Lunds universitet STV102
Statsvetenskapliga institutionen HT-06
Handledare: Tomas Bergstrom

Kaos 1 socialforsdkringsadministrationen

En studie av orsakerna till Forsakringskassans forstatligande

Anna Muzic
Jessica Ohlsson



Abstract

Ar 2005 forstatligades Forsikringskassan, vilket innebar att de 21 sjélvstyrande
lansforsdkringskassorna och Riksforsdkringsverket slogs samman till en
myndighet. I en litteraturbaserad fallstudie undersoks orsakerna till forstatligandet
och vilken betydelse det har haft for socialforsdakringsadministrationen. Detta gors
genom att vi utifrén ett instrumentellt och ett kulturellt perspektiv tittar pa hur
Forsdkringskassans verksamhet, processer, struktur och organisationskultur sag ut
fore respektive efter forstatligandet.

Resultaten visar att Forsdkringskassan instrumentellt sett blev statlig eftersom
regeringen ville 6ka sina mojligheter till styrning och ansvarsutkrdvande av
Forsdkringskassan. Ytterligare orsaker var att man avsdg Oka verksamhetens
méaluppfyllelse, resursutnyttjande, samordning, specialisering och standardisering.
Kulturellt sett genomfordes forstatligandet da regeringen onskade skapa en
gemensam organisationskultur for att Oka virdestyrningen, réttssidkerheten,
kompetensutvecklingen och tilltron till myndigheten.

Slutsatsen &r att det finns en basal forklaringsfaktor till forstatligandet, vilken
ar regeringens Onskan om okad styrning. Dartill finns det tva bakomliggande
forklaringsfaktorer, vilka utgdrs av regeringens krav pa effektivisering och
besparingar.

Nyckelord: Forstatligande, Forsdkringskassan, socialforsékringsadministration,
organisationsstruktur, organisationskultur.
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1 Inledning

I detta kapitel sétter vi forst Forsékringskassan i en historisk och nordisk kontext.
Diérefter presenterar vi vart syfte och ger en metodforklaring till studien.

1.1 Bakgrund

Den 1 januari 2005 inrédttades i enlighet med den socialdemokratiska regeringens
beslut den nya statliga myndigheten Forsdkringskassan med uppgift att ansvara
for socialforsdkringens administration. Samtidigt avvecklades de 21 sjilvstindiga
lansforsakringskassorna och Riksforsdkringsverket for att slas ihop till en
sammanhéllen statlig myndighet. Sedan dess har
socialforsakringsadministrationen helt och héllet styrts och finansierats av staten.
(SOU 2004:127 5.3, 11; Statskontoret, 2006, s.13)

Socialforsdkringsadministrationen arbetar med att ge medborgarna ekonomisk
trygghet vid sjukdom, handikapp, alderdom och forédldraskap och att bista med
rehabilitering och atgirder for att underlétta atergdng till arbetslivet. (SOU
1996:64, 5.9)

Den svenska socialforsdkringsadministrationen borjade vixa fram i samband
med industrialiseringen under sent 1800-tal, men da i form av foreningar som folk
bildade sjilva. Inte forrdn 1931 blev foreningarna godkédnda av staten och fick
kallas  sjukkassor samt uppbdra statligt stod for sin verksambhet.
(Forsédkringskassan, 2006)

Dagens forsdkringskassa sag ljuset for forsta gangen 1955. Sedan dess har alla
som bott eller arbetat 1 Sverige omfattats av socialforsdkringen - en forsikring
som praglas av tanken pa att skyldigheten att betala avgifter och skatter ger
rattigheten att fa ta del av den sociala vélfarden nér vi dr i behov av den. (ibid)

1.1.1 De nordiska forsdkringskassorna

For att sitta den svenska Forsdkringskassans forstatligande 1 ett storre
sammanhang &  det  ldmpligt att titta pa den  nordiska
socialforsikringsadministrationen. Ar andra nordiska forsikringskassor ocksé
statligt 4gda?

I Norge har Nasjonel Arbeids- og velferdsforvaltning (NAV) sedan 1971 varit
helt statlig vad avser finansiering och organisation. Likformig och rittsséker
tillimpning har varit vigledande for verksamheten 1 hela landet. Sveriges regering
har haft den norska socialforsékringsadministrationen som forebild under arbetet



med att forstatliga den svenska Forsdkringskassan. (SOU 1996:64, s.84; NAYV,
2006)

Den finska socialforsdakringsmyndigheten, KELA, &r liksom Sverige var
tidigare, en sjélvstindig statlig inrdttning, som verkar under riksdagens tillsyn.
Staten finansierar verksamheten, men det dr de regionala kassorna som styr den pa
egen hand. (KELA, 2006)

Danmark och Island dr de ldnder vars socialforsdkringsadministrationer inte
har ndgon motsvarighet i Norden. I Danmark vilar ansvaret for Den Sociale
Sikringsstyrelse (DSS) pa kommuner och landsting. Sedan 1992 har alla beslut
decentraliserats till kommunerna. Socialministeriet utfardar foreskrifter, rad och
riktlinjer for administrationen samt ansvarar for den finansiella planeringen.
Finansieringen av socialforsdkringen kommer dels fran kommunalskatter, dels
frén statsbidrag. Den centrala nivans uppgift dr begrinsad till att skdta nationell
bevakning av socialforsdakringen samt faststilla lagar och finansiella ramar for
verksamheten. (SOU  1996:64, s.89; DSS, 2006) Den isldndska
socialforsdkringsadministrationen  (Tryggingastofnun  rikisins) styrs och
finansieras pa samma sétt som den danska.

1.1.2 Forsdkringskassans forstatligande — en géta

Av flera anledningar dr Forsdkringskassans forstatligande nigot utav en gata. For
det forsta gr forstatligandet emot privatiseringstrenden som funnits inom svensk
forvaltning 1 snart 30 ar. For det andra &r det besynnerligt att denna myndighet
som i mer dn ett halvt sekel har finansierats av staten inte har varit forstatligad.
Det dr ovanligt att en myndighet under sa lang tid befinner sig mellan det
offentliga och privata samt har en sjdlvstéindig stillning utav hiavd. (Christensen,
2005, s.163; Esaiasson, 2005, s.29-32; Jacobsen, 2005, s.72) For det tredje kan det
ifragaséttas varfor den svenska Forsdkringskassan forstatligades trots att
majoriteten av de nordiska linderna inte har statligt dgda forsdkringskassor.
Varfor forstatligades egentligen den svenska Forsdkringskassan och vad har det
for betydelse?

1.2 Syfte och problemformulering

Syftet med denna uppsats ér att med en ideografisk ambition undersdka orsakerna
till forstatligandet av Forsékringskassan.

Var forforstaelse ar att Forsdkringskassan har forstatligats pa grund av brister i
myndighetens ekonomi och effektivitet. Vi tror att maktcentraliseringen far
betydelse i1 form av hardare styrning och o©kad effektivisering av
Forsdkringskassan.

Med hjilp av tva allmént vedertagna organisationsteorier, vilka utgors av det
instrumentella och kulturella perspektivet, soker vi svar pa vér fragestillning. Vi
utgar fran en huvudfraga, vilken f6ljs av tre foljdfragor:



Varfor forstatligades Forsakringskassan?

e Hur sag Forsdkringskassans verksamhet, struktur,
organisationskultur och processer ut fore respektive efter
forstatligandet?

e Vad har forstatligandet haft for betydelse 1 form av fordndringar
inom verksamheten, strukturen, organisationskulturen och
processerna?

e Vilka orsaker anger det instrumentella och det kulturella
perspektivet till forstatligandet av Forsdkringskassan?

1.3 Avgriansningar

Tidsmaéssigt begransar vi undersdkningen genom att studera Forsdkringskassans
organisation mellan 1993 och 2006. Vi véljer 1993 {or att det var aret da
samarbetet mellan Riksforsdkringsverket och Forsdkringskassan havererade och
krisen inom socialférsikringsadministrationen blev tydlig for regeringen. Ar 2006
viljs for att den nya Forsdkringskassan bildades 2005 och nu genomgar effekterna
av forstatligandet. Orsaken till att vi valde 1993 och inte 1996, vilket var dret da
regeringen péborjade utredningen av  socialforsékringsadministrationens
organisation, dr att utredningen frdn 1996 behandlar verksamheten frdn och med
ar 1993. (SOU, 1996:64, 5.3, 66)

Da vi oOnskar gora en statsvetenskaplig studie underséker vi
Forsékringskassans organisation och saledes inte exempelvis personal och
ekonomi, vilka tillhor andra &mnesomraden.

Vi begransar oss till just Forsakringskassan for att vi vill titta ndrmare pa en
svensk myndighet som nyligen har fOrstatligats och som ar forsummad i
forskningssammanhang. Detta gor vi for att vi dnskar finna det specifika i just
detta fall och for att vi inte har tillrdckligt med tid att fordjupa oss 1 andra fall.
(Esaiasson, 2005, s.30)

Forskningsviardet 1 just den svenska Forsdkringskassan dr hogt eftersom
organisationen for en kort tid sedan forstatligades och just nu genomgér effekterna
av denna omorganisering.



1.4 Metod och material

1.4.1 Fallstudie

”Kaos i  socialforsdkringsadministrationen” 4r en  traditionell  och
teorikonsumerande fallstudie av explanativ art (Esaiasson et al., 2005, s.35ff.,
174). Valet av fallstudien som strategi kanns naturligt eftersom vi i forsta hand ar
intresserade av att g8 pa djupet och forstd orsakerna till Forsdkringskassans
forstatligande. Forsakringskassan dr sérskilt 1amplig for en saddan studie pa grund
av dess sédrprdglade organisationskultur och tidigare originella struktur.

Vad giller mojligheten att generalisera vara resultat dr vi medvetna om
fallstudiens begrénsningar. For att géra studien mer generaliserbar drar vi dock
paralleller till tva andra svenska organisationers forstatligande; polisvdsendets och
apotekets. Dessa organisationer har vi valt eftersom de foOrstatligades under
samma “organisationsteoretiska era” som Forsdkringskassan. Detta begrepp syftar
pad den tid som inbegriper organisationsteori och forskning om maél- och
resultatstyrning, effektivitet och specialisering, dvs. tiden efter 1960-talet. Vi
anser alltsa det inte vara relevant att jimfora Forsékringskassan med myndigheter
sasom Arbetsmarknadsverket och Socialstyrelsen, vilka forstatligades pa 40-talet
och 50-talet da forskningen frimst rorde sig om taktiker for hur man skulle
aterhdmta sig fran andra vérldskriget. (SOU 1947:24)

Det kan finnas dem som har invindningar mot att vi jAmfor ett d&mbetsverk
med ett affirsverk som Apoteket. Jamforelsen dr dock fruktbar eftersom bada
fallen handlar om forstatligande 1 samma tidsskede och i samma land.

Da vi bara studerar ett fall blir den externa validiteten lidande. Hade vi haft
langre tid pa oss att skriva uppsatsen hade vi tillimpat komparativ metod 1 en
studie som innefattade Forsékringskassan och de ovan nimnda organisationerna
eftersom denna metod ger mer generaliserbara resultat. Det &r dock viktigt att
understryka att den komparativa studien hade riskerat att inte gd pa djupet i de
olika fallen och att inte na specifika resultat, vilket hade motverkat vart syfte.

Orsaken till att vi inte gor intervjuer dr att vi dr intresserade av att soka svar pa
var frigestéllning pd regeringsnivd och i1 Forsdkringskassans ledning, vilket for
oss inte dr ett genomforbart projekt.

1.4.2 Litteraturstudier och kallkritik

Den storsta delen av vér litteratur bestdr av riksdagstryck, s& som Statens
offentliga utredningar (SOU), propositioner (Prop.), betdnkanden och protokoll.
Vi har frimst anvint oss av forstahandskéllor som ligger ndra i tid och rum
eftersom de ger hogst reliabilitet.

Protokoll och betinkanden har vi endast anvint i analysen for att nyansera
vara resultat sd att inte enbart regeringens forklaringar till varfor



Forsdkringskassan har forstatligats framfors. D& dessa kéllor varken dr objektiva
eller otendensidsa har de hanterats med storsta forsiktighet.

Trots att Statskontoret star under regeringens styre, ser vi inga direkta problem
med att anvdnda organets rapport, eftersom denna kritiskt granskar
Forsdkringskassans forstatligande samt konkurrerar om sina uppdrag med andra
utforare. (Statskontorets drsredovisning fran 2003 i Christensen, 2005, s.31)

Ovriga killor utgdrs av vetenskapliga artiklar och organisationsteoretisk
litteratur. Ledaren frdn DN uppfyller inte kraven pa objektivitet, och anvinds
enbart for att styrka Forsidkringskasseforbundets uttalande.

1.5 Teorimotivering

Inspirerade av Tom Christensen anvidnder vi oss av tvd vedertagna
organisationsteorier; det instrumentella och det kulturella perspektivet, vilka vi i
resultatdiskussionen bryter mot varandra. Det forstnimnda perspektivet gar i
organisationsteoretisk litteratur &ven under namnet “det strukturella perspektivet”.
Dessa tvé teorier tillimpar vi for att de visar pa hog anvandbarhet i var analys och
ger oss utforliga och rimliga svar pa var fragestéllning.

Anledningen till at vi véljer det instrumentella perspektivet dr att det framst
anger struktur som forklaringsfaktor till organisationsfordndring och &r
instrumentellt. Det kulturella perspektivet anvidnds eftersom det &r det
instrumentella perspektivets raka motsats; det utpekar organisationskultur som
forklaringsfaktor och dr institutionellt.

Trots att Christensen har tre teorier har vi valt att inte tillimpa hans
mytperspektiv dd det dr institutionellt och siledes har ett antal gemensamma
ndmnare med kulturperspektivet. Kulturperspektivet ter sig for var fragestillning
dessutom mer gangbart 4n mytperspektivet da Forsdkringskassans forstatligande
beror mer pd myndighetens organisationskultur &n pd dess anamning av recept
fran omgivningen, vilket ni kommer att fa se i avsnitt 2.4.

1.6 Disposition

Uppsatsen ér indelad i fem kapitel. I det forsta kapitlet beskriver vi kortfattat
Forsédkringskassans historia och sitter myndigheten i en nordisk kontext. Darefter
redovisar vi syfte, problemformulering och avgrénsningar. Pa tur stir sedan en
redogorelse for var metod och vart material. En teorimotivering avslutar kapitlet.
Kapitel tvd och tre dr uppbyggda pd samma sdtt, men utgar ifrdn vars ett
perspektiv. 1 varje kapitel ingar begreppsdefinitioner, en teoriforklaring, en
beskrivning av Forsdkringskassan utveckling samt en analys. I det fjarde kapitlet
for vi en diskussion om véra resultat och perspektiv, och presenterar
avslutningsvis véra slutsatser.



2 Instrumentellt perspektiv

Detta kapitel rymmer allting som har med den instrumentella ansatsen i samband
med var fragestéllning att gora; allt ifrdn begreppsdefinitioner och teori till empiri
och analys.

2.1 Definitioner av centrala begrepp

For att uppfylla kravet pd hog begreppsvaliditet, dmnar vi definiera centrala
begrepp och pé detta sitt dven redovisa vara empiriska indikatorer. Relationerna
mellan dessa begrepp ér att de alla beskriver Forsdkringskassan eller dr tdnkbara
orsaker till varfor Forsdkringskassan forstatligades. (Esaiasson, 2005, s.46)
Begreppen ar som foljer:

o Effektivitet: i vilken utstrickning de anstillda utnyttjar resurserna i
arbetet och i vilken utstrackning de klarar att forverkliga mélen for
arbetet. (Jacobsen & Thorsvik, 2002, s.28)

o Forstatligande: overforande i statlig 4go.
(Nationalencyklopedin)

e Samordning: olika arbetsenheters insatser som kopplas samman.
(Bolman & Deal, 2005, s.75, 85)

e Specialisering: ett monster av véluttdnkta yrkesroller och renodling
av den funktion som varje nivd i en organisation har. (Bolman &
Deal, 2005, s.75, 85)

e Styrning: sker genom organisationsstrukturens utformning och
forhallandet till omgivningarna samt genom maélrationella handlingar
inom dessa ramar. (Christensen, 2005, s.33)

e Substantiella virderingar: virderingar om att mal ska nds inom en
viss tid. Vérderingarna handlar &ven om att drenden ska behandlas
inom en bestdmd tidsperiod och om att &rendebehandlingstiden ska
forkortas. (Christensen, 2005, s.120)

e Arendekoncentration: handliggning av ett visst drendeslag som
samlas pd en eller ett fital platser i landet. (SOU 2003:106, s.45f)



2.2 Teori

Som ni kommer att se i detta avsnitt, bestar det instrumentella perspektivet av
manga komponenter. For att halla oss till var fragestillning, redogor vi enbart for
dem som vi tar fasta pd i var analys.

Inom det instrumentella perspektivet skiljer man mellan tvd varianter; en
hierarkisk variant dir ledningens kontroll och rationella kalkylering stér centralt,
och en forhandlingsvariant som Oppnar for forhandlingar mellan organisationer
(Christensen, 2005, s.13).

Organisationer uppfattas som redskap som stér till ledningens forfogande i
vagen till maluppfyllelse. Detta kommer till uttryck genom att
organisationsmedlemmar  handlar malrationellt och 1 enlighet med
konsekvenslogik for att nd onskade resultat. Mal- och resultatstyrning har saledes
en sjilvklar plats 1 den instrumentella ansatsen. (ibid. s.32)

Det finns tva organisationsformer; en formell organisationsstruktur och en
byrakratisk  organisationsstruktur. De  anstillda inom en  formell
organisationsstruktur har formella roller eller positioner, vilka samordnas och
specialiseras av ledningen. Specialiseringen mojliggdr hogre kunskaps- och
prestationsniva for de anstéllda och samordningen &r avgorande for effektiviteten.
Den byrakratiska organisationsstrukturen innefattar hierarki, arbetsfordelning och
rutiner. (Bastoe & Dahl, 1996, s.22f)

Instrumentellt sett 4r en organisation ett Oppet system som dr beroende av sina
omgivningar eftersom sistndmnda kan begrinsa vilka handlingsalternativ som dr
tillgdngliga for organisationen samt bidra med kunskap om mal-medelsamband.
Dirtill har ledningen en hog grad av politisk och social kontroll 6ver
medlemmarna da styrning sker genom utformning av organisationsstruktur och
genom forhallandet till omgivningarna. Foljaktligen béde styr och begrénsar
organisationsstrukturen medlemmarnas beteenden. (ibid, s.32f, 43f)

Organisationsforandring grundar sig pa problem som finns inom
organisationens struktur eller mellan den och dess omgivningar. Problemen kan
16sas genom uppréttande av nya mal i samband omstrukturering. (Bolman, 2005,
s.75; Jacobsen, 2005, s.20)



2.3 Socialforsakringsadministrationens utveckling

I detta avsnitt skildrar vi hur Forsdkringskassan sdg ut fore respektive efter
forstatligandet, samt vilken betydelse forstatligandet har haft for verksamheten
och organisationsstrukturen.

2.3.1 Strukturen, verksamheten och processerna fore forstatligandet

Mellan 1993 och 2005 fanns det 21 statligt finansierade lansforsdkringskassor i
Sverige med sammanlagt 16900 anstdllda. De olika forsdkringskassorna var
sjalvstandiga och hade ritt att utforma sin verksamhet efter egna idéer och lokala
behov. Detta gjorde styrningen svar och ansvarsfordelningen mellan regering och
riksdag oklar. (Eriksson & Larsson, 2002, s.9ff; SOU 1996:64, s.29, 44)

Forsdkringskassan var fore forstatligandet organiserad efter byrdkratiska och
hierarkiska principer sa som regelstyrning och specialisering. Man saknade dock
en likformig, rittssdker och effektiv tillimpning av socialforsékringsreglerna.
(SOU 1996:64, 5.10)

Den centrala nivan utgjordes av Riksforsdkringsverket, som ansvarade for
centralledningen och tillsynen av forsdkringskassornas verksamhet, samt for
likformigheten och IT-verksamheten. Riksforsdkringsverket utforde dessutom
utredningar och analyser at regering och riksdag. Samverkan mellan verket och
Forsdkringskassan fungerade déligt pa grund av tva anledningar. For det forsta
gav RFV otydliga instruktioner, vilket gjorde det svart for Forsdkringskassan att
nd regeringens mél. (Eriksson & Larsson, 2002, s.41) For det andra misslyckades
RFV med att granska alla kassor och att i samrdd med dessa forbattra bristerna i
den nationella verksamheten i1 enlighet med varje kassas uppfattningar och behov.
(SOU 1996:64, s.41f, 63) Bade Riksforsikringsverkets och statsmakternas
styrning av socialforsdkringsadministrationen var séledes i regel komplicerad och
detaljerad (Eriksson & Larsson, 2002, s.9ff.). Riksforsdkringsverket klarade inte
heller att utveckla IT-verksamheten pa det effektiva sétt regeringen dnskade.

I den tidigare organisationen hade varje sjilvstindig forsakringskassa en egen
internrevision och en egen styrelse. Internrevisionerna utdvade tillsyn, medan
styrelsernas uppgift var att se till att verksamheten bedrevs forfattningsenligt,
effektivt och 1 Overrensstimmelse med dess syfte. Dirjimte fanns det
socialforsdkringsndmnder som avgjorde frdgor om rétt till fortidspension,
vardbidrag och handikappersittning. Ledamoéterna 1 socialforsdkringsndmnderna
utségs av forsdkringskassornas styrelser. (SOU 1996:64, s.46 )

Forsdkringskasseforbundet var forsdkringskassornas gemensamma intresse-
och arbetsgivarorganisation som hade till uppgift att hdvda kassornas
sjalvstindiga stillning (Eriksson & Larsson, 2002, s.47). Ar 2003 nir regeringen
pa grund av Riksforsékringsverkets &aterkommande negativa rapporter om
Forsdkringskassans verksamhet, lade fram propositionen om forstatligandet,



rapporterade Forsdkringskasseforbundet att de tillsammans med landets 21
forsiakringskassor motsatte sig forslaget. (Sociala nétet, 2003)

Den dévarande Forsdkringskassans hoga grad av decentralisering bidrog till att
skapa flexibilitet i verksamheten. Man kunde snabbt anpassa sig till fordndringar i
lokala forutsédttningar eftersom manga beslut fattades pa kassaniva. Detta gav
ocksa fordelar 1 form av stark lokal forankring och lokalt engagemang som gav
verksamheten oOkad legitimitet och handlingskraft (Eriksson & Larsson, 2002,
$.93f).

2.3.2 Strukturen, verksamheten och processerna efter forstatligandet

Socialforsdkringsadministrationen bestar idag av en styrelse, en internrevision, 21
linsorganisationer, ett huvudkontor och 180 socialforsikringsnimnder. Ar 2005
inrdttades &ven ett antal fortroendemannaorgan pé linsnivd, bendmnda
forsdkringsdelegationer, vilka utovade tillsyn och stirkte medborgarnas insyn 1
verksamheten. Dessa lades dock ned i november 2006 eftersom den borgerliga
regeringen ansdg att delegationerna gjorde ansvarsforhillandena inom
Forsékringskassan otydliga och att det var oldmpligt att en myndighet utdvade
tillsyn 6ver sin egen verksamhet. (Socialdepartementet, 2006; Statskontoret, 2006,
s.31, 60)

Forsdkringskassan leds sedan 2005 av en styrelse med fullt ansvar, vilken
utses av regeringen. Styrelsens uppgift ar att se till verksamhetens bista utifrdn de
mal och ramar som riksdag och regering beslutar. Internrevisionen &r styrelsens
redskap for att granska verksamhetens effektivitet, styrning och kontroll
(Statskontoret, 2006, s.20, 33f.).

I de 21 lénsorganisationerna finns det stora variationer i hur verksamheten &r
organiserad. Tvad grundmodeller rader; en processmodell som utgir fran
drendeprocesser och delar upp organisationen i olika enheter utifrdn processer
eller drenden, samt en geografisk modell dir organisationen delas upp i olika
enheter utifrdn styrnivaer eller geografi. Modellerna finns i olika variation i
lansorganisationerna. Lénsorganisationerna dr dartill véldigt olika vad géller
storlek och resultat, men deras resultat foljs numera upp oftare @n tidigare.
(Christensen, 2005, s.37f; Statskontoret, 2006, s.36f., 49)

I arbetet med att skapa den nya Forsdkringskassan har riksdagen och
regeringen beslutat att fortroendevalda dven 1 fortsdttningen ska ha en viktig roll 1
myndigheten. De fortroendevalda ses ndmligen som ett viktigt komplement till
tjinsteminnens kompetens och dr viktiga att ha med for att medborgarnas insyn
och inflytande 1 vilfdardssystemet ska tryggas. Fortroendevalda finns i
socialforsdkringsndimnderna och viljs efter forslag fran de politiska partierna,
fackliga organisationerna och arbetsgivarorganisationerna. (Forsdkringskassan,
2006).

I samband med skapandet av den sammanhallna myndigheten lades fokus pa
kostnadseffektivitet. Darfor rationaliserades ettusen anstéllda bort, vilket har lett
till att Forsdkringskassan numera har 15900 anstillda. (ibid.)
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Socialforsdkringsadministrationen styrs hardare idag @n vad som tidigare var
mdjligt. Regeringens mal- och resultatstyrning har stérkts och underlittats genom
att farre mal sétts upp och budskapen ar samstdmda. (Statskontoret, 2006, s.21)

Dirtill har de formella hindren for att genomfora drendekoncentration, som
tidigare krivde samstimmighet mellan inblandade parter, tagits bort. I dag kan
huvudkontoret besluta om att koncentrera drenden till de orter som anses lampliga
for dndamadlet. Hittills 4r det dock f& drenden som har koncentrerats mer &n
tillfalligt. (ibid., s.95)

Forstatligandet har ocksa haft betydelse for verksamheten genom att man
numera ldgger stor vikt vid gemensam verksamhetsutveckling, vilken innefattar
Okad IT-styrning, samordning och standardisering.

2.4 Analys

I detta avsnitt analyseras orsakerna till forstatligandet av Forsdkringskassan fram.
Vi fokuserar pa det instrumentella perspektivets hierarkiska variant och bortser
fran forhandlingsvarianten. Detta gor vi eftersom vi enbart har hittat uppgifter
som visar att regeringen och riksdagen utan Forsdkringskassans bifallande har
beslutat om forstatligandet och eftersom vi inte har funnit nagon information som
talar for att beslutet ska ha foregétts av en forhandling mellan regeringen och
Forsdakringskassan.

Vi onskar gora er uppmérksamma pé att de orsaker vi finner gér in 1 varandra
och vixelverkar, men att vi for att underlitta for er ldasare forsoker behandlar dem
var for sig i sa stor utstrickning som mojligt.

2.4.1 Styrning och ledningsansvar

Liksom ni har kunnat ldsa i avsnitt 2.3.1 motsatte Forsakringskasseforbundet och
landets 21 forsdkringskassor sig regeringens proposition om foOrstatligandet av
socialforsakringsadministrationen. De menade att regeringens syfte med
propositionen var att placera beslutsfattningen lédngre ifrdn de personer den
berdrde och forsvaga inflytandet av fortroendevalda politiker i ledningen av
verksamheten. Dadrtill patalade Forsdkringskassan att regeringen genom
forstatligandet d&mnade ta ifran kassorna de befogenheter och det ansvar de hade.
(Gustafsson, 2004; Nordenson, 2003) Regeringen kontrade med att det ur juridisk
synpunkt inte fanns ndgot som talade for bibehdllandet av forsdkringskassornas
fristaende stillning da verksamheten var helt reglerad i lag och kassorna inte var
privatrittsliga subjekt. Administrationen av socialforsdkringen som hade stor
nationell betydelse och var helt statligt reglerad och finansierad, skulle inte
undandras regeringens styrning. (2003/04:SFU13)

Regeringen ville till varje pris utdka styrningen och ansvarsutkravningen av
socialforsakringsadministrationen. Det var just Forsdkringskassans sjilvstindiga
stillning som gjorde styrningen, ansvarsfordelningen och ansvarsutkrdvningen
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mellan riksdag, regering och Riksforsdkringsverket svar och oklar. Riksdagen
kunde inte stdlla regeringen till svars for kassornas resultat eftersom regeringens
handlingsutrymme var begrdansat av RFV. Forstatligandet, som innefattade en
eliminering av kassornas sjdlvstidndiga stdllning och RFV innebar sdledes att
regeringen tog kontroll 6ver hela socialférsdkringsadministrationen och att det
slogs fast att regeringen skulle styra Forsdkringskassan och ansvara infor
riksdagen. (Statskontoret, 2006, s.91.)

Ytterligare en grund till att det skapades en gemensam myndighet var att
regeringen ville forbéttra resultatstyrningen och fa till stdnd tédtare resultatdialoger
och benchmarking mellan l&nen. (Statskontoret, 2006, s.9)

Regeringens beslut om att forstatliga Forsdkringskassan grundade sig troligen
pa teorin som séger att en centraliserad beslutsbefogenhet gor att man kan ge klara
styrsignaler och sédkra sig om en enhetlig praktik samt fa forutsdgbarhet 1
organisationens verksamhet (Jacobsen & Thorsvik, 2002, s.104). Enligt Jacobsen
(2005, s.143) dr centralisering en forutsittning for att man ska kunna genomfora
omvélvande fordndringar s& som dem inom socialforsidkringsadministrationen.
Utan en stark ledning som regeringen kan fordndringsprocessen litt utveckla sig
till en politisk process med oédndliga férhandlingar, kompromisser och knapp reell
fordandring.

Den oklara ansvarsfordelningen och de begridnsade mdjligheterna till styrning,
framtvingade enligt regeringen ett fOrstatligande eftersom dessa faktorer
paverkade mélet om en halvering av sjukskrivningstalen fram till 2008 negativt.
Den stora andelen av samhillsekonomin som Forsdkringskassan handhavde 1
samband med bland annat sjukskrivningarna kridvde att staten skaffade sig dkad
kontroll 6ver den. (2003/04:SFU13, Prop. 2003/04:69) Om forsdkringskassorna
upphdrde som sjdlvstindiga rittssubjekt skulle regeringen dessutom fritt kunna
disponera de tillgangar som forsidkringskassorna forfogade over, vilka var bundna
1 bland annat Forsikringskassans fastigheter. (SOU 2003:106, s.183)

I enlighet med det instrumentella perspektivet kan det hidvdas att regeringen
med hjdlp av konsekvenslogik gjorde Forsdkringskassan statlig for att kunna
kontrollera den genom organisationsstrukturens utformning, malrationella
handlingar och politik. Genom fOrstatligandet fick regeringen mojlighet att
forstiarka sin egen position och att 6ka mojligheterna fér implementering. Denna
utsaga stimmer vil Overens med Jeffrey Pfeffers teori om att ett forslag om
omorganisering alltid kommer fran dem som forvéntar sig fa ett 6kat inflytande
och kontroll i organisationen efterét. (Christensen, 2005, s.32f., 48, 126, 166)

Enligt Jacobsen kan forstatligandet ocksa ha sin grund i det asymmetriska
beroendeforhéllandet mellan regeringen och Forsdkringskassan. Regeringen
utnyttjade troligtvis den makt den gavs av socialforsdkringsmyndigheten for att
pressa sistndmnda eller for att gora saker som gav regeringen fordelar.
Forsdkringskassan var ndmligen helt beroende av regeringen eftersom den senare
tillhandaholl myndigheten resurser. Konflikt kunde 1 egentlig mening inte uppsta
eftersom makten inte var jamnt fordelad mellan parterna (Jacobsen & Thorsvik,
2002, s.246, 2651.).
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2.4.2 Maéluppfyllelse

D4 Forsdkringskassan fore den nya myndighetens inrdttande inte nédde
regeringens mal var regeringen tvungen att finna en 16sning pa problemet samt ett
nytt mal; forstatligandet. (Christensen, 2005, s.106f., 162) Numera ir det léttare
for Forsdkringskassan att skapa mél som korresponderar med regeringens mal
samt att gemensamt arbeta for att uppna dessa inom myndigheten. (Statskontoret,
2006, s.57) For att mal ska uppnés krivs dessutom inférande av specialiserad och
samordnad aktivitet, vilket forklaras nirmare i avsnitten 2.4.4 samt 2.4.5. (Greve,
1997, s.44).

Aven den i regeringen okade betydelsen av substantiella virderingar har
medverkat till Forsdkringskassans forstatligande. Det har blivit allt viktigare att
mal nds inom en viss tid och att drendebehandlingstiden forkortas. (Christensen,
2005, s.120) Det faktum att Norges forsdkringskassa (NAV), som éar statligt dgd,
lyckas vil med sin maluppfyllelse, har verkat som ett incitament for den svenska
regeringen i arbetet med forstatligandet. (Prop. 2003/04:69)

2.4.3 Resursutnyttjande

Dé mal- och resultatstyrning influerar arbetet pa regerings- och riksdagsniva har
kraven pd o©kad produktion samt besluts- och kostnadseffektivitet hojts
(Riksdagens protokoll 2004/05:18). Likasd har kraven pa forbéttrad
resursfordelning och resursutnyttjande. Forsdkringskassan har exempelvis gjort ett
atagande att minska kostnaderna med en miljard kronor och att frigéra 20 procent
av administrationens resurser genom rationaliseringar och effektiviseringar fram
till 2007. (SOU 2004:127, s.43; Statskontoret, 2006, s.54). Enligt SACO (2003)
och Jusek (2005) har regeringens 6nskan om att effektivitetskraven ska uppfyllas
av alla kassor, bidragit till Forsdkringskassans forstatligande. Jacobsen (2005,
s.62) pastar att det dven dr dagens ekonomiska situation som har tvingat
socialforsdkringsadministrationen till effektivisering.

2.4.4 IT-verksamhet

Forstatligandet ansags ocksd vara nodviandigt for att man var tvungen att
effektivisera och samordna IT-verksamheten for att mota den osékerhet som den
tekniska vérlden patvingade Forsdkringskassan. (Jacobsen & Thorsvik, 2002,
s.254; Riksdagens protokoll 2003/04:109) Malet med IT-verksamheten var att
utveckla nya kommunikationsnétverk, forstirka kontrollen av personal och
administration, Oka samordningen av stora médngder information samt
automatisera  rutinuppgifter. (Jacobsen &  Thorsvik, 2002, s.118fY)
Riksforsiakringsverket som ansvarade for IT-verksamheten fore 2005 tillgodosag
inte regeringens mal med IT-anvdndningen och IT-utvecklingen inom
Forsdkringskassan och darfor slogs de bada myndigheterna ihop. Den snabba
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utvecklingen inom informationsteknologin var séledes en stark drivkraft bakom
forstatligandet (SOU 2004:127, s.51f.f; Jacobsen, 2005, 5.63)

2.4.5 Samordning och standardisering

Forsékringskassan blev statlig med anledning av regeringens krav pa okad
samordning (Statskontoret, 2006, s.17). Samordningen skulle innefatta
standardisering av arbetsmetoder, resultatkrav och kvalifikationer. Orsaken till att
standardiseringen var sa viktig beror enligt Mintzberg pd att dessa mekanismer
utgor det lim som haller organisationen samman och leder till effektivitet genom
att enheter integrerar sina insatser. (Bastde & Dahl, 1996, 5.27) Okad samordning
skulle ocksd skapas for att drenden som hade for ldng handliggningstid skulle
kunna flyttas mellan olika l&n. P& sa sétt skulle forseningar i verksamheten
undvikas, vilket inte var mojligt fore forstatligandet. (Statskontoret, 2006, s.96)
Enmyndighetsmodellen gjorde foljaktligen att administrativa rutiner kunde
samordnas Over hela landet. (SOU 2003:106, s.161)

I riksdagen verkade Folkpartiet och Centern under drendets propositionsar for
att fa igenom regeringens forslag om forstatligande eftersom de ansig att det var
dags for regeringen att ta ett krafttag om alla kassor och se till att de 1 samma
utstrdckning motverkade fusk och missbruk av sociala forméner, vilket gjordes
bast ifran central niva. (Prop. 1 2003/04:SFU13)

2.4.6 Specialisering av personal och drenden

Regeringen forstatligade socialforsdkringsadministrationen for att fa till stdnd
okad specialisering och didrigenom skapa ett monster av viluttinkta yrkesroller.
Regeringen ville alltsa renodla vilken funktion varje niva i1 organisationen skulle
ha. Detta kan ha berott pa att ju mer komplex en rollstruktur dr (ddr manga olika
individer sysslar med flera olika saker), desto svarare ar det att bibehalla en
fokuserad och sammanhallen verksamhet. (Bolman & Deal, 2005, s.75, 85, 103)

Avslutningsvis, forstatligades Forsdkringskassan for att centrala funktioner for
hela organisationen, t.ex. support- eller expertverksamhet, skulle kunna ldggas i
olika delar av landet. Detta skulle innebédra att handldggningen av ett visst
drendeslag kunde samlas pa en eller ett fital platser. Fordelarna med sddan
drendekoncentration var att de anstidlldas kompetens skulle hojas da de dgnade
hela sin tid at ett drendeslag som de tidigare kom i kontakt med mer sillan.
Kwvaliteten pa besluten skulle dessutom hdjas nir det fanns mdjlighet att diskutera
svara drenden med insatta kollegor. (SOU 2003:106, s.45f)

Specialiseringen av personalen skulle dven bidra till rekryteringen av
akademiker och experter, vilket i sin tur skulle hodja kompetensen och
effektiviteten inom verksamheten. (Statskontoret, 2006, s.93).
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2.4.7 Tidigare forskning om polisvdsendet och apoteket

For att vir forskning ska bli mer generaliserbar och kumulativ jamfor vi
oversiktligt vart forskningsobjekt med tidigare forskning om polisvésendet och
apoteket. Dessa organisationer forstatligades under samma organisationsteoretiska
era som Forsdkringskassan och visar pa orsaker som liknar Forsdkringskassans
vad giller forstatligandet. Vi dr medvetna om att Apoteket till skillnad fran
Forsdkringskassan driver affarsverksamhet, men en jdmforelse mellan dessa
organisationer dr dndd fruktbar da det ror sig om samma tidsskede och samma
geografiska plats.

Liksom socialforsdkringsadministrationen, bestod polisvdsendet fore dess
forstatligande 1965 av ménga lokala enheter som inte hidngde samman. Detta
forsvarade regeringens styrning av polisen och gjorde ansvarsforhallandena
oklara.

Forstatligandet av polisvdsendet innebar precis som i Forsdkringskassans fall
att regeringen standardiserade arbetsrutiner, procedurer och datorisering 1
polisdistrikten. Atgirderna vidtogs for att det skulle skapas en enhetlig
organisation med fungerande kommunikation mellan distrikten samt for att
ansvarsforhallanden inom organisationen skulle tydliggoras. Detta tyder som i
Forsdkringskassans fall pa ett tydligt mél-medeltinkande hos regeringen, som
syftade till att skapa samordning, kommunikation och arbetsférdelning.

I forstatligandet av polisvdsendet lades dven en Okad vikt pd effektivitet,
planering och ekonomi, vilket vi kénner igen fran
socialforsdkringsadministrationens forstatligande. (Christensen, 2005, s.168f.)

Den storsta skillnaden mellan polisens och Forsdkringskassans forstatligande
var samordningsbehovet. Polisen hade ett stort behov av att samordna arbetet
mellan olika lén eftersom brottsligheten blev allt mer mobil mellan dessa. For att
Oka personalrorligheten gjorde man darfor polisvdsendet statligt. (Westerberg-
Ivarsson, 1999, s.18). Samordning mellan olika ldn var inte lika viktigt for
Forsdkringskassan. Den enda jimforbara punkten dr kassornas 6kande behov av
att kunna skicka drenden mellan olika 14n, vilket forstatligandet mdjliggjorde.

Apoteket, som dr vart andra jamforelseobjekt, forstatligades 1971. Fore detta
ar fanns det flera fristdende apotek i landet, vilka tillverkade sina egna mediciner
och konkurrerade med inhemsk och utlindsk ldkemedelsindustri.

Apoteken forstatligades av tvd skidl. For det forsta ville regeringen skdta
planeringen av apotekens placering eftersom det fanns alldeles for fa apotek 1
Sverige for att ticka befolkningens behov. For det andra var apoteken de enda
som uppfyllde regeringens krav pa ldkemedelsinformation. Genom ett
forstatligande ville regeringen séledes forstirka apotekens konkurrenskraft och till
slut ge dem monopol. Precis som regeringen avsag blev apoteken som en
sammanhéllen statlig organisation mer effektiva i sin likemedelsdistribution och
deras samordning 6kade mellan de olika apotekens ldkemedelstillverkning och
likemedelsinformation. Aven malformuleringen blev tydligare med hjilp av
forstatligandet. (Lilja, 1987, s.424ff.)

Likheterna mellan apoteket och Forsdkringskassan ligger foljaktligen i
regeringens krav pa 6kad samordning, effektivitet och malformulering.
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3 Kulturellt perspektiv

Kapitel 3 bestar av fyra kulturella avsnitt bestdende av begreppsdefinitioner, teori,
empiri och analys.

3.1 Definitioner av centrala begrepp

I det kulturella perspektivet' anvinds en del centrala begrepp. For att visa pa en
konsekvent anvindning av dessa dnskar vi forklara varje begrepps innebord.

e Informell kultur: ett monster av personlig kontakt, samverkan och
gruppbildning som péverkar de anstilldas attityder, forstaelse och
beteenden. I den informella kulturen finns alla antaganden, normer
och vérderingar som ligger till grund for en organisationskultur.
(Jacobsen, 2005, s.59, 121)

e Norm: anger vad som ér ett 1ampligt beteende for personer i olika
sammanhang och situationer. Anthony Giddens anser att normer &r
bestdmda principer eller regler som manniskor forvéintas folja.
(Jacobsen, 2002, s.161)

o Rittssikerhet/likformighet: rader nér likartade bedomningar gors i
drenden med likartade forutséttningar med hansyn till specifika
forhéllanden som kan beaktas inom lagstiftningens ramar. Detta
innebdr att alla oberoende kon, etnicitet och geografisk position
behandlas pa samma sitt vid samma typ av drende. Forenklat
uttryckt betyder det att lika fall behandlas lika genom enhetlig
regeltillampning. (Statskontoret, 2006, 5.69)

e Virdering: ett abstrakt ideal som innebér att man gér medvetna val
och bestimmer sig for att en viss sak ar bra eller dalig. (Jacobsen,
2002, 5.160)

' Det kulturella perspektivet ar ett hogst anvindbart perspektiv vad giller att svara pa var
frégestillning, men det bor papekas att det finns betydligt farre killor att tillgd som ser
Forsékringskassan utifran ett kulturellt perspektiv d4n vad det finns kéllor som ser myndigheten
utifrén ett instrumentellt perspektiv (Jacobsen, 2005, s.101).
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3.2 Teori

Det kulturella perspektivet ar institutionellt och fokuserar huvudsakligen pa
organisationskultur. Organisationskultur brukar beskrivas som négot som sitter i
en organisations vdggar och som ndgot man endast kan studera genom att
spendera en ldngre tid i institutionen. (Christensen, 2005, s. 52) Mer ingéende
handlar organisationskultur om gemensamma mél och vidrden samt om den
tradition som med tiden uppstar i en organisation. Denna tradition star for hur man
ska tinka och gora saker sd att de helt eller delvis godtas av medlemmarna.
(Jacobsen, 2002, s.147) Organisationskultur sitts ofta i samband med de
informella, institutionella normer och virderingar som gradvis vixer fram i en
organisation och kan vara svarforanderliga. (Christensen, 2005, s.63)

Dartill dr organisationskultur ndgot som lirs in och som individen tilldgnar sig
1 organisationens socialiseringsprocess. Genom virderingar och antaganden ger
organisationskulturen riktlinjer for hur de anstillda bor handla i givna situationer.
Om de anstillda socialiseras in i kulturen kommer de att handla i organisationens
intresse och behovet av kontroll och styrning minskar. (Jacobsen, 2005, s.152)

Kulturellt sett paverkas en organisation av sina omgivningar och anpassar sig
successivt efter dem. Aktorer i omgivningarna som organisationen integrerar
sarskilt mycket med eller dr beroende av for resurser, far betydelse for de
institutionella drag som utvecklas. (Christensen, 2005, s.68)

Den kulturella ansatsen hdvdar att varken organisationskultur eller mél skapas.
Istdllet gor de sig sd smdningom gillande och utvecklas tillsammans med
informella normer, vérderingar och identiteter. Enligt Jacobsen (2002, s.139) finns
det en senare variant av det kulturella perspektivet som har anammat négot av ett
instrumentellt synsitt i frigan om organisationskulturens och malens uppkomst.
Detta hybridperspektiv hdvdar att organisationskultur och kulturella mal kan
designas eller skapas, dvs. manipuleras av en ledning for att dnskade resultat ska
uppnas (Christensen, 2005, s.62).

3.3 Socialforsdkringsadministrationens utveckling

3.3.1 Kulturen, verksamheten och processerna fore forstatligandet

Fore forstatligandet hade varje forsékringskassa en egen organisationskultur och
egna normer och virderingar. Som sjédlvstindig lédnsorganisation hade man en
stark lokal forankring och ett stort handlingsutrymme som gav flexibilitet i
verksamheten. Dessa faktorer gjorde att det fanns misstro mot andra delar av
administrationen  och  att  ansvarsforhdllandena  mellan RFV  och
forsdkringskassorna blev oklara. Varje kassa hade nimligen sitt eget sétt att skota
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verksamheten pa och 1lit RFV ta olika mycket ansvar. Policyn att varje
lansorganisation skulle behandla sina drenden sjédlv spddde pa misstron och ledde
till en ovilja att ldra av andra kassor. (SOU 2003:106, s. 301t.)

Betriffande organisationskulturen inom de enskilda kassorna beskrevs den
forr som samarbetsbetonad dd man tillsammans verkade i arbetslag for
gemensamma mal. Forsdkringskassan var dven tidigare en meritokrati dér de som
hade verkat inom verksamheten ldngst tid hade hogst status. Det interna
beloningssystemet var detsamma for alla anstillda och individuell beloning var
séllsynt. (Eriksson & Larsson, 2002, 91f.)

Fore sammanslagningen till en myndighet delade alla kassor virderingen att
alla klienter hade ritt till lika behandling och lika bedomning. All handliggning
och utbetalning skulle vara réttvis. (Forsdkringskassan, 2004)

I den tidigare organisationen ansvarade de sjédlvstindiga forsdkringskassorna
for personalens kompetensutveckling och det var i huvudsak ldnsorganisationerna
som holl 1 handlaggarnas utbildning. Detta innebar att utbildningarna sdg olika ut
och att handléggarna fick 6kad kompetens inom olika omriden beroende pa vilka
prioriteringar som  gjordes. (Statskontoret, 2006, s.77) Kraven pa
handlédggarkompetens var hog dd arbetsuppgifterna var vildigt varierande. Det
forviantades att handldggarna skulle kunna ta sig an samtliga drenden, vilket
innebar att de inte fick mojlighet att specialisera sig. (SOU 1996:64, 5.56)

Tidigare styrdes inte forsdkringskassorna direkt av regeringen via
regleringsbrev. Istéllet fick RFV bryta ner sitt regleringsbrev till regleringsbrev
for forsdkringskassorna. Pa detta sitt tolkade forst RFV regeringens mal och
formulerade mal for forsdkringskassorna vilka i sin tur hade 21 olika uttolkare.
(SOU 2003:106, s. 42) Med detta dkade risken for olikformig rattstillampning for
ju fler personer som tillimpar en bestammelse, desto fler egna tolkningar och
varderingar ldggs in 1 bestimmelserna. (SOU 2003:106, s.44)

3.3.2 Kulturen, verksamheten och processerna efter forstatligandet

Skapandet av en sammanhéllen myndighet har 6kat regeringens mdjligheter att
styra Forsdkringskassan genom vérden. Regeringen dr mitt uppe i arbetet att skapa
en gemensam  organisationskultur  for hela  &dmbetsverket s& @ att
fordndringsprocesser kan underléttas och effektiviteten dka.

Sedan forstatligandet har Forsdkringskassan befunnit sig i konstant forandring,
vilket gor att stindiga fordndringar kan ses som en del av den nya
organisationskulturen. Dessa fordndringar leder till att en ny formell kultur vixer
fram samtidigt som en éldre informell kultur finns kvar. Detta kan leda till
problem, s& som reformovillighet, eftersom det gamla tinkandet bestar i
personalen medan den formella kulturen fordndras. (Christensen, 2005, s.63ff.)

Idag &r organisationskulturen mer elitistisk &n vad den var fore forstatligandet.
Detta beror pd att man i samband med fOrstatligandet gick frdn att vara en
utredarkultur till en resultatkultur, ddr man har produktionsmal vilka regeringen
faststiller och ledningen bryter ned till individuella mal for de anstéllda. Dessa
individuella produktionsmal har lett till att de anstidllda implicit tdvlar mot
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varandra. De som handldgger sina drenden snabbast dr for ledningen av hogt vérde
medan de som inte nar upp till produktionsmalen omplaceras. Efter dvergivningen
av meritokratin tar elitismen sig ocksa uttryck genom att nyinkomna akademiker
konkurrerar ut dldre handlidggare och att det numera krévs akademisk utbildning
for att fa tillgang till de hogre posterna. (Statskontoret, 2006, s.56)

De 21 ldnsorganisationerna har fortfarande inte en gemensam
organisationskultur, men delar vissa gemensamma normer och védrderingar. Ur
normsynpunkt dr forsékringskassorna liksom tidigare 6verens om att alla klienter
har rétt till lika behandling och beddmning och att all handldggning ska vara rétt
utford. Mgjligheten att fa réttssdker behandling har okat i och med forstatligandet
da alla numera arbetar mot samma mal. (SOU 2003:106, s.31; Statskontoret,
2006, s. 71)

Att Forsdkringskassan ska ha en gemensam personalpolitik och att personalen
ska ha hog kompetens dr en annan norm som kassorna utit sett dr ense om.
Socialforsidkringsadministrationen anser hog kompetens vara en forutséttning for
att de ska kunna skota verksamheten pa ritt sétt och upprétthalla tilltron till den
allminna forsédkringen. Dessutom innebér en kompetent personal en mojlighet att
vara delaktig och paverka det egna arbetet, vilket skapar motivation. (SOU
2003:106, s.34, 63)

Ur vérderingssynpunkt delar kassorna virderingen att demokratin maste vara
en ledstjdrna for att tilltron till den allménna f6rsékringen ska kunna véxa. Av
samma anledning maste fusket i storre utstrickning bekdmpas. (SOU 2003:106, s.
33)

3.4 Analys

Eftersom vi har empiriska belidgg for att regeringen sonika beslutade att forstatliga
Forsékringskassan, kan vi inte fora ett traditionellt kulturellt resonemang som
sdger att orsaken till den sammanslagna myndigheten var att forstatligandet var ett
mal som vixte fram inom myndighetens organisationskultur. Alternativt skulle vi
1 enlighet med det traditionella synséttet kunna pastd att Forsdkringskassan
forstatligades for att detta mal hade véxt fram i regeringens organisationskultur
och for att regeringen som omgivning tvingade Forsdkringskassan till anpassning.
Vi finner det dock vara rimligare att bruka hybridperspektivet, vilket vi beskrivit i
avsnitt 3.2.

Innan vi kastar oss in i analysens vérld méste vi dock nimna att de kulturella
orsakerna till forstatligandet gar in 1 varandra och vixelverkar. For att 4 struktur
pa kapitlet undersoker vi i de flesta fall orsakerna var for sig.
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3.4.1 Gemensam organisationskultur och virdestyrning

Enligt Jacobsens hybridperspektiv forstatligades Forsdkringskassan for att
regeringen Onskade skapa en gemensam organisationskultur inom hela
myndigheten sa att personalen genom virden kunde styras it det hall regeringen
ville, dvs. mot gemensamma mal och resultat. Forsok att grunda en ny
organisationskultur gjordes genom fordndring av lidnsorganisationernas normer
och virderingar. (Jacobsen, 2002, s. 160)

Genom att utforma en gemensam kultur skulle effektiviteten hdjas och
resurser sparas da det gar att handla snabbt utifrdn en given regel utan att anvénda
for mycket resurser dd de anstdllda tdnker och handlar pa ett likartat satt.
(Christensen, 2005, s. 71) Fordndringsarbete underlittas ocksd inom en
organisation om alla har samma organisationskultur. Regeringen hidvdade att om
man lyckades likrikta organisationskulturen, skulle de anstillda automatiskt bli
resultatmedvetna och uppna fler mal, vilket i sin tur skulle bidra till en battre
arbetsmiljo. (Forsdkringskassan, 2004) Det kridvdes &dven en gemensam
organisationskultur for att bli av med de oklara ansvarsforhdllanden som hade
skapats ndr varje lansforsidkringskassa hade sin egen organisationskultur och RFV
skulle samverka med dessa.

Den gemensamma organisationskulturen skulle dven forbattra réittssdkerheten
samt tilltron och  Oppenheten  mellan  anstdllda  eftersom alla
organisationsmedlemmar skulle tinka och handla mer eller mindre likadant. En
gemensam organisationskultur skulle underldtta kompetensutvecklingen i
organisationen av samma skal.

3.4.2 Raittssdkerhet och likformighet

P& grund av att ohélsotalen i samhillet 6kade lavinartat under slutet av 90-talet
och statens sjukskrivningskostnader darmed hojdes, var man tvungen att
forstatliga Forsdkringskassan. Ett forstatligande skulle ndmligen innebéra att
regeringen kunde stdlla krav pa striktare réttssédkerhet och fuskbekdampning, vilket
skulle spara pengar. Man ville med den forhdjda rattssdkerheten fa bort den
allmént rddande vanforestéllningen om att sjukforsdkringen var en réttighet och fa
folk att inse att den skulle fungera pa samma sétt som en privat forsdkring. Dartill
skulle den forhojda rattssédkerheten ge organisationsmedlemmarna nya etiska och
moraliska ramar att arbeta inom. (Stensota, 2005, s.359f.f) Fore forstatligandet var
det svart att uppfylla kraven pd enhetlig regeltillimpning eftersom
forsdkringskassorna inte hade ndgon narmare insikt 1 varandras organisationer och
eftersom varje Forsdkringskassa hade sina prioriteringar. (Statskontoret, 2006, s.
70)

Det dr vanligt att organisationer anvédnder sig av erfarenheter fran andra ldnder
ndr de ska omorganisera for att se om en likartad omorganisering ar relevant for
dem. Erfarenheter hidmtas d& fr&n ldnder som stdr dem kulturellt néra.
Forsdkringskassan  tittade fore forstatligandet p& den statligt é&dgda
socialforsdkringsadministrationen som finns i Norge och sdg onskvirda kulturella
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drag 1 denna, sa som rittsikerhet och likabehandling. Forsdkringskassan
forstatligades alltsd for att regeringen ville fa in samma kulturella karakteristika i
den svenska forsékringskassan som fanns i den norska. (Christensen, 2005, s. 57,
68)

3.4.3 Kompetensutveckling och 6ppenhet

Ytterligare ett syfte med fOrstatligandet av Forsékringskassan var att skapa en
gemensam  personalpolitik  for de 21  ldnsorganisationerna  genom
kompetenshojning och specialisering. Kompetensutvecklingen skulle leda till att
de anstillda kunde erbjuda klienterna béttre och enhetligare tjdnster samt dkad
service. (Jacobsen, 2005, s. 108)

Regeringen ville ha en jaimn och hog kompetens 1 myndigheten, vilket bland
annat har bidragit till okad rekrytering av akademiker och experter. Om
kompetensutveckling i samband med Oppenhet rdder i en organisation Okar
medlemmarnas motivation att nd de gemensamma maélen och effektiviteten hgjs.
Kompetensutvecklingen och 6ppenheten ses som sérskilt betydelsefulla bitar 1 den
nya organisationen, inte bara for 6kad effektivitet utan ocksé for 6kad rattsdkerhet.
Oppenhet i Forsikringskassan finns i och med att myndigheten nu 4r en
gemensam organisation dér personalen har mojlighet att se vad som hdnder i hela
myndigheten. Detta ger dem inte bara en chans att paverka utan ocksid mojlighet
att se att deras arbete har betydelse i en stor organisation. Som ett slutled skapar
alltsa oppenheten motivation 1 Forsdkringskassan. (Betinkande 2003/04: SFU13;
Stensota, 2005, s.365)

3.4.4 Tilltro

Regeringen rdknade med att forstatligandet skulle oka tilltron for myndigheten
bland bade klienter och anstidllda. Den nationellt forbéttrade rattssdkerheten,
servicen, Oppenheten och bekdmpningen av fusket skulle medfora att
medborgarnas tilltro tilltog. Om klienternas tilltro 6kade skulle verksamhet sa som
samordnad rehabilitering kunna effektiviseras dd klienterna skulle bli mer
samarbetsvilliga. De fortroendevalda politikerna 1 socialforsdkringsnimnderna
skulle ocksé vara en kélla till tilltro eftersom myndigheten pé detta sétt uppfyllde
kraven pa insyn och demokrati. (Forsékringskassan, 2004)

De anstilldas tilltro skulle forstirkas genom att man i hela myndigheten tog
tillvara pa medarbetarnas synpunkter och fick dem att kénna sig delaktiga. Om de
anstéllda kénde sig mer delaktiga, skulle myndighetens hoga sjukfrdnvaro sinkas
drastiskt och effektiviteten saledes hojas. Det forbattrade ledarskapet i statlig regi
skulle vara ytterligare en killa till stirkt tillit. Aven de nya normer och
viarderingar som forstatligandet medforde syftade till att bidra till att bygga
Omsesidig tillit mellan politisk och administrativ ledning samt mellan
forvaltningsanstillda. (Christensen, 2005, s. 73; Stensdta, 2005, s.368)
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3.4.5 Tidigare forskning om polisvasendet och apoteket

Genom att jaimfora Forsakringskassan med polisvésendet och apoteket kan man se
att organisationer 1 Sverige forstatligas av liknande orsaker. I denna kulturella
jamforelse har vi funnit ett antal sddana orsaker.

Liksom Forsdkringskassan bestod polisen fore forstatligandet av ménga lokala
enheter som inte hingde samman. Skapandet av en enhetlig polisorganisation som
forstatligandet 1965 innebar, kan ses som ett sitt att skapa en gemensam kultur
genom att infora enhetliga normer och riktlinjer for organisationen. Inférandet av
en gemensam organisationskultur dr ndgot vi kdnner igen frdn Forsékringskassans
forstatligande. Man kan dértill sdga att polisens utfirdande av nya foreskrifter,
anvisningar och rdd i samband med fOrstatligandet motsvarar den fGrstatligade
Forsékringskassans forbdttrade réttssdkerhet. Precis som Forsdkringskassan
inforde polisvdsendet en gemensam personalpolitik for enheterna, vilken syftade
till att visa att polisen var en demokratisk organisation som tog till vara pa sina
medarbetare och deras asikter. Detta hojde motivationen inom poliskéren.
(Christensen, 2005, s.168f.)

Apotekets forstatligande handlade 1 likhet med Forsékringskassans om att
regeringen ville forma en gemensam organisationskultur s& att organisationen
lattare kunde styras. Det dr dven troligt att apotekets forstatligande berodde pa att
regeringen ville oka folkets tillit till organisationen. Tilliten skulle 6ka genom
siker och enhetlig likemedelsinformation samt genom forbéttrad service och
effektivitet. (Lilja, 1987, s.423ff) Som bekant forstatligades Forsdkringskassan
ocksa 1 syfte att oka tilliten genom forbittrad service och effektivitet.

Kompetenshdjning var liksom i1 Forsékringskassans fall en viktig orsak till att
apoteket blev statligt. Regeringen ville ha en jaimn och hog kompetens 1 apoteket,
dér inga andra dn pharmaceutiskt utbildade fick arbeta. Denna hoga kompetens
skulle hoja folkets tillit. (ibid. s.427)
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4  Diskussion

I detta avslutande kapitel sammanfattar vi védra resultat och diskuterar vilka
forklaringsfaktorer som bést svarar pa var fragestéllning. Dértill redogdr vi for
vilket perspektiv som dr mest anvéndbart och generaliserbart i var studie.

4.1 Resultatdiskussion

Som vi under uppsatsens gang har sett forstatligades Forsakringskassan av otaliga
skil. Instrumentellt sett rorde forstatligandet sig om regeringens krav pa okad
styrning, ansvarsutkrdvning, maluppfyllelse och resursutnyttjande, samt forbattrad
IT-verksamhet, samordning, standardisering och specialisering. Utifran ett
kulturellt perspektiv handlade inrdttandet av den statliga myndigheten om
regeringens Onskan att skapa en gemensam organisationskultur, virdestyrning,
rattssdkerhet, kompetensutveckling, 6ppenhet och tilltro.

Da de flesta ovanstdende forklaringsfaktorer gar in i varandra och vixelverkar
tycker vi att det dr pd sin plats att avgora vilka av dem som ar viktigast.

I det kulturella perspektivet anser vi regeringens Onskan att skapa en
gemensam organisationskultur vara den primdra forklaringsfaktorn till
forstatligandet eftersom en gemensam organisationskultur méaste till for att de
andra kulturella mélen ovan (vilka vi dven kallar for forklaringsfaktorer) ska
kunna uppnés.

Den instrumentella ansatsens mest betydelsefulla forklaringsfaktor borde vara
regeringens krav pa okad styrning for utan 6kad styrning kan regeringen varken
uppnd instrumentella eller kulturella mal. Oavsett perspektiv dr den utdkade
styrningen saledes den basala forklaringsfaktorn till forstatligandet. Att detta ar en
betydelsefull orsak far stod av det kulturella perspektivet, dir vikten av styrning
aterkommer, men dé i form av styrning genom vérden. Ytterligare en anledning
till att vi tror att det instrumentella perspektivet star for den basala
forklaringsfaktorn &r att man i Forsékringskassans egen litteratur inte ldgger stor
vikt vid kulturella aspekter ndr man skildrar forstatligandet.

Det finns @ven tva bakomliggande forklaringsfaktorer till forstatligandet som
aterkommer i1 bada perspektiven och som ger det huvudsakliga svaret pd vir
fragestdllning. Den forsta bakomliggande forklaringsfaktorn &r att regeringen ville
effektivisera verksamheten. Den andra faktorn &r att regeringen onskade minska
statens utgifter, vilket var ett led i effektiviseringen. Detta orsakssamband kan
illustreras pé foljande sétt:

Besparingar <«— Effektivisering <— Styrning <— Forstatligande
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Dessa resultat har vi funnit genom att titta pd alla instrumentella och kulturella
orsaker till forstatligandet, vilka man kan se implicit leder till 6kad effektivitet i
slutindan. Det sdger sig sjélvt att okad effektivitet leder till att resurser sparas.
Forklaringar till pd vilket sitt varje orsak leder till 6kad effektivitet aterfinns i
analysavsnitten 2.4 och 3.4.

Viér forforstdelse om att Forsdkringskassan forstatligades pa grund av brister i
myndighetens effektivitet och ekonomi har séledes stirkts. I forforstdelsen
saknades dock delen om att forstatligandet berodde pa regeringens behov av
forstirkt styrning.

Vi har med var studie dven visat att det finns allmingiltiga orsaker till
forstatligande, vilka forekommer i fler fall 4n Forsékringskassans. Béde
polisvdsendet och apoteket forstatligades 1 stor utstrickning av samma skél som
socialforsékringsadministrationen.

Emellertid onskar vi uttrycka var forvaning &ver hur odemokratiskt det
demokratiskt framtagna beslutet att forstatliga Forsdkringskassan ter sig. Varfor
lyssnade regeringen och riksdagen inte till Forsdkringskassans asikter om
forstatligandet och forde forhandlingar angdende utformningen av den nya
myndigheten?

4.2 Metoddiskussion

Betriffande teoriernas anvindbarhet och generaliserbarhet har de pa ett
Overgripande plan fungerat vdl som analysinstrument. Vi fick utforliga svar pd var
fragestéllning med hjélp av bada ansatserna.

Perspektiven var tillimpliga 1 var studie eftersom bédgge kom fram till de
bakomliggande forklaringsfaktorerna “effektivisering” och “’besparing av statens
resurser”. Det var dock den instrumentella ansatsen som var mest brukbar d& den
fann bade den basala och de bakomliggande forklaringsfaktorerna.

Onekligen kunde vi anvinda oss av den kulturella ansatsen, men i1 var
undersokning kunde den inte std for sig sjdlv 1 frigan om varifran malet om
forstatligandet kom. Istdllet maste hybridvarianten av det kulturella perspektivet
tillimpas, vilket sédnkte den kulturella ansatsens kapacitet att svara pa var
fragestillning.

Vi vill dnda sla fast att bada perspektiven pa vars ett vis dr betydelsefulla i var
studie och att vi foredrar en kombination av dem eftersom en saddan ger den mest
nyanserade bilden av orsakerna till forstatligandet. Var uppsats hade inte gett mer
dn halva “sanningen” och bara blivit hilften sd intressant om vi enbart hade
tillimpat ett av perspektiven. Forvanansvért nog kom ju ansatserna fram till
samma bakomliggande faktorer, vilket visar att de kompletterar varandra och
indirekt legitimerar varandras resultat. Aven om det kulturella perspektivet inte
nadde dnda fram, var det &ndd inne och nosade pd den basala forklaringsfaktorn,
vilket visar att perspektivet dr anvandbart d& det inte bortser fran en séddan viktig
aspekt.
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Bevisligen var véara ansatser generaliserbara pa andra fall &n
Forsékringskassan. Det gick sérskilt bra att tillimpa det instrumentella
perspektivet pa polisvdsendet och apoteket och att fa samma resultat som vi fick 1
fallet med Forsdkringskassan. Det kulturella perspektivet var dock lite svérare att
generalisera utifran, vilket mest berodde pa bristen av kulturellt material om
polisen och apoteket och inte pa brister i perspektivet.

Metoden vi anviande bestdende av en litteraturbaserad fallstudie fungerade,
men eftersom det fanns sparsamt med kulturellt material om apoteket och polisen,
tror vi att undersokningen hade gagnats av intervjuer med informanter fran dessa
tva organisationer. Tidsbegransningen hindrade oss dock frén att utféra sédana.

Att gora en fallstudie av Forsakringskassan var givande da myndigheten ldnge
har varit en avvikare inom svensk forvaltning pa grund av sin sjélvstindiga
stillning. Vi upplever det som att vi har tilldgnat oss kunskap om en historiskt
viktig myndighet, vars struktur, kultur, processer och verksamhet vi kan ha nytta
av att kénna till och referera till om vi fortsétter att studera dmnet forvaltning.

Denna studie om Forsékringskassan torde vara fruktbar for fortsatt forskning.
For att né ett mer generaliserbart resultat én vad vi gjorde, rekommenderar vi att
man utokar undersokningen till en komparativ studie med fler fall av
forstatligande av myndigheter, eller med mer omfattande jamforelser med
polisvdsendet och apoteket. Sérskilt intressant hade det varit att jamféra den
svenska Forsdkringskassans forstatligande med den norska eller nagot annat lands
forstatligade socialforsdkringsadministration. Detta rickte dock tiden inte till i
vart fall. Det mest spdnnande, men ocksa det mest svargenomforbara sittet att
utveckla studien pd, hade varit att intervjua informanter pa riksdags- och
regeringsniva for att se om man kunde fa andra svar péd vér fragestéllning dn dem
vi har kommit fram till med hjilp av litteratur.
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