringsrelasjoner kommer i spill gjennom hvordan de ansatte setter policy ut i praksis.
Studien er basert pa fire maneders feltarbeid i en kommunal hjemmetjeneste. Jeg anvender institusjonell etnografi
og bakkebyrakratperspektivet som henholdsvis metodologisk og teoretisk perspektiv. Denne tilneermingen fir fram
kompleksiteten i forstelinjens oversettelsesarbeid fra policy til praksis og hvordan dette er innvevd i institusjonelle
prosesser. Kombinasjonen av institusjonell etnografi og bakkebyrakratperspektivet tydeliggjor hvordan de profesjo-
nelle gjennom ulike handlingsstrategier bringer et mangfold av styringsrelasjoner i spill, og slik omformes policy i
det den manifesterer seg pa bakken. Artikkelen argumenterer for at institusjonell etnografi er vel egnet til & utforske
empirisk hvordan arbeidet i hjemmetjenestens forstelinje er innvevd i bdde lokale og translokale styringsrelasjoner.

Ngkkelord
Tillitspolicy, institusjonell etnografi, bakkebyrakrati, styringsrelasjoner, kommunal hjemmetjeneste

Abstract

Attempting to rectify the failures of the New Public Management-inspired governing of welfare services, it is nowa-
days popular to introduce trust-based models and policies in welfare service delivery. Implementation of trust poli-
cies are expected to enhance quality and efficiency in the services by delegating autonomy to the frontline workers
and thereby strengthening professional work. The purpose of this article is to illuminate how a recently implemen-
ted trust-policy in municipal homecare services is translated into practice by the frontline care workers. The study is
based on four months fieldwork in a Norwegian municipal homecare service to elderly and applies institutional eth-
nography and the street-level bureaucracy perspective as methodological and theoretical approach. The combination
of these two perspectives illuminates the complexity in street-level bureaucrats’ shaping of policy into practice and
how this is embedded in institutional processes. The analysis demonstrates how the care workers through their choice
of strategies in encountering with the service users engage in a variety of ruling relations, and thereby transform the
trust-policy on the ground. The article argues that institutional ethnography is well suited to explore empirically how
frontline care workers’ translation of policy into practice is embedded in and form part of both local and translocal
ruling relations.
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2 HELLE CATHRINE HANSEN

Innledning

Kommunal hjemmetjeneste har de senere ar vert debattert i offentligheten blant annet
som folge av tendenser til «stoppeklokkeomsorg» i kjelvannet av New Public Management-
reformer. Effektivisering gjennom stram og detaljert styring samt innskrenkinger av ressur-
ser gikk pd bekostning av det faglige profesjonelle arbeidet i forstelinjen (Vabg, 2009, 2011).
Som fplge av de uheldige konsekvensene har det skjedd en oppmyking i styring av tjenes-
tene, lansert fra politisk hold som tillitsreformer (Bentzen, 2019; Vabe, 2015). Hensikten
med & anvende en tillitsbasert modell var a styrke den profesjonelle kompetansen og det
faglige skjonnet i arbeidet i hjemmetjenestens forstelinje. Sykepleiere og helsefagarbeidere
skulle fa mulighet til a gjore vurderinger og ta beslutninger pé faglig kvalifisert grunnlag i
stedet for at beslutninger om tjenester til individuelle brukere skulle fattes av saksbehand-
lere som hadde begrenset ansikt-til-ansikt kontakt med brukerne. Det innebar videre at de
profesjonelle skulle gis tid til & gjore individuelle vurderinger med utgangspunkt i det bru-
kerne definerte som sine viktigste behov. Slik skulle tillitsbasert styring samtidig styrke bru-
kernes medvirkning og gi de profesjonelle faglig stolthet i arbeidet med personorienterte og
helhetlige tjenester (Eide et al., 2018).

Formélet med denne artikkelen er & belyse hvordan tillitspolicy oversettes til praksis i
hjemmetjenestens forstelinje og hvordan dette er innvevd i institusjonelle prosesser, her-
under hvordan ulike styringsrelasjoner kommer i spill giennom hvordan de ansatte setter
policy ut i praksis. Spersmalene jeg stiller er: Hvordan oversettes tillitspolicy til praksis i
hjemmetjenestens forstelinje og hvilke styringsrelasjoner kommer i spill i oversettelsesarbei-
det? Videre diskuterer jeg hvordan institusjonell etnografi og bakkebyrdkratperspektivet kan
vere nyttig & anvende sammen i studier av velferdstjenester nettopp for a belyse komplek-
siteten i forstelinjens oversettelsesarbeid fra policy til praksis og hvordan dette er innvevd i
institusjonelle prosesser.

Teoretisk tilnaserming

Institusjonell etnografi og bakkebyrdkratperspektivet representerer begge et nedenfra-og-
opp-perspektiv hvor forskningen tar utgangspunkt i praksis og det folk gjor. Institusjonell
etnografi og bakkebyrakratperspektivet har imidlertid forskjellige mal og vektlegging. Insti-
tusjonell etnografi er en metodologi som bygger pd et spesifikt teoretisk maktperspektiv
hvis mal er & avdekke og synliggjore hvordan folks hverdagsliv, deres «gjoren» og aktiviteter
lokalt, er innvevd i institusjonelle prosesser som strekker seg utover det lokale til det trans-
lokale. Bakkebyrakratperspektivet er et teoretisk perspektiv som har som mal & undersoke
hvordan ansatte i forstelinjen gjennom sine handlingsbetingelser og skjennsutevelse omset-
ter politikk til praksis og slik vise hvordan politikk ogsa formes pa bakken.

Sentralt i institusjonell etnografi er sosiale relasjoner og hvordan de sosiale relasjonene
folk inngar i, former deres praksis. Med utgangspunkt i praksis — det vil si det folk gjor
— rettes sokelyset i institusjonell etnografi forst og fremst mot institusjonelle forhold og
hvordan det institusjonelle former det folk gjor og erfarer, i arbeids- eller hverdagsliv. Det er
den institusjonelle settingen som er av interesse (Nordstedt & Breimo, 2016) og oppmerk-
somheten rettes serlig mot forhold ved den institusjonelle orden som gir opphav til kon-
flikter og spenninger (McCoy, 2006). Med bakkebyrdkratperspektivet rettes sokelyset mot
arbeidet i forstelinjen i offentlig virksomhet og de ansattes handlingsbetingelser. Studier
som anvender bakkebyrdkratperspektivet er serlig opptatt av hvordan de profesjonelle
utever skjonn i mete med brukerne, og hvordan de hdndterer arbeidsvilkarene og skaper seg
handlingsrom og handlingsstrategier i arbeidshverdagen innenfor rammene de har. Insti-
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tusjonell etnografi og bakkebyrakratperspektivet tar begge utgangspunkt i akteren og er
opptatt av deres handlinger og erfaringer. Dette gir inngang til & studere sosiale relasjoner,
bade lokalt og translokalt. De to perspektivene skiller seg likevel fra hverandre ved at bakke-
byrdkratperspektivet representerer et teoretisk perspektivsom anvendes for & belyse hvordan
ansatte i forstelinjen i offentlig virksomhet, bakkebyrakrater, hdndterer sine arbeidsbetin-
gelser og derigjennom er med pa a forme hvordan politikk manifesterer seg i praksis, mens
institusjonell etnografi er en metodologisk tilneerming som anvendes for a avdekke hvordan
situert praksis er innvevd i og styres av institusjonelle prosesser.

Ved & kombinere institusjonell etnografi og bakkebyrdkratperspektivet analyserer jeg
hvordan tillitspolicyen utfolder seg i de ansattes praksis i hjemmetjenestens forstelinje. Jeg
retter seerlig oppmerksomheten pa begrepet styringsrelasjoner, et sentralt begrep i institusjo-
nell etnografi. I artikkelen viser jeg ogsa hvordan dette begrepet er nyttig 4 anvende sammen
med bakkebyrakratperspektivet i analyser av velferdstjenestepraksis.

Styringsrelasjonsbegrepet
Smith definerer styrende relasjoner (ruling relations) som et kompleks av sosiale relasjoner
som organiserer og regulerer livene vére:

I stedet for & styres av individer vi kjenner (lokalt), styres vi av individer som arbeider i institu-
sjoner, organisasjoner og profesjonelle settinger (ekstralokalt) ... og selv om de er individer sa
utgdr deres kapasitet til handling fra organisasjonene og de sosiale relasjonene som de bade pro-
duserer og er et produkt av (min oversettelse) (Smith, 2005, s. 13).

Med dette mener Smith at folks erfaringer, handlinger og liv i stor grad formes av insti-
tusjonelle forhold, forstdelser og fortolkinger som gjores translokalt. Smith (2005) under-
streker at begrepet styringsrelasjoner ikke referer til mater & dominere eller uteve makt p4,
men til spesifikke mater & organisere samfunnet p4, eller mer konkret; mater & koordinere
folks hverdagslige aktiviteter, gijennom sosiale relasjoner, fra det translokale til det lokale.
Det ligger likevel et eksplisitt maktperspektiv i institusjonell etnografi idet malet er a syn-
liggjore hvordan folks hverdagsliv styres gjennom translokale relasjoner. Gjennom a knytte
folks hverdagserfaringer til institusjonelle og strukturelle forhold kan man pa denne maten
belyse samfunnets makthierarkier (Nygren & Nyhlen, 2017).

Et viktig poeng er at styringsrelasjoner er sosialt og relasjonelt og at de kommer til syne
i det folk gjor. Styringsrelasjoner eksiterer ikke som en objektiv «sterrelse», men kommer
til uttrykk i relasjon til noens handling, for eksempel at noen tar i bruk et skjema eller en
retningslinje som er nedfelt i tekst. Det betyr at styringsrelasjoner i prinsippet kan opptre i
mange former og dimensjoner. Hvilke styringsrelasjoner som kommer til syne og hvordan
de virker i en bestemt situasjon er et kontekstspesifikt empirisk spersmal (Widerberg, 2015).

Farstelinjearbeid — skjgnnsutgvelse og handlingsrom

Sentralt i forstelinjearbeidet i velferdstjenester er at de ansatte jobber med komplekse pro-
blemomrader som ikke lar seg standardisere og som derfor gjor at deres handlinger og be-
slutninger i stor grad ma baseres pa skjonn (Lipsky, 2010). Skjennsutevelse er nodvendig
for a kunne mote brukernes ulike behov og bakkebyrakratene har derfor relativt stor grad
av autonomi. Samtidig jobber bakkebyrdkratene under et konstant press, som er forarsaket
av gapet mellom krav, forventninger, brukeres behov og tilgjengelige ressurser. I dette util-



4 HELLE CATHRINE HANSEN

strekkelighetsgapet md de ansatte gjore prioriteringer og utvikle strategier for & hanskes med
presset for a fa arbeidshverdagen til a ga opp.

A ha rom for skjennsutevelse er ngdvendig for at bakkebyrdkratene skal kunne utfore
jobben sin og kunne meote brukeres sammensatte, komplekse og varierende behov. Skjenns-
utevelse er derfor ofte formalisert i regelverk, retningslinjer og rutinebeskrivelser (Brodkin,
2016, s. 30). Pa den annen side, regelverk, policy og organisatoriske mal som ansatte i vel-
ferdstjenester ma forholde seg til kan ofte vaere upresise, vage, tvetydige eller motsetnings-
fylte og md derfor fortolkes (Evans & Harris, 2004). Dette gir en form for uautorisert
handlingsrom for skjennsutevelse (Brodkin, 2016, s. 30), som det dermed er opp til den
enkelte bakkebyrakrat selv & definere.

Det er i dette handlingsrommet at oversettelsesarbeidet fra formell policy til praksis
foregédr gjennom de profesjonelles vurderinger, fortolkninger og beslutninger. Skjennsut-
gvelse er dermed i hovedsak praktiske og lokale versjoner av politikk som er vedtatt translo-
kalt, og som i noen tilfeller ssmmenfaller med politiske intensjoner og organisatoriske mal
ogiandre tilfeller avviker fra disse (Evans & Harris, 2004, s. 876). Med erkjennelsen av at det
gjennom skjonnsutevelsen i forstelinjen foregdr et oversettelsesarbeid — fra formell policy og
regelverk til praksis —innehar bakkebyrékratene ikke bare en rolle som iverksettere av vedtatt
politikk, men de er ogsd aktive aktorer som er med pa a forme politikken slik den kommer
til uttrykk i praksis (Lipsky, 2010). Gjennom skjennsutevelsen tilskrives bakkebyrdkratene
dermed makt i det deres vurderinger og beslutningene de tar far konsekvenser i folks liv
(Brodkin, 2013).

Styring og ansvarligholdelse i fgrstelinjen

Hupe og Hill (2007), som har videreutviklet Lipskys (2010) perspektiv, beskriver forstelinje-
tjenesten som et flerdimensjonalt nettverk av relasjoner hvor bakkebyrédkratene i sitt arbeid
stdr til ansvar overfor en mengde ulike aktorer pa ulike nivéer. For Hupe og Hill er ansvarlig-
holdelse forst og fremst noe dynamisk og relasjonelt og ikke hierarkisk og formelt. Bakkeby-
rakratene i forstelinjen jobber i et nettverk av ulike relasjoner som spenner bade horisontalt
og vertikalt. Pa den horisontale dimensjonen kan de ha kollegaer og andre fagpersoner, indi-
viduelle brukere, fagforeninger og andre profesjoner. Pa den vertikale dimensjonen kan de
ha eksterne samarbeidspartnere og andre akterer, etatsledere og organisasjonsledere pa ulike
nivaer, og enda lengre vekk fra forstelinjen befinner de politisk styrende seg (Hupe & Hill,
2007, s. 285). Hvilke relasjoner som kan karakteriseres som vertikale eller horisontale vil
vaere kontekstspesifikk og til enhver tid avhenge av situasjonen.

Bakkebyrakratene befinner seg imidlertid ikke bare i et flerdimensjonalt nettverk av rela-
sjoner, men ogsd av interesser, normer og verdier av formell og uformell karakter — for
eksempel mellom brukeres behov, organisatoriske mal, politiske signaler, profesjonsstan-
darder samt personlige erfaringer og preferanser (Rice, 2019). I dette spennet av relasjoner
skapes det gjerne motstridende handlingsimperativer som bakkebyrakratene ma veie opp
mot hverandre i forhold til hvem og i hvilke situasjoner de stir ansvarlig for (Hupe & Hill,
2007, s. 296).

Mens Hupe og Hill snakker om & std ansvarlig innenfor et flerdimensjonalt nettverk av
relasjoner som en form for fler-styring, «multiple governance», anvender man i institusjo-
nell etnografi begrepet ansvarlighetssirkler, «accountability circuits», et begrep som refere-
rer til hvordan serlig ansatte i forstelinjen tilpasser sine handlinger, sine arbeidsmater, valg
og beslutninger slik at de svarer til organisasjonens malstyringskategorier (Griffith & Smith,
2014, s. 340). Denne formen for koordinering skjer gjerne gjennom aktivering av tekster,
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for eksempel gjennom nasjonale retningslinjer og standarder, ved bruk av rapporterings- og
evalueringsskjemaer etc. Dilemmaet for de ansatte i forstelinjen er a avveie de ulike nivdene
av rapportering i ansvarlighetssirklene de inngdr i og samtidig opprettholde en viss grad av
profesjonell autonomi i utevelsen av arbeidet innenfor de rammene de har (Grace, Zurawski
& Sinding, 2014, s. 253). Det betyr at i disse avveiningene spiller ogsa profesjonelt skjonn,
normer og verdier inn, som en del av styringsrelasjonene de ansatte i forstelinjen inngar i.

Oppsummert utgjor ansvarligholdelse en viktig del av styringsperspektivet bide i bakke-
byrdkratperspektivet og i institusjonell etnografi. I de neste delene av artikkelen belyser jeg
dette ved bruk av en case fra kommunal hjemmetjeneste, men forst litt om studiens metode
og dens empiriske kontekst.

Metode og empirisk kontekst

Studien er del av et storre forskningsprosjekt, Context-prosjektet, som undersgker kon-
tekstuelle betingelser for personorienterte hjemmetjenester til eldre i Norge og Danmark.
Studien er meldt til Norsk senter for forskningsdata (NSD) og personvernhdndteringen er
godkjent av OsloMet. Del-studien som denne artikkelen bygger pa, har et case-studiedesign
(Stake, 1995). Caset er basert pa fire maneders feltarbeid i 2019/2020 i en kommunal hjem-
metjeneste i en bydel i en storre norsk by. Bydelens hjemmetjeneste var allerede med som en
av de fire «sitene» i Context-prosjektet, og deltakerne til del-studien ble dermed rekruttert
gjennom Context-prosjektet.

I casen som denne del-studien tar utgangspunkt i, har bydelen implementert nye sty-
ringsprinsipper i hjemmetjenesten: fra en stram og detaljert styring med bestiller-utforer-
modellen som organiserende prinsipp for arbeidet, har de gétt over til en tillitsbasert modell
for & styrke det faglige arbeidet og gi de profesjonelle rom til & ta skjonnsbaserte beslut-
ninger i mote med brukerne (se Byradserklaeringen, 2015 og Eide et al., 2018 om tillitsre-
formen). Med mer autonomi og sterre fleksibilitet for & tilpasse tjenestene etter brukernes
behov, forventes det at tjenestene skal bli mer treffsikre og kvalitativt bedre for brukere og
gi faglig stolthet for ansatte. Overgangen til tillitsbasert styring hadde imidlertid konsekven-
ser for organisering av arbeidet i forstelinjen. Hjemmetjenesten ble organisert i sju selvstyr-
ende tverrfaglige team: tre spesialistteam som tok seg av spesifikke brukergrupper (alvorlig
sykdom, demens og rehabilitering) og tre generalistteam som tok seg av brukere som trengte
langvarig hjelp til grunnleggende behov (daglig stell, mat, medisiner, etc.), samt et vurde-
ringsteam som vurderte hvilken gruppe brukerne skulle inn i. De selvstyrende generalistte-
amene var geografisk inndelt i bydelen, og hvert team var igjen inndelt i arbeidslag (to eller
tre lag) med egne ansatte som utelukkende jobbet innenfor sitt lag. Mens en overordnet
teamleder hadde det administrative ansvaret for hele teamet, var lagene selv ansvarlige for
den praktiske organiseringen og gjennomferingen av det daglige arbeidet i lagene. Fokuset
i denne studien er de selvstyrende generalistteamene.

Datamaterialet inkluderer feltnotater fra observasjoner og intervjuer med ansatte i gene-
ralistteamene — det vil si de teamene som har ansvar for brukere med langsiktige behov for
hjelp til daglig stell og gjoremadl. I lgpet av feltarbeidet hadde jeg totalt 16 observasjons-
dager og jeg gjorde 12 semistrukturerte intervjuer med helsefagarbeidere, hjelpepleiere og
sykepleiere som var ansatt i generalistteamene. Intervjuene ble tatt opp som lydfil og senere
transkribert. Transkripsjon av hvert intervju utgjor mellom 13 og 19 sider. Feltnotater fra
observasjonsdagene ble delvis fort underveis og i etterkant av hver observasjonsdag. Felt-
notatene inneholder konkrete beskrivelser av hendelsesforlep under besgk eller i moter,
notater om det som ble sagt eller gjort, samt teoretiske og analytiske refleksjoner omkring
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det som foregikk, i tillegg til notater om ting jeg undret meg over, lurte pa eller ikke forsto
(Fangen, 2004). Feltnotatene utgjor samlet 84 sider.

Intervjuene ble gjennomfert i hjemmetjenestens lokaler, enten i etterkant av brukerbesok,
eller pa annet avtalt tidspunkt. Jeg brukte som utgangspunkt en semistrukturert intervjugu-
ide for a veere sikker pa a fa dekket serlige temaer om forstelinjearbeidet. I selve intervjusi-
tuasjonen anvendte jeg imidlertid en aktiv intervjustrategi hvor jeg lot intervjuet flyte som
en samtale mellom to parter, noe som ogsd ga den intervjuede mulighet til & reflektere over
egen praksis (Holstein & Gubrium, 1995). Pa denne maten ble intervjuet og dets menings-
skaping en samproduksjon.

I lopet av feltarbeidet fulgte jeg de ansatte i deres daglige arbeid, det vil si i all deres
gjoren pd kontoret, sammen med kollegaer og i mote med brukere. Utgangspunktet mitt
var & observere og snakke med de ansatte om hva de gjorde, hvordan de planla arbeidet,
hvordan de mette brukerne, hva de gjorde pd hjemmebesokene osv., for derigjennom & kart-
legge og spore de styrende relasjonene. P4 denne mdten kunne jeg beskrive hvordan det
institusjonelle hadde avsett i arbeidet pa lokalt niva. Hvilke styringsrelasjoner som kommer
i spill ndr man tar utgangspunkt i praksis er ikke opplagt eller pa forhand definert, men
overordnede policyer, budsjettdokumenter, lovverk, reguleringer eller skjemaer vil ofte veere
involvert (Widerberg, 2015). A spore de styrende relasjonene inneberer vanligvis & spore
relasjoner pa tvers av tid og sted. I denne studien av hjemmetjenesten innebar det & spore
relasjoner pa tvers av tid og sted med utgangspunkt i det praktiske arbeidet, for eksempel
fra hvordan de ansatte i de selvstyrte teamene handterer organiseringen av arbeidslistene
lokalt i teamet il dokumenter og vedtak om innfering av tillitsmodell. Et annet eksempel
pd sporing av styringsrelasjoner er fra hvordan de ansatte fordeler oppgaver med hensyn til
hvilken profesjonskompetanse som kreves for bestemte oppgaver og hvilken formell kompe-
tanse de ansatte i laget faktisk har ti/ budsjetter og dokumenter om rekrutering til hjemme-
tjenesten pa heyrere nivaer lokalt eller kommunalt. For eksempel er det kun ansatte med
formell kompetanse som kan gjore medisinske oppgaver som a sette insulin, men pd grunn
av utilstrekkelig okonomi manglet hjemmetjenesten kvalifisert personell, noe som gjorde at
de ofte mdtte benytte ufaglarte personer for & fa arbeidsdagen til & ga opp. Dette innebar
igjen at mye arbeid falt pa de fd medisinsk kvalifiserte i lagene. Med den overordnede tillits-
og selvstyringspolicyen matte lagene i denne studien selv organisere arbeidet, foreta priori-
teringene og fordele arbeidslistene med det personellet de til enhver tid hadde tilgjengelig.
Gjennom a spore styringsrelasjoner pa denne maten — fra det praktiske arbeidet pa lokalt
niva til det translokale — analyserte jeg hvordan oversettelse av tillitspolicyen til praksis var
innvevd i slike institusjonelle betingelser og prosesser.

I undersokelsesprosessen i denne studien ble det imidlertid tydelig at ogsa andre sosiale
relasjoner enn de som kunne spores pa tvers av tid og sted til det translokale, som overord-
net policy og reguleringer, kunne vere betydningsfulle og interessante for hvordan arbeidet
i hjemmetjenestens forstelinje utfoldet seg og ble styrt. I tillegg til & utfere omsorgsoppgaver
overfor brukerne, brukte de ansatte mye av arbeidstiden sin pa & organisere og koordinere
arbeidet internt i teamet. Dette satte meg pa sporet av at det kunne vare andre former for
styringsrelasjoner enn de translokale som ogsé var viktige for hvordan arbeidet i de selvstyr-
ende teamene og lagene i hjemmetjenesten ble organisert og utfert. Dermed begynte jeg a
folge det jeg kaller de horisontale og mer lokale styringsrelasjonene for a undersgke hvordan
tillitspolicyen ble oversatt til praksis, og hvordan dette var innvevd i institusjonelle prosesser
og relasjoner som gikk pa kryss og tvers likesd mye innenfor organisasjonen som utenfor.
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| spennet mellom tidsskjemaer og faglig arbeid

Innferingen av den tillitsbaserte selvstyringen i hjemmetjenesten innebar ikke bare at de
ansatte i forstelinjen fikk mulighet til a jobbe faglig i mote med brukere, men de fikk ogsa
ansvar for a organisere og koordinere det daglige arbeidet i lagene. Koordineringsarbeidet
handlet om & fordele arbeidslister og andre oppgaver som bestilling og henting av medisiner
og medisinsk utstyr, koordinere transport, fordele biler og avtale samkjoring, bringe kolle-
gaer til oppdrag, hente pa avtalte tidspunkter og steder, sjekke hverandres arbeidslister for
om noen trenger hjelp underveis i lopet av arbeidsdagen, samt a sjekke andres arbeidslister
for & be om hjelp hvis man selv er i beit for tid. Dette var en form for koordinering som
pégikk kontinuerlig i lopet av arbeidsdagen og som var viktig for at hver enkelt ansatt og
laget som helhet skulle fd gjennomfert de oppgavene de var forpliktet til overfor brukerne.
Denne typen koordinering av arbeid som skjer fortlopende gjennom arbeidsdagen og hvor
mange mennesker pa ulike steder til ulike tidspunkter er involvert, kan forstds som en form
for lokale styringsrelasjoner, men hvor ogsa translokale styringsrelasjoner spiller inn.

Disse lokale styringsrelasjonene medieres ogsa i stor grad av tekster, spesielt av elektro-
niske tekster. De ansatte bruker for eksempel elektroniske verktoy, telefoner eller nettbrett
for 4 lage arbeidslister med oppdrag hos brukerne. Videre journalforer de, skriver beskje-
der, oppdaterer lister og krysser av for utferte oppdrag, kommuniserer med fastleger osv. i
de samme elektroniske verktgyene. Det betyr at de ansatte i forstelinjen jobber aktivt med
tekstene; de skriver inn, tilfoyer, sletter eller endrer dem. Endringene som fortlopende gjores
i tekster ved hjelp av de elektroniske verktoyene, far konsekvenser for andre kollegaer. En
kollega kan for eksempel gd inn og endre oppdrag eller tidsestimat for oppdrag hos en
bruker, som en hjelpepleier fortalte i intervju:

Vihar jo de arbeidslistene som vi jobber etter. Og det er jo ofte det ogsa skjer, at tiden pa arbeids-
oppgaver har blitt satt ned litt. Jeg har kanskje en pasient som jeg vet at her ma vi i alle fall ha
15-20 minutter. Og det har han alltid statt pd. Fordi han har (diagnose), og det er ogsé psykiatri
der. Han har veldig behov for & prate. Vi har hatt ham mange ar i bydelen. Og sé ser jeg plutse-
lig at han er satt ned til 5 minutter, og jeg syns det var rart, men det var en kollega som mente
at ‘det gdr jo ganske fort der), men jeg sa ‘han har vi jo aldri brukt 5 minutter pd, han trenger
minst 20 minutter’. Det er ikke meningen at vi skal forte oss inn og forte oss ut. Vi skal jo gjore
den jobben ordentlig og pasienten skal f& den hjelpen han trenger. Vi far jo pa en méte den tiden
vi trenger. Men ndr du sitter som dagens lagleder kan du endre pé estimatene, for & fi dagen til
4 gd opp eller for 4 fa det til & se penere ut ... Da kan jeg faktisk bli litt irritert (pé kollegaer) ...
det er ikke mye man far gjort pd 5 minutter, og en stund sd var det mange som sto pd 5 minut-
ter, og da kan det faktisk bli 40 (brukere) pa lista, og sé tar det jo 20 minutter 8 komme seg dit
(reisetid som ikke er kalkulert inn i oppdragene). Hvordan skal jeg rekke det? ...

I situasjonen som hjelpepleieren beskriver, er det flere styringsrelasjoner i spill: Hjelpepleie-
ren soker & jobbe i trdd med faglige og etiske prinsipper om & gi brukerne den hjelpen de
trenger. Hun holder seg ansvarlig overfor de profesjonsetiske prinsippene og overfor bruke-
ren med hans behov. Denne méten a jobbe pa sammenfaller ogsa med bydelens overordnede
tillitspolicy, som vil si & ta utgangspunkt i brukernes behov og basere seg pa faglige vurde-
ringer framfor tidsskjemaene. P4 den andre siden har hun kollegaene & holde seg ansvarlig
overfor — arbeidslaget hun inngér i er selv ansvarlig for & fa arbeidsdagen til & ga opp, og
arbeidslistene ma derfor avstemmes etter de til enhver tid tilgjengelige personalressursene.
Personalressursene har teamet derimot ikke kontroll pa, verken antall personer eller hvilken
kompetanse de har — det styres gijennom bydelsbudsjettet via ledelsen. I tillegg gér lagleder-
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rollen pd omgang blant de ansatte i laget slik at man ikke helt vet hvem som er ansvarlig for
endringene som har blitt gjort fra dag til dag, som hjelpepleieren uttrykte det «hvis det er
for mange som lager disse arbeidslistene, sa vet man ikke helt hvem som gjor hva, og kan
ikke ta det opp med personen, da kan det bli uroligheter i gruppa, men vi md jo bare ordne
det oss imellom». Utsagnet peker pa hvordan ansvaret for organiseringen av arbeidet skyves
nedover i organisasjonen, som et kollektivt ansvar som tilfaller forstelinjen hvor de ansatte
ogsd holdes individuelt ansvarlig overfor hverandre og for laget, for a fa arbeidsdagen til
a gd opp.

I tillitsmodellen legges det opp til & styrke de profesjonelles mulighet til & jobbe faglig og
brukerorientert. Det vil si at de skal ta utgangspunkt i brukernes behov og gjere faglige vur-
deringer pa stedet, i mote med brukerne. Det er brukernes behov og de profesjonelles faglig-
het som skal styre arbeidet. Dette er offisiell policy, og tidsestimater ber derfor i prinsippet
ikke veere styrende for arbeidet som en av de intervjuede bemerket: «ledelsen vil at vi skal ta
vekk tidsberegningen pd oppdragene». Pd den annen side har lagene begrensede ressurser &
bruke pé et stort antall brukere, «... (sd) vi md jo ha noe a styre etter». Mdten de kan holde
kontroll med arbeidsfordelingen pd, er nettopp gjennom & tidsestimere oppdragene.

P4 tross av ledelsens nye policy om ikke a styre etter tid, inneholder arbeidslistene derfor
likevel tidsestimater, bade for hver enkelt bruker og i forhold til hver oppgave som skal gjores
hos hver bruker. Dagens lagleder lager arbeidslister med tidsestimater, og sd fordeles lista
mellom de som er pa jobb. Disse tidsestimatene kan imidlertid justeres og det gjores under-
veis bade i forhold til brukernes behov og for & fa teamets arbeidsdag til & ga opp, som vi sd
i eksemplet over. Samtidig som tidsjusteringer er en del av de ansattes faglige vurderinger,
blir tiden ogsa en viktig styringsfaktor. Nar noen endrer tidsestimatet, far det konsekvenser
for andre kollegaers arbeidsdag, men det fir ogsd konsekvenser for brukerne, som risikerer
a ikke fa den hjelpen de har behov for.

I de selvstyrende lagene er de ansatte kollektivt ansvarlig og avhengige av hverandre for
a fa utfert oppgavene som de er palagt. Hvem og hvordan de holder seg ansvarlige avhen-
ger imidlertid av den konkrete situasjonen. Den overordnede tillitsbaserte policyen i hjem-
metjenesten understreker de ansattes autonomi med hensyn til 4 velge handlingsalternativer
basert pa profesjonelle faglige vurderinger i konkrete situasjoner. De ansatte kan vurdere
ulike situasjoner ulikt og velge handlingsalternativer ut fra ulike faglig profesjonelle vurde-
ringer, normer og verdier, og «lojaliteter» i forhold til hvilke relasjoner de opplever & matte
holde seg ansvarlige overfor. I en presset arbeidssituasjon kan en handlingsstrategi veere 4 be-
grense kontakten med bruker under besgket og kun gjore det mest ngdvendige for 4 holde
tidskjemaet, slik som denne helsefagarbeideren forteller:

mange har jo lyst til & snakke ndr vi kommer, men da jeg begynte her fikk jeg beskjed av min leder
om 4§ ikke innlede personlige samtaler med brukerne, det er rett og slett ikke tid nok til det, for
4 kunne rekke alle brukerne mé jeg la veere & snakke med dem om alt mulig ... jeg bor pd den
andre siden av byen, har tre barn i barneskole og barnehage som jeg mé hente og lage middag
til, folge pé trening, sa jeg kan ikke jobbe utover arbeidstiden.

Det denne helsefagarbeideren gir uttrykk, for er at hun er i en skvis mellom brukernes behov
for omsorg i form av sosial kontakt og en full arbeidsliste som gjor at hun er mer strikt
i sine faglige vurderinger av brukerens behov. Hun gjor de nedvendige medisinske oppga-
vene, men ikke mer enn det. I denne situasjonen prioriterer hun lagets behov for 8 komme
gjennom arbeidslistene og egne behov for & gjore seg ferdig innenfor arbeidstiden, og hun
forholder seg dermed til ledelsens retningslinjer om bare 4 tilby brukerne det strengt nod-
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vendige av helsehjelp. Handlingsstrategien er bdde personlig og individuell og samtidig pro-
fesjonell, basert pd hennes faglige vurderinger (om a gi nedvendig helsehjelp), lojalitet til
ledelsen og lagets behov for & fa arbeidsdagen til & gd opp (hun belaster ikke kollegaer med
sine arbeidsoppgaver), samt hennes private behov for & vere ferdig med arbeidslisten nar
arbeidstiden er over for & kunne ivareta egne familieforpliktelser. I dette nettverket av krys-
sende relasjoner synes ansvarligholdelse overfor kollegaer og organisasjonens ledelse & veie
tyngre enn den overordnede tillitspolicyen og brukernes behov.

En annen type handlingsstrategi i mete med brukere er «a ta seg den tiden som trengs»,
som en hjelpepleier sa, «man ma sitte ned med brukerne og snakke litt for a forstd hvor de
er i dag og hva de trenger ... de sitter som regel ikke klare til & buse ut med hvordan stda er».
En annen kaller det & «tune inn» pd personen. En slik handlingsstrategi hvor man «tar seg
tid» far imidlertid konsekvenser, for eksempel ved at man blir forsinket og ma gjore doku-
mentasjonsarbeid og andre administrative oppgaver etter vanlig arbeidstid: «flere ganger i
uken jobber jeg inntil en time over (uten betaling)». «A ta seg tid» med hver enkelt fir ogsa
konsekvenser for andre brukere som ma vente pa hjelp, eller for kollegaer som venter pé
transport, jamfor mangel pa tjenestebiler og lagenes logistikkproblematikk, og dermed blir
forsinket til sine neste oppdrag.

Ansatte som anvender «ta seg tid»-strategier inngdr i flere styringsrelasjoner; profesjonelle
vurderinger og tillitsmodellens policy som understreker at arbeidet skal styres av faglighet,
samt bydelens begrensede budsjetter som gjor at det er mangel bdde pa kvalifisert personell
og pé tjenestebiler. Samtidig spiller de lokale relasjonene til kollegaer og brukere inn, hvor
ansvarligholdelse overfor brukere ser ut til 4 veie tungt.

Eksemplene viser at tid blir en styrende faktor i arbeidet og at de ansatte vurderer hand-
lingsalternativer basert pd den konkrete situasjonen. I en presset arbeidsdag har de ansatte
ulike tilnaerminger til tidsdimensjonen og situasjonen, gjor ulike vurderinger og velger ulike
handlingsalternativer. Overfor hvem og pé hvilke mater de holder seg ansvarlige i nettver-
ket av relasjoner kan vere forskjellig. Slik sett inngar de ansatte i hjemmetjenestens forste-
linje i et mangfold av styringsrelasjoner som de forhandler i konkrete situasjoner. Eksemplet
fra hjemmetjenesten viser at formell politikk som styrende relasjon ikke er determinerende
(Smith, 2005), men kan komme til uttrykk pé ulike mater ogsd innen en og samme velferds-
tjeneste eller innen et lag, nettopp fordi de ansatte forhandler lokale og translokale styrings-
relasjoner i konkrete situasjoner. P4 denne maten er de ansatte i forstelinjen med pd a forme
hvordan tillitspolitikken manifesterer seg i praksis.

Dynamiske tekster og fleksible styringsrelasjoner

Linstitusjonell etnografi har tekster som for eksempel rapporteringsskjemaer og formularer,
rutinebeskrivelser, lovverk, retningslinjer eller policydokumenter en sentral rolle i sporing
av styringsrelasjoner (Smith, 1993). Styringsrelasjoner kommer ofte til syne gjennom at folk
leser, fortolker og anvender slike tekster. Studier som anvender institusjonell etnografi er ofte
opptatt av hvordan slike tekster, som rapporteringsskjemaer eller evalueringsskjemaer, stan-
dardiserer praksis og blir styrende for arbeid pa bestemte mater (se f.eks. Kearney et al., 2019;
Widerberg, 2019). Det er imidlertid ikke gitt pa hvilke mater og i hvilken grad tekster blir
styrende for arbeid (Serensen et al., 2019). I en studie fra sykehjeminstitusjon viser Lund-
berg (2019) hvordan skjemaer for omsorgsoppgaver og tidsestimater standardiserer arbei-
det i eldreomsorgen, men han peker samtidig pa at slike skjemaer ikke nedvendigvis tas i
bruk av de ansatte og dermed blir mindre styrende for arbeidet. Med dette understreker han
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behovet for 4 veere kontekstsensitiv i analyser av hvordan tekster medierer styringsrelasjoner
og former arbeid.

I denne studien om hjemmetjenesten kan selve organiseringen av hjemmetjenesten til
selvstyrende lag spores til overordnede dokumenter om tillitsreformen i kommunen og
i organisasjonen. Det daglige arbeidet koordineres imidlertid av tekster som de ansatte i
lagene i stor grad selv produserer, eller som andre kollegaer har produsert og som kan
endres. Selv om systemene, rutinene, skjemaene og verktoyene de ansatte i hjemmetjenes-
ten jobber i og med kan virke standardiserende pa arbeidet, er det de dynamiske teks-
tene som lages, fortolkes, bearbeides og endres pé lokalt niva som styrer arbeidshverdagen i
hjemmetjenesten mer konkret. Til forskjell fra tekst som medierer styringsrelasjoner fra et
translokalt niva til forstelinja, pd lokalt nivd, er de ansatte i hjemmetjenesten aktivt delta-
gende i & forme de styrende relasjonene gjennom bearbeiding av de elektroniske tekstene.
Denne formen for lokal koordinering av arbeid som skjer gjennom interagering med tekster
som virker styrende for den enkelte medarbeiders arbeidsdag, iverksettes av andre perso-
ner som befinner seg andre steder til andre tider, men innenfor det samme systemet og kan
dermed forstas som en form for lokal styringsrelasjon snarere enn en translokal styringsre-
lasjon. Ogsa @ydgards (2018) studie om arbeidet i hjemmetjenesten under bestiller-utforer-
modellen, trekker fram at styring kan komme til uttrykk gjennom en organisasjons interne
og lokale relasjoner, eksemplifisert i et praktisk samarbeid mellom saksbehandlere og hjem-
metjenestens utferere som gar utenom de formelle og translokale relasjonene i tildeling av
tjenester til brukerne.

Arbeidet i hjemmetjenestens forstelinje kan dermed forstas som & forega innenfor et fler-
dimensjonalt nettverk av styringsrelasjoner, hvor bdde horisontale og vertikale (Hupe &
Hill, 2007), eller lokale og translokale relasjoner (Smith, 2005) styrer arbeidet. Med dette
perspektivet framheves samtidig de ansatte i forstelinjen som medskapere i de styrende rela-
sjonene. Selv om de ansatte ogsd jobber innenfor noen rammer, eller noen bestemte frihets-
grader (Brodkin, 2016) og styres av relasjoner som begrenser deres handlingsrom (Smith,
2005), er de bare delvis prisgitt de translokale styrende relasjonene. De kan ikke omga
hjemmetjenestens organisering til selvstyrende lag og det det medforer av ansvar pa med-
arbeiderne individuelt og kollektivt, men de har likevel handlingsrom til & kunne utforme
hvordan det daglige arbeidet skal organiseres innenfor laget og hvordan de skal utove
omsorgsarbeidet i mote med brukerne. Det vil si at de ansatte i forstelinjen er med pa a
forme hvordan den tillitsbaserte policyen manifesterer seg i praksis. Hvorvidt omorgani-
sering til selvstyrende lag har styrket muligheten til & gjore faglig arbeid, er dog et annet
sporsmal.

Institusjonell etnografi og bakkebyrakratiperspektivet

Hensikten med kapitlet er & underspke hvordan tillitspolicy omsettes til praksis i forstelin-
jen, samt & vise hvordan institusjonell etnografi og bakkebyrakratperspektivet sammen kan
veere nyttig for & fd fram kompleksiteten i arbeidet i velferdstjenester. I denne studien far
kombinasjonen av institusjonell etnografi og bakkebyrakratperspektivet fram kompleksi-
teten i arbeidet i de selvstyrte lagene og kompleksiteten i forholdet mellom formell policy
og praksis, samt hvordan profesjonelles praksis er innvevd i institusjonelle forhold bade pé
lokalt og pé translokalt niva. Videre tydeliggjor kombinasjonen av institusjonell etnografi og
bakkebyrdkratperspektivet hvordan de ansatte anvender handlingsrommet og hvordan de
derigjennom bringer styringsrelasjoner i spill i skjonnsutevelsen. Samtidig tydeliggjores det
hvordan laget og de ansatte under tillits- og selvstyringsregimet blir gjort kollektivt ansvar-
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lige i en organisasjon og et system med manglende ressurser. Det selvstyrende lagets styring
av arbeidet blir en form for uforutsigbar styring som kan spores tilbake til at arbeidet er
organisert som et kollektiv med flat struktur, hvor alle er ansvarlige og ingen har oversikt,
som resulterer i at beslutninger om hvem far hva i stor grad baseres pd tidsned og mang-
lende ressurser heller enn pé faglige vurderinger. Kombinasjonen av institusjonell etnografi
og bakkebyrakratperspektivet tydeliggjor ogsd hvordan de institusjonelle betingelsene med
manglende ressurser, i form av ansatte og tid, til syvende og sist skyver ansvaret for tjeneste-
yting over pd den individuelle bakkebyrékrat, hvor det i noen tilfelle er de ansattes arbeids-
tid som er styrende for arbeidet og i andre tilfeller brukernes behov.

Tilbake til sporsmalet om hva det er som gjor at institusjonell etnografi og bakkebyrakrat-
perspektivet er godt egnet til & anvendes sammen i studier av velferdstjenester og praksis:
Mens bakkebyrakratperspektivet gir en teoretisk inngang til & forsta vilkdrene og forholdene
de profesjonelle jobber under, der skjonn og skjgennsanvendelse er sentralt, gir institusjo-
nell etnografi forslag til hvordan dette kan studeres empirisk. Kombinasjonen av institusjo-
nell etnografi og bakkebyrakratperspektivet tydeliggjor hvordan foerstelinjens arbeid inngar
i et nettverk av lokale og translokale relasjoner, og hvordan disse relasjonene forhandles
i konkrete situasjoner. Sammen med bakkebyrakratperspektivet er institusjonell etnografi
dermed godt egnet til a utforske hvordan forstelinjens skjonnsutevelse og praksis er innbakt
i styringsrelasjoner som er bade lokale og translokale. Sammen bidrar institusjonell etno-
grafi og bakkebyréakratperspektivet med & fa fram mangfoldet og spenningsforholdet i sty-
ringsrelasjonene som de ansatte i forstelinjen befinner seg i og hvordan de handterer dette.
Slik far kombinasjonen av bakkebyrakratperspektivet og institusjonell etnografi fram kom-
pleksiteten i oversettelsesarbeidet fra policy til praksis i velferdstjenestenes forstelinje.

Rice (2019, s. 71) peker pa at med de institusjonelle tilneermingene til forstelinjearbeid
folger gjerne en antakelse om at system eller struktur stdr over eller er sterkere enn indivi-
duell agency (se ogsa Hasenfeld, 2010). En kombinasjon av institusjonell etnografi og bak-
kebyrékratperspektivet fremmer en oppmerksomhet pa hva de profesjonelle faktisk gjor og
hvordan de handterer styringsrelasjoner og ikke kun mot hvordan de profesjonelle begrenses
og styres av det institusjonelle (Aksnes & Olsvold, 2019). Som denne studien om iverkset-
telse av tillitspolicy i hjemmetjenesten viser, bidrar kombinasjonen av institusjonell etno-
grafi og bakkebyrakratperspektivet til a se pa forstelinjearbeidere som aktive aktorer og pa
styringsrelasjoner som noe forstelinjearbeidere forholder seg aktivt til og kan jobbe med og
gjennom og som ikke kun virker begrensende.

Finansiering
Studien er en del av forskningsprosjektet «Creating Integrated Person-Centred Care in Dif-
ferent Settings» (CONTEXT), finansiert av Norsk Forskningsrdd, prosjektnummer 273696.

Om artikkelen
Jeg vil rette en stor takk til kollegaer i nettverksgruppen for institusjonell etnografi i Norden
for nyttige kommentarer underveis i arbeidet med artikkelen.
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