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Abstract

This thesis is dealing with the programs of control regarding deceit and quality
assurance within the Swedish social insurance administration in Skane, the years
2002-2005. In 2005 the Swedish National Audit Office released a report regarding
the lack of measures towards deceit and fraud, and the lack of quality in the data
for decision making within the administration. The questions to be addressed are
why the administration does not make up to the demands regarding quality and
measures towards deceit that the government and The National Audit Office
demands. The main source for data has been interviews with workers within the
administration and annual reports from public authorities. To understand and be
able to explain the problems within the administration the theory by Michael
Lipsky regarding street-level bureaucrats is used. The thesis conclusion is that
problems such as inadequate methods of control and conflicts between them, lack
of discretion among the employed in the administration and a lack of resources
have made the demands hard to meet. These reasons can also well be explained by
the theory regarding e.g. conflicting goals and scarce resources within street level
bureaucracy.
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1 Inledning

De senaste aren har den svenska socialforsakringen fatt stor uppméarksamhet vid
ett flertal tillfallen. Tyngdpunkten i debatten och i media har legat pa antingen det
Okande ohélsotalet eller fusket med bidrag. Nar SVT:s Uppdrag Granskning tidigt
under 2005 sénde fyra program under rubriken Tema Bidragsfusk (Uppdrag
Granskning 2005) var detta bara &nnu ett inldgg i en debatt om fusk som redan
pagatt i flera ar. | inslagen gavs atskilliga exempel pa hur manniskor ljugit for
myndigheterna, framst Forsakringskassan, och darmed lyckats tillskansa sig
ersattningar pa stora belopp som de inte varit berattigade till. Fallen handlade
bland annat om en kvinna i Kalmar som samtidigt som hon hade arbetat hade
erhallit bade sjukpenning fran Forsakringskassan och ersattning fran A-kassan,
nagot som gav henne en arsinkomst pa runt 500.000 kronor i flera &r. Aven andra
fall av bedragerier gentemot socialforsédkringen togs upp, flera som handlade om
miljonbelopp (Uppdrag Granskning 2005). Reaktionerna mot innehallet i
programmet var starka, en indikation som ocksa understdds av en undersokning
angaende fuskandet. En overvaldigande majoritet av svenska folket svarar i den
att fusk &ar helt oacceptabelt (TEMO 111268 i Olsson, 2005). Ett upprepat
argument varfor bekdmpningen av fusk ar viktig ar att legitimiteten i systemet
annars riskerar att urholkas (FUT-deleg, 2005, s. 4).

Denna okade uppmarksamhet kring fusk i socialforsékringen har &ven gett
visst avtryck i regleringsbreven fran regeringen. Ar 2002 skérptes formuleringarna
I regleringsbrevet for Forsékringskassan (RiR 2006, s. 11), for att sedan skérpas
ytterligare 2005 (Regl. brev avs. 2005). Mellan aren 2002 och 2005 granskade
Riksrevisionen hur Forsékringskassan foljt de skérpta reglerna och kom fram till
att detta skett endast i liten utstrackning. Insatserna mot och kunskaperna om fusk
ar enligt Riksrevisionen fortfarande mycket bristfalliga (RiR 2006 s. 11).
Dessutom varierar kvaliteten i Forsakringskassans handlaggning och beslut
valdigt mycket mellan olika féormaner och delar av landet, ndgot som &ven det
enligt Riksrevisionen hotar socialforsékringens legitimitet.

Mitt under denna period, ar 2004, sa skedde dessutom en stor omvalvning
inom Forsakringskassan da man gick ihop med Riksforsékringsverket och
skapade en sammanhallen statlig myndighet, Forsakringskassan. En sadan stor
forandring pekar pa att organisationen star infor stora utmaningar den narmaste
tiden. Varfor Forsakringskassan inte kunnat leva upp till de nya kraven pa kvalitet
i handlaggning och beslut samt kontroll for att bek&mpa fusk kénns darfor
relevant att forsoka belysa inom ramen for en uppsats.



1.1 Problem, syfte och fragestallningar

Problemet som Riksrevisionen tycker sig se ar att Forsakringskassan helt enkelt
inte lever upp till de krav angdende kvalitet i handlaggning och beslut, samt
bekdmpning mot och kunskap om fusk som de och &ven regeringen anser vara
skaligt. Har verkar alltsa foreligga ett fall av misslyckande inom forvaltningen.
For att géra amnet mer praktiskt greppbart inom ramen for en D-uppsats sa ska
detta problem har granskas pa en ganska lag niva inom organisationen, namligen
fallet Forsakringskassan i Skane. Detta for att kunna gora en analys med mer djup.
Syftet med uppsatsen ar att undersoka varfor inte Forsakringskassan i Skane
uppfyllt de dtaganden som satts upp i regleringsbreven fran regeringen och som
poangteras av Riksrevisionen. Fragestallningen for denna uppsats ar darmed:

1. Varfor har Forsakringskassan i Skane inte kunnat leva upp till regeringens och
Riksrevisionens krav?

1.2 Avgransningar

Svaret pa en sadan fraga som ovanstaende kan sdkas manga satt. Den teori som
kommer att anvandas i uppsatsen identifierar en viss aspekt genom att den
fokuserar pa en viss grupp manniskor, sa kallade narbyrakrater. En narbyrakrat ar
en som genomfor de politiska besluten i praktiken ut mot medborgarna. Exempel
kan vara handlaggare pa en myndighet sasom Forsakringskassan. Genom att soka
svaret pa fragestéllningen endast inom denna grupp sa bortser jag fran delar av
politiken eller forvaltningen som ocksa sakerligen kunnat vara intressanta och pa
andra satt besvara min fragestallning. Da Riksrevisionen redan gjort en ytligare
studie fast med storre bredd anser jag det intressant att endast titta pa
Forsakringskassan i Skane for att fa mer djup och titta pa de mekanismer som styr
I det mer specifika fallet.

Studien avser &ven endast de verksamheter som har med kvalitet i
handlaggning och beslut samt med kontrollverksamhet att géra. | Riksrevisionens
rapport som utgdr min utgangspunkt i uppsatsen ar det i huvudsak dessa
verksamheter och perioden 2002-2005 som granskas. Darfor ska detta dven galla
for min uppsats, sa aven den angivna tidsperioden.

1.3 Metod och Material

Valet av metod och material paverkas naturligtvis av den kombination av
fragestallning och teori som uppsatsen bygger pa (Lundquist 1993 s. 95). For att



kunna svara pa fragestallningen maste jag komma néra det arbete handlaggarna pa
Forsakringskassan i Skane utfor. Materialet bestar bade av text och intervjuer.
Arsredovisningar och dylikt finns i skriftlig form, vilket gér att en del data kan
samlas in genom en textgenomgang. Men for att fa reda pa hur narbyrakraternas
fortlopande arbete sett ut och vad som varit problemen inom deras verksamheter
anser jag det nodvandigt att fraga dem sjalva.

1.3.1 Skriftliga kallor

En viktig skriftlig k&lla i uppsatsen utgdrs av Riksrevisionens rapport ”Styrning
och kontroll av regeltillampningen inom socialforsakringen”, da det ar utifran de
fakta som den presenterar som fragestallningen stalls. Andra skriftliga data ar
rapporter och arsredovisningar fran Riksforsakringsverket och Forsakringskassan,
samt regleringsbrev frén regeringen. Arsredovisningarna, béde frdn regional och
nationell niva, ar rika pa information om den fortlopande verksamheten. Dar
kommenteras och utvérderas alltid kontroll och kvalitetsarbetet och man ger egna
kommentarer kring hur man anser att det fungerar. Samtidigt maste man dar vara
sarskilt kallkritisk, da risken finns hos alla organisationer som granskar sig sjélva
att framstélla sig fran en ljus sida.

1.3.2 Intervjuer

| studier med syfte att forsta processer, skeenden och beteenden, sa ar ofta den
kvalitativa intervjun att foredra. En kvalitativ intervju &r den intervjuform som
kan ge den l&gsta graden av styrning gentemot intervjupersonerna (Magne Holme,
1997 s. 99). Genom att intervjuerna paminner mycket om ett vanligt samtal ar det
storre chans att intervjupersonerna Oppnar upp sig och ger intervjuaren
information som de annars kanske inte gjort. Med andra ord &r kvalitativa
intervjuer battre lampade nar ett fenomen ska granskas pa djupet hos en liten
grupp manniskor, medan kvantitativa intervjuer ofta &r lattare att genomféra om
en stor grupp ska intervjuas.

Till denna uppsats intervjuades 6 personer, tva som arbetar inom
kontrollverksamheten, tre fran kvalitetsgranskningsomradet, samt en samordnare
med Overblick dver bada verksamheterna. | valet av intervjupersoner forsokte jag
vélja personer som bade sysslar med handlaggning pa klientniva och darmed har
god k&nnedom om den rent praktiska dimensionen i arbetet, men samtidigt har ett
visst Overgripande ansvar och darmed en storre éverblick dver verksamheten.
Anledningen till detta ligger i en strdvan att kombinera just vad de intervjuade har
for egna individuella erfarenheter av arbetet, med deras erfarenheter av hur andra
generellt inom verksamheten uppfattar arbetet. Om de inte alls sysslat med
handlaggning som involverat kundbemotande hade det dessutom blivit
problematiskt att anvdnda den valda teorin.

Lundquist anvéander sig av en sa kallad analysplan bestaende av tre olika plan
for att forklara den problematiken, namligen utsagoplanet, informationsplanet,



och verklighetsplanet (Lundquist 1993, s. 109). Min fragestallning visar pa
ambitionen att na verklighetsplanet, varfor man inte uppnatt ett visst mal, inte vad
forsakringskassan anser om varfor man inte uppnatt det. Samtidigt ar jag framst
hanvisad till muntliga kallor fran utsagoplanet, namligen verkligheten som de
intervjuade beskriver den. Detta skapar en risk for 16st tyckande och kréver att
man ar extra kallkritisk under arbetet. Det har jag forsokt vara genom att jamfora
intervjuer med varandra, med det skriftliga materialet, talar de emot varandra,
resonerar de logiskt, underbygger de sina asikter med fakta eller ar det ett 1ost
tyckande? Detta ar sarskilt viktigt i sjélva intervjusituationen da man genom att
stalla foljdfragor kan tvinga de intervjuade att utveckla sina resonemang och fa
fram hur de bel&gger sina utsagor.

Intervjuerna kommer att ske efter en intervjumanual for att ge struktur at
intervjun och ge samtliga intervjuer en likartad utgangspunkt. Fragorna i
intervjumallen &r anknutna till de faktorer som anses vara centrala for
fragestallningen (Magne Holme, 1997 s. 101). Jag anser kunna stalla foljdfragor
som ligger utanfor manualen men inte utelamna fragor som finns i den.

Da jag anser att tillit lattare kan uppsta om man forsoker ta bort saker som kan
oka distansen mellan forskare och intervjuperson sa har jag valt att gora
personliga intervjuer istallet for telefonintervjuer, da den fysiska distansen ar
storre med telefonintervjuer. Vidare har intervjupersonerna befunnit sig i Skane i
min narhet, varfor personliga intervjuer ocksa varit enkelt och latt genomfarbart.
Intervjuerna spelades in pa mp3-spelare.

1.4 Disposition

Uppsatsen fortsatter har med en kort genomgang av tidigare forskning pa omradet
for studien samt nagot kort om teorin som ska tillampas. Sedan féljer i kapitel 3
en genomgang av de delar av Michael Lipskys teori om narbyrakrater som
anvands i uppsatsen, varpa kapitlet avslutas med att satta teorin i perspektiv och
visa pa de forandringar som skett sedan den lanserades. | kapitel 4 och 5 granskas
empirin kring kontrollverksamheten och kvalitetsgranskningen i Skane. Kapitlen
borjar med ett kapitel med beskrivning av viktiga héndelser, daribland
regeringens, Riksforsakringsverket och Riksrevisionens agerande. Sedan foljer en
kort beskrivning i det I6pande arbetet hos verksamheterna bara for att ge en bild
ur verkligheten i verksamheterna. | de sista delkapitlen i kapitel 4 och 5 vaskas
orsakerna fram till kassans brister, pa vilka omraden dom verkar finnas och hur
bristerna ser ut. Har appliceras dock inte teorin utan det sker under kapitel 6 med
titeln Diskussioner och slutsatser. Delkapitlet Teoretisk diskussion dgnas endast at
att applicera Lipskys teori om narbyrakrater pa de upptackta problemen inom
verksamheterna, vilka sedan diskuteras. | andra delkapitlet Slutsatser redogors
koncist for svaren pa syftet och fragestallningen samt en mindre framtidsblick.



2 Tidigare forskning

Den teori som anvands i denna studie ar Michael Lipskys teori om narbyrakraten,
eller “street-level bureaucrats”. Den anvands trots dess snart 30-ariga historia
fortfarande flitigt for att analysera hur offentlig verksamhet fungerar. Den har
aven kritiserats (Howe 1991), sarskilt begreppet handlingsfrinet som utgor en
central del av teorin har debatterats livligt.

Forsékringskassan ar en stor offentlig myndighet med manga olika grenar. De
mangder av studier som gjorts av myndigheten har darfor gallt vitt skilda delar av
verksamheten. | och med de hdga ohélsotalen under borjan av 2000-talet sa har
manga studier handlat om sjukskrivningar och hur man lyckats med att fa
manniskor fran sjukskrivning till arbete. Flera olika studier har &ven gjorts
(Bjerle-Frisk 2006 et al), manga i samarbete med Forsakringskassan sjalva (Fk
publ.). En annan gren av verksamheten som granskats i manga studier ar
organisationen, detta utifran flera discipliner sasom sociologi, foretagsekonomi
och statsvetenskap (Eriksson, Larsson, 2002. Dansk, Siw, 2005 et al).

Nagra studier som behandlar fusk utifran den fuskande individen har det
gjorts. Birgitta Eriksson och Jan Larsson (2000) gjorde i samarbete med
Forsakringskassan i Varmland en studie som behandlar bevekelsegrunderna for en
fuskare. En uppsats har gjorts i Nationalekonomi i Lund som teoretiserar kring
den ekonomiska vinningen for individen att fuska (Olsson, Malin, 2005.).

Det finns dven studier som forsokt visa pa hur fusket sett ut. En studie som
handlar om skenseparationer, det vill sdga dar ett par utger sig for att separera
men inte gor det i verkligheten i syfte att fa extra bidrag har gjorts. Den ar
resultatet av ett projektsamarbete mellan Forsakringskassan i Skane och Juridiska
fakulteten i Lund (Skensep. 2002).

Sa manga forsok att analysera och utvardera hur arbetet mot fusk sett ut har
dock inte varit foremal for mycket undersokning. Det som ligger narmast ar den
rapport Riksrevisionen gjort som min uppsats tar sin utgangspunkt i. Denna gar
dock inte pa djupet och soker forklaringar, utan forsoker snarare ge en bild av
laget i dessa verksamheter. Att ga mer pa djupet och titta mer pa varfor det ser ut
som det gor kan darfor vara en uppgift for en studie av detta slag.



3 Teorl

Den valda teorin faller under det omrade som kallas implementering vilket kan
definieras som genomfdrandet av politiska beslut (Sannerstedt i Rothstein 1991, s.
16). Den avser dock inte att kunna losa problemet kring implementering i detta
fall utan kommer att anvandas for att forsta och forklara svaret pa
fragestallningen. Den verksamhet som ska analyseras kan ses som en verksamhet
till stor del pa gréasrotsniva da dessa manniskor ofta interagerar med allméanheten
som en del av det allménnas langa arm. De traffar och samtalar med de forsakrade
nar de soker sjukpenning, de gor hembesok vid misstanke om fusk osv. Efter att
ha last Lipskys teori om sa kallade "Street-level Bureaucrats” ansag jag att den
lyfter fram just de aspekter som kanns intressanta med utgangspunkt i den valda
fragestallningen. Den kan troligtvis kunna forklara delar av de problem som finns
med implementering for dem som arbetar i dessa verksamheter inom
Forsakringskassan i Skane. Hadanefter kommer dessa att kallas for narbyrakrater
enligt vald svensk Gverséattning.

Lipskys teori om narbyrakrater ar mycket omfattande och innehaller véldigt
manga delar. Vissa delar kommer att valjas ut och lyftas fram nedan, da vissa
kanns viktigare i anknytning till fragestallningen an andra.

3.1 Nérbyrakrater — vad karaktariserar dem?

Lipskys egen definition av narbyrakrater, eller Street-level Bureaucrats ar

”Public service workers who interact daily with citizens in the course of their
jobs, and who have substantial discretion in the execution of their work” (Lipsky
1980, s. 3)

Exempel pa detta kan vara larare, poliser eller handlaggare av exempelvis
socialbidrag eller sjukpenning. Karnan i Lipskys teori kring narbyrakraten ar att
det ar just dessa som ar de som i slutdndan genomfor den faktiska politiken, som
politiker och beslutsfattare beslutar om, gentemot allménheten. Deras handlande
”blir” till ford politik. Dessa yrken menar Lipsky har vissa karaktdarsdrag som
utmérker dem och &r relevanta for hur den forda politiken blir verklighet.

3.1.1 Handlingsfrihet

Det ar latt att invanda mot vad som menas med ett sa diffust begrepp som ”stor
handlingsfrihet”, men det Lipsky avser ar att narbyrakrater fattar mangder av
beslut hela tiden som paverkar andra manniskor (Lipsky 1980, s. 13). Exempelvis



maste en polis hela tiden fatta snabba beslut om hur man ska agera, vem man ska
ta in for forhor osv. Man lamnar mycket upp till narbyrakraten att sjalv utefter
egen formaga fatta beslut hur denna ska handla jamfért med t ex en som arbetar
vid bandet pa en fabrik. Men dven om de har stor handlingsfrihet sa maste de
naturligtvis folja lagar, regler och andra direktiv for verksamheten som kommer
uppifran, eller de normer och procedurer som den grupp manniskor de arbetar
med kréaver (Lipsky 1980, s. 14).

Varfor har da narbyrakrater sa stor handlingsfrihet? Lipsky tar upp
anledningar som de situationer som kan uppsta i arbetet samt den méanskliga
dimensionen som narbyrakrater ofta maste tackla. Variationer mellan méanniskor
och deras agerande gor att bemdtandet maste fa variera for att arbetet ska kunna
fungera (Lipsky 1980, s. 15).

3.1.2 Resursbrist och efterfragan

Narbyrakrater har allt som oftast véldigt mycket arbetsuppgifter alagda sig i
forhallande till de resurser som finns tillgangliga (Lipsky 1980, s. 29). Centralt ar
att de darfor inte riktigt klarar av att gora sina arbetsuppgifter pa ett fullgott sétt.
Lérare har for manga elever for att kunna tillmétesga varje elevs behov vilket
direktiven sdger, socialarbetare hinner inte géra hembesok i 6nskad omfattning
utan blir sittande med pappersarbete. En aldrig sinande arbetsborda paverkar tiden
for insamlande av information och beslutsfattande negativt (Lipsky 1980, s. 30).
Dessutom kan beslut som inte fattas utan drar ut pa tiden leda till ddesdigra
konsekvenser for klienten, exempelvis om sjukersattning ska betalas ut.

Inom néastan alla omraden dar narbyrakrater arbetar sa ar det svart att tanka sig
en direkt "grans” for hur mycket vard eller service vi kan behova. Detta menar
Lipsky beror pa att nar en service fran det offentliga utdkas sa tenderar efterfragan
pa den att 6ka for att mota det existerande utbudet. Det uppstar ett 6kat tryck pa
att omsétta dessa resurser i mer service (Lipsky 1980, s. 33). Det finns &ven flera
exempel pa nar narbyrakrater upplever minskad efterfragan pa sin service och
anda inte far mindre att gora. Byrakratin kan dock delvis paverka efterfragan.
Exempel &r genom kdsystem, icke-monetéra kostnader som fylla i blanketter eller
att klienterna far vanta. Ett annat exempel ar att halla inne med information. Gar
man ut med en stor informationskampanj for en ny service sa Okar sjalvklart
efterfragan pa denna och narbyrakraternas arbetsbelastning blir storre.

Ofta forsoker narbyrakrater fa gehor for asikterna att resurserna inte réacker.
Problemet &r att tillskjuta resurser inte behdver I6sa sa vérst mycket. Lipsky
menar att resurstillskott har sma effekter och tar upp nagra anledningar till varfor.
Tillskottet i resurser ger kanske minskad arbetshorda, men behéver inte na upp till
den troskel hos varje narbyrakrat dar dennes sétt att arbeta paverkas. Dessutom ar
det inte nodvandigtvis arbetstrycket som direkt paverkar beteendet hos
narbyrakraten da det finns valdigt manga variabler som kan sta emellan dessa tva
och darmed paverka beteendet snarare an det direkta arbetstrycket (Lipsky 1980,
s. 37).



Resursproblemet for narbyrakrater ar oftast ett pa langre sikt olosligt problem.
Visst skulle det kunna vara sa att alla narbyrakrater skulle kunna ha en tredjedel
av sin arbetsborda, men i realiteten sa skulle en tredubbling av utgifterna till
narbyrakraters verksamhet bli sa hoga att det skulle vara omajligt att fa politiskt
stod for. Aven om resursresonemanget ovan kan te sig pessimistiskt s& ar det
enligt Lipsky inte podngen. Daremot &r poangen att vissa saker ar svara att
paverka genom mer resurser (Lipsky 1980, s. 38).

3.1.3 Mal och kvalitetsmatt

Nastan alla de vi kallar for narbyrakrater arbetar med verksamhet som styrs
genom olika mal, dar dessa mal ofta ar tvetydiga och star i konflikt mot varandra
(Lipsky 1980, s. 40-41). Ska en handlaggare av sjukpenning stédja med pengar
framst, eller framst minska fa ut folk i arbete? Ska larare endast undervisa i sitt
amne eller ska de uppfostra eleverna? Vanligt ar att konflikt forekommer mellan
mal for service gentemot klienten och mal som organisationen som helhet har och
narbyrakraten anses arbeta mot (Lipsky 1980, s. 44). Det kan vara att en
handlaggare pa Socialférvaltningen ska se till hela individen som soker service,
men samtidigt finns organisatoriska krav pa att minska handlaggningstiderna. En
annan vanlig konflikt & mellan de olika forvantningar och patryckningar
angaende vilken narbyrakratens egen roll ska vara. Andra malkonflikter kan
handla om olika syn som allméanheten har pa vilken roll narbyrakraten ska spela.
Aven vanner och bekanta manniskor i ens omgivning ha olika syn pa vilken roll
en viss yrkeskategori narbyrakrater har (Lipsky 1980, s. 46). Olika synsatt hos
omgivningen paverkar narbyrakratens syn pa sig sjalv och de mal som ska nas.

Narbyrakrater dgnar sig nastan uteslutande at arbete som ar mycket svart att
mata huruvida man gor ett bra jobb eller inte. Foretag kan alltid se storleken pa
vinster eller intakter som indikatorer pa om verksamheten fungerar bra eller inte.
Sadana matt finns inte i narbyrakratens varld (Lipsky 1980, s. 48-49). Trots dessa
problem foérsoker dock &nda narbyrakrater anvanda sig av olika matt pa
verksamheten, matt som nastan alltid ar kvantitativa, da kvalitativa matt ar svarare
att ta fram. Tid for varje handlagt drende kan vara ett sadant matt, antalet
ingripanden eller besok andra matt. (Lipsky 1980, s. 50). Men om narbyrakraten
har allt for ont om tid, sa kan byrakraterna andra beteende for att forbattra sitt
resultat i matningarna. Sociologen Peter Blau kom i en studie av en
arbetsformedling fram till att ndr man borjade mata antalet man fick ut i arbete
skiftade formedlingen fokus fran de inskrivna som hade daliga forutséttningar till
dem som hade bra forutsattningar for att fa jobb (Blau i Lipsky 1980, s. 51). Detta
visar i sa fall att kvaliteten forsamras till forman for kvantiteten.

3.1.4 Lipsky i perspektiv

Dessa teorier om hur narbyrakrater agerar och darmed paverkar myndigheters
handlande ar relativt gammal i forskningsbemarkelse, narmare 30 ar. Sedan dess



har en hel del forandringar skett, sarskilt forandringar som Okat kraven pa
narbyrakraterna. De klienter som soker service hos samhallets institutioner blivit
en allt mer heterogen grupp. | takt med 6kad globalisering och stérre invandring
sa har behoven diversifierats. Forutom vissa sprakliga hinder och stora kulturella
skillnader sa finns ofta dessutom hos flyktingar en helt annan problematik i
flyktingskapet som ger upphov till annorlunda behov att tillgodose (Schierenbeck
i Rothstein, 2003. s. 105).

En annan forandring ar ocksa att trenden i resten av Europa gallande
valfardsstaten gar emot selektiva insatser, vilket innebéar att behovsprévningar blir
vanligare, nagot som gor att mer arbete kommer utforas av narbyrakrater
(Schierenbeck i Rothstein, 2003. s. 104). Detta kommer gora narbyrakraters roll
an viktigare an som var fallet nar Lipsky forfattade teorin om Street-level
Bureaucrats.



4 Forsakringskassan och
kontrollverksamheten

4.1 Kontrollverksamheten

Med kontrollverksamheten avses 1 uppsatsen den verksamhet inom
Forsakringskassan som har till uppgift att kontrollera att de forsakrade i efterhand
har ratt till ersattning och inte har uppgett felaktiga uppgifter for att tillskansa sig
formaner de inte har ratt till. Denna foreteelse kallas hadanefter for fusk, det vill
sdga uppsatliga felaktigheter med just detta syfte. Den kontrollverksamhet som
aligger de enskilda handlaggarna att svara for, alltsa kontroller av uppgifter innan
beslut fattas om ersattning har jag valt att rakna bort, da den ar sa pass spridd,
otydligt definierad och svar att fanga in och mata. Jag ar dock medveten om att
detta brukar rdknas in nar man talar om kontrollverksamheten inom
Forsakringskassan.

Riksrevisionen &r i sin rapport avseende aren 2002-2005 kritisk till
Riksforsakringsverket likvéal som de lokala Forsakringskassornas arbete mot fusk
runt om i landet. | revisionens rapport anser bade Forsékringskassan och
Riksforsakringsverket att deras egen kannedom om fuskets kostnader samt dess
omfattning ar otillracklig (RiR 2006, s. 32). Enligt Forsakringskassans egna
berdkningar for perioden granskas ungefar 0,2 % av Forsakringskassans beslut
avseende socialforsakringen i syfte att upptacka fusk, vilket Riksrevisionen
kommenterar som att "upptacksrisken ger en viss indikation pa myndigheternas
kontrollambition” (RiR 2006, s. 33). Riksrevisionen drar slutsatsen att
metodutvecklingen hos Riksforsékringsverket och Forsékringskassan for att ta
fram metoder for kontroll av fusk inte varit tillrackligt stor under perioden.

Vidare ar Riksrevisionen i sin rapport ocksa kritisk till hur arbetet med risk
och vésentlighetsanalyser géllande fusk har gjorts av Forsdkringskassan (RiR
2006, s. 33). Kunskapen om fuskets omfattning uppges varit ringa i utgangslaget
och det har inte genomforts tillrackligt systematiska analyser (RiR 2006, s. 35).

Regeringens styr Riksforsakringsverket och sedermera Forsakringskassan
genom arliga regleringsbrev. Under perioden 2002-2005 har formuleringarna i
dessa brev skarpts allt mer vilket kan ses som en skérpning av regeringens
installning till fusk. I regleringsbrevet till Riksforsékringsverket for 2002 gavs for
forsta gangen Riksforsakringsverket i uppdrag att redovisa omfattningen av fusket
(RIR 2006, s. 24). Under ar 2002 genomforde Riksforsakringsverket da en
rikstackande kontroll av den tillfalliga foraldrapenningen, varpa det visade det sig
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att 6,4 procent av arendena var felaktiga pa grund av fusk. I Stockholm gjorde de
en likadan kontroll vilken visade pa 20 % fel. Detta skapade stor medial debatt
kring fusk i socialforsékringen (RFV-rapport 2004)

Under 2004 utarbetade  Riksforsékringsverket —en  strategi  for
socialforsakringens kontroller. Den uppges enligt Riksrevisionen vara allmant
hallen och ger inga tydliga grunder for prioriteringar, samtidigt som arbetet med
strategin sttt pa manga problem och inte prioriterats tillrackligt (RiR 2006, s. 34-
35). Det saknades enligt Riksrevisionen fortfarande enhetlighet mellan de olika
kassorna i arbetet. Samtidigt menar de enskilda kassorna pa att arbetet mot fusk
intensifierades genom antagandet av strategin (RiR 2006, s. 36). Inom ramen for
strategin har Riksforsakringsverket under 2004 gjort sa kallade risk- och
vasentlighetsanalyser ~ for  att  kartldgga  risken  for  fusk  inom
socialforsakringssystemen. Aven detta arbete forhaller sig Riksrevisionen kritisk
till och konstaterar att forkunskapen om fusket var sa lag nar dessa analyser skulle
goras sa att arbetet "utgatt fran uppskattningar och antaganden” (RiR 2006, s. 34).
Dessa analyser bor istallet prioriteras menar Riksrevisionen.

2004 skedde sa forstatligandet av Forsakringskassan da kassorna och
Riksforsakringsverket blev en och samma myndighet. Trycket pa att genomfora
denna forandring uppstod med den kraftiga 6kning av det sa kallade ohalsotalet
som gjorde sig gallande i slutet av 1990-talet for att sedan tillta ytterligare under
2000-talet. Regeltillampningen varierade &ven i stor utstrackning emellan de olika
lanskassorna, nagot som man menade bidrog till att minska tilltron till
berdkneligheten i systemet. Forstatligandet hoppades man fran regeringens sida
skulle inneb&ra en mer enhetlig tilldmpning 6ver hela landet.

4.2 Kontrollverksamheten i Skane

Kontrollverksamheten vid Faorsakringskassan i Skane uppkom i form av
efterkontroller till skillnad fran de flesta Ovriga av Forsékringskassans
sjalvstandiga lanskassor redan 1993. D& anstélldes Hans Lindstrom borjade 1993
arbeta med efterkontroller av pensioner (Holst 061207). Han var den allra forsta i
Skane som anstilldes for att gora efterkontroller och var lokaliserad till
Helsingborg. 1995 sd anstdlldes aven Ingela Holst for att syssla med
efterkontroller. De béada tjansterna finansierades helt av den egna budgeten i
Helsingborg och initiativet hade kommit internt inom Forsékringskassan i
Helsingborg (Holst 061207). Chefen for kassan i Helsingborg sag namligen att det
forekom fusk och fanns vinster i att avsatta 2 handlaggare for kontroller av sadana
kontroller. Aven i Malmo hade man pa eget initiativ tillsatt en tjanst helt till
efterkontroller sedan 1995 (Kruuse 061211). Runtom i Skéane organiserade man
det lite olika, vissa gick ihop eller hade deltidstjanster som helt var &dgnade at
kontrollverksamhet, medan de flesta andra lan hade inga sadana tjanster utan
handlaggarna var helt alagda att kontrollera sjalva pa forhand.

De handlaggare som arbetat med fusk lange, déribland Ingela Holst och Hans
Lindstrom, hade flera ganger papekat for Riksforsakringsverket att bidragsfusk
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var vanligt forekommande och att mer maste goras och pengar avsittas till detta
omrade (Holst 061207). Anledningen till att de inte reagerade tros vara att
regeringen fortfarande inte tagit upp fragan. Enligt Ingela Holst hanvisade
Riksforsakringsverket till att fusket maste vara forsumbart da det inte fanns nagra
polisanmalningar att tala om i statistiken. Att antalet polisanmalningar var sa fa
berodde pa enligt de intervjuade snarare pa att de rattsvardande myndigheterna
inte prioriterade sadana brott.

"Det var for att fran borjan hade vi ett samarbete med polisen och da
diskuterade vi *Ska vi gora en anmalan pa det har arendet’, da sa Polisen *Nej, det
ar inte lont, for uppsatet ar inte uppfyllt’ och da tanker ju inte vi lagga ner en
massa tid pa att skriva polisanmalningar.” (Holst 061207)

Fran Forsakringskassan i Skane upplevde man att det inte fanns nagot vidare
gehor for att vilja arbeta med kontroller. 2002 gjordes da kontrollen av tillfallig
foréldrapenning i Stockholm, dar resultatet var att 20 % av utbetalningarna var
felaktiga. Detta innebar att Riksforsakringsverkets hallning gentemot fusk
forandrades (Holst 061207). Fran och med slutet av 2002 skulle man nu
kontrollera forekomsten av fusk, och detta genom riktade kontroller. De riktade
kontroller som genomfordes géllde bland annat sjukpenning och underhallsstod
(Andersson 061208)

Under perioden 2002 till 2005 ansl6t sig allt fler till Malmés och Helsingborgs
sétt att arbeta mot fusk, ndmligen med sarskilda fuskutredare likt Ingela Holst och
Hans Lindstrom. Istéllet for att en vanlig &rendehandldggare skulle vara tvungen
att ga vidare och utreda fusk i de fall detta misstanktes, bérjade man mer och mer
koncentrera arbetet mot fusk och missbruk (Fsk Skane Arsred. 2004, s. 21). Man
organiserade om och koncentrerade resurserna for kontrollverksamheten genom
att flera lokalkontor gick samman med resurser for att etablera sérskilda utredare
for att granska eventuellt fusk. Ar 2004 fanns det nio sddana sérskilda utredare i
Skane.

Ar 2003 lades en nationell kontrollstrategi fast for arbetet med att motverka
fusk. Man gjorde &ven en Oversyn av rutinerna for hur man gick tillvdga med
polisanmalan av fusk och &ven om hembesok. Sjélva menade Forsakringskassan i
Skane att insatserna mot fusk var acceptabla med tanke pa “de resurser som ar
méjligt att avsatta till &ndamalet” (Fsk Skane Arsred. 2003, s. 21-22). Samma
formulering aterfinns i arsredovisningen aret efter.

Bade antal polisanmalningar och antal anmélningar som ledde till atal 6kade i
Skéne mellan &ren 2002 och 2005 . Men i och med férstatligandet andrades sattet
att rakna mitt under 2004, vilket gor att siffrorna under halva 2004 och hela 2005
inte dr helt jamforbara med resterande siffror samt féljer en lite annorlunda
uppdelning. | den man siffrorna kan jamforas framtrader dock bilden av att
kontrollverksamheten i Skane atminstone till en borjan fick in fler impulser under

! Se bilaga
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perioden som resulterade i fler atgarder. Under de tva sista aren 04-05 mattas dock
okningen av.

I borjan av 2005 deltog &ven tva av Skanes utredare som arbetar specifikt med
fusk i SVT:s program Uppdrag Granskning, ett program dar exempel pa
bidragsfusk togs fram (Uppdrag Granskning 050125). Detta program fick stor
genomslagskraft och kan ha dkat det antal impulser som under 2005 kom in till
Forsakringskassan i Skane.

4.3 Lopande arbetet

Handlaggarna som sysslar med kontrollverksamheten i Skane gar pa sa kallade
impulser de far fran olika hall. De kan komma fran de egna handldggarna som
anser att ett arende de handlagger innehaller fakta som inte stimmer och kéanns
underliga, det kan komma impulser fran andra myndigheter, men ocksa fran
allmanheten  (Kruuse 061211). | handldggningen av &renden inom
kontrollverksamheten sa anvander handldggarna sig i stor utstrackning av register.
De har sjdlva egna register, men koper ocksa i stor utstrackning tjanster fran
foretaget Infodata, dar de far tillgang till bilregister och foretagsregister.
Forsakringskassan kan ocksa fa uppgifter fran andra myndigheter, exempelvis
Skatteverket. | vissa fall praktiseras dven metoder som hembesok eller
arbetsplatsbesok (Andersson 061208).

4.4 Problem med verksamheten

Riksrevisionen pekar i sin rapport pa ett par huvudsakliga problem inom
kontrollverksamheten, problem som &r relevanta dven pa lansbasis. De
huvudsakliga problemen &r enligt Riksrevisionen kontrollernas allt for blygsamma
omfattning, samt bristande kunskap om fuskandets omfattning. Forsékringskassan
i Skane pekar sjalva pa ett antal faktorer som bidragit till detta, och da framforallt
riksforsakringsverkets bristande stod, motsattningar mellan olika kontrollmetoder,
sekretessproblem, alltfér sma resurser och brister i metodutveckling.

4.4.1 Riksforsakringsverkets bristande stod

Under 2002 fanns fortfarande Riksforsakringsverket och hade vid det laget &nnu
inte slagits ihop med Forsakringskassan (RFV Arsred. 2004, s. 6). Men &ven om
Riksforsakringsverket endast var kontrollerande myndighet sa gavs enligt
Forsakringskassan i Skane inget vidare stod for att arbetet mot fusk i Skane skulle
prioriteras. Trots att man skickat resultat fran sina granskningar av fusk
horsammades inte dessa hos Riksforsakringsverket. Samtidigt bor papekas att
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verket lyder under regeringen, vilka inte heller uppmérksammade fusket vid den
tiden. Uppfattningen hos de som arbetat med kontroller &r istallet att detta
forandrades forst i skiftet mellan ar 2002 och 2003. Under hosten 2002 gjordes
kontrollen kring fusk med tillfallig foraldrapenning i Stockholm, och forst da
verkade Riksforsakringsverket och regeringen fa upp 6gonen for att fusket var ett
problem och pa nagot satt bor prioriteras (Holst 061207, Kruuse 061211).

Under perioden 2002-2005 har fler aspekter kommit fram som pekar pa att
fusket fatt hogre prioritet. Exempelvis har regleringsbreven till
Riksforsakringsverket fran regeringen fatt alltmer skarpta formuleringar kring
fusk. Fran 2003 infordes krav pa att redovisa férandringar och skillnader i fusk pa
vissa arendeslag for att kunna jamfora siffror dver tid och mellan olika lan (Regl.
brev 2003, s. 5). 2004 tillkom ocksa att fuskets kostnader skulle redovisas (Regl.
brev 2004, s. 4). 2005 infordes i regleringsbrevet att fusk inte skall férekomma
overhuvudtaget (Regl. brev 2005, s. 2), till skillnad fran att fusket ska minimeras
vilket tidigare varit formuleringen.

4.4.2 Motséattningar mellan kontrollmetoder

Det finns olika sétt att gora kontroller av fusk inom socialférsékringen, framforallt
kan man skilja pa selektiva och riktade kontroller. Selektiva kontroller innebar att
en handlaggare, en anonym utomstaende eller ndgon annan anméler en misstanke
om fusk. | riktade kontroller tar man fram arenden inom vissa formansslag dar
riskanalyser visat pa att det finns stor risk for fusk (RiR 2006, s. 40). Riktade
kontroller kan &ven vara snavare eller grunda sig pa ett helt slumpmassigt urval.
Tiden fram till ar 2003 var selektiva kontroller det allra mest forekommande inom
kontrollverksamheten i Skane. Antalet riktade kontroller har sedan 6kat under
perioden 2003-2005.

Riksrevisionen menar att bade riktade kontroller och selektiva kontroller
behdvs, da riktade kontroller kan generaliseras och darmed Okar kunskapen om
fusk, medan selektiva kontroller har storst chans att hitta fuskare och straffa dessa.
Enligt dem ar det viktigt att det finns en balans mellan dessa tva (RiR 2006, s. 43),
nagot som dock inte far fullt medhall fran de intervjuade inom Forsakringskassan
i Skane. Istallet menar man att de riktade kontrollerna, sarskilt de stora helt
slumpmassiga tar mycket tid och resurser i ansprak fran kontrollverksamheten,
som istallet borde laggas pa selektiva kontroller.

"Sa riktade kontroller, dom maste vara underarbetade (positivt menat, min
anm.) sa att det blir ratt riktade kontroller man gor. Men som nu, nar vi sitter med
40 % av tillfallig foraldrapenning, visst, vi hittar ju fel, men det &ar ju sa
tidsodande, och det handlar om hundralappar. Har i hdgen har jag &renden for
mangmiljonbelopp som ligger, som vi inte hinner med for att vi haller pa med de
hér riktade kontrollerna.” (Holst 061207)

Skepsisen gentemot de riktade kontrollerna bygger enligt de intervjuade sjalva
pa den laga upptacktsgraden av fusk, men aven i att dessa kontroller skapat
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konkurrens om resurserna. Det & samma méanniskor som maste prioritera det ena
eller det andra, anser de intervjuade handldggarna. Samtidigt menar de att
belastningen pa dem Okar i takt med att de gatt ut mer i media och darmed far in
fler impulser.

”Och nu da sa &r det ju andra omgangen med TFP (tillfallig foraldrapenning, min anm.),
som &r ett mastodontarbete, sa all tid gar till detta, vi har inte en chans att kolla andra
arenden, all var verksamhet ligger nere ...” (Kruuse 061211).

"Nu lar det ju komma impulser ocksa... Sa fort det kommer ut nagonting i pressen
sa borjar ju folk ringa och anmaéla, och vi har ju inte en chans” (Kruuse 061211).

4.4.3 Sekretessproblem

Som alla andra myndigheter maste Forsakringskassan forhalla sig till regler kring
sekretess. Né&r de olika lanskassorna var mer eller mindre sjalvstyrande betydde
detta att sekretessen gallde dven emellan olika kontor. Detta ansag de intervjuade i
Skane hade fordrojt och forhindrat kontrollarbetet.

”Det som ar mest positivt sen vi blev statliga nu ar ju att vi & en myndighet, vi
har ju haft sekretess emellan kontoren innan. Sa har vi jobbat med nagonting och
man skulle flytta 6ver nagonting, da fick man inte vidarebefordra informationen
pa grund av sekretess, och jag menar, det &r lite absurt ju.” (Holst 061207)

Samtidigt finns sekretess kvar i stor utstrackning mellan myndigheter, nagot
som minskar mojligheterna till samarbete myndigheter emellan. Dock
underlattades forutsattningarna for informationsutbyte i och med en lagandring ar
2001 vilket mojliggjort samarbeten (RiR 2006, s. 13), men inte i tillrdcklig
utstrackning enligt de intervjuade. Med Skatteverket finns det ett ndra samarbete
(Holst 061207), medan samarbete med Socialférvaltningen hindras av sekretess

”...sa dom sager alltid "Det ar sekretess”, dom skyddar sig bakom det har.
Aven om vi sd bara vill lamna uppgifter till dom, for vi jobbar ju med samma
arenden i regel, men dar ar det svart.” (Holst 061207)

” Jag tror mycket pa det har, att samverka med andra organisationer och
myndigheter, att man ser till att ta bort alla hinder och istallet ha en 6ppen dialog
med forsakringsholag, polis, skatt (...) Socialférvaltningen t ex, det maste man ju
andra deras regler, for vi har ju ofta samma méanniskor som pa férvaltningarna,
och forsakringsbolagen, ja det ar otroliga pengar som ramlar ut om vi gor ett
felaktigt beslut hédr.” (Kruuse 061211)
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4.4.4 Bristande resurser

Resurser och hur de ska anvandas ar sjalvklart nadgot som anses bara mycket av
forklaringen till de brister Riksrevisionen tar upp. Samtliga intervjuade anser att
det ratt en brist pa personal i kontrollverksamheten i Skane under perioden. 2002-
2005 fanns endast 12 anstéllda i hela Skane som arbetat med efterkontroller. Dels
sd menar man att trycket har okat pa dem som arbetar med kontroller av flera
anledningar, dels ambitiosare mal fran ledningen, men ocksa att en storre
uppmarksamhet kring fragorna i media och politiken gjort att fler anmaler och
darmed far man in fler impulser (Andersson 061208). Att fusket uppmarksammats
ganska nyligen har gjort att resurser inte skots till redan under den granskade
perioden, nagot som dock skedde senare. Allt for liten hansyn har tagits till hur
stor post i regeringens budget socialforsakringen och darmed hur stora belopp
som forsvinner genom fusk, i jdmforelse med hur lite administrationen kostar,
papekar de intervjuade (Andersson 061208, Holst 061207). Samtidigt har inte
bristen pa resurser i fraga bara gallt personal, man anser dven att det inte funnits
tillrackliga teknikstdd. Mycket av handldggningen &ar fortfarande manuell i
pappersform och darmed mycket tidsodande (Andersson 061208). Aven uppgifter
som om nagon forsakrad har dkt dit for fusk tidigare hade forenklat avsevart,
menar Bengt-Olle Andersson.

4.4.5 Brister i metodutveckling

Utvecklingen av metoder for att hitta fusk ar dven den nagot som haltar enligt
Riksrevisionen. De intervjuade anser att metoderna fran de fatal som arbetat lange
med kontrollverksamheten i Skane inte ar nedtecknad (Andersson 061208),
samtidigt som att arbetet har fordrojts av for stor arbetsbelastning pa annat hall i
verksamheten, framst genom de riktade kontrollerna (Holst 061207). Da
metodutveckling a4 av  mer langsiktig karaktar 4n den  Gvriga
kontrollverksamheten dar det mer handlar om att beta av arende efter drende sa
har metodutvecklingen prioriterats nagot lagre. Da lanen ar mer produktionsnara
och arbetar med faktiska &renden och metodutveckling ar av en stérre och mer
overgripande karaktar sa borde en storre del av ansvaret for metodutvecklingen
ligga hos huvudkontoret (Aberg 061212). Sakkunniga experter bor vara med i
arbetet istallet for att det stjalps Over pa lansnivd. Det papekas &ven att
Skatteverket har flera heltidsanstallda riskanalytiker som bara arbetar med
riskanalys, nagot som Forsakringskassan hade behovt i storre utstrackning (Holst,
061207).
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5 Forsakringskassan och
kvalitetsgranskningen

5.1 Kvalitetsgranskningen

Kvalitet som begrepp behandlas har pa tva satt, dels kvalitet i handlaggningen och
dels kvalitet i beslut. Kvalitetsgranskningen innefattar bada. Om det foreligger fel
I handl&ggningen betyder det att beslutsunderlaget var ofullstandigt nér beslut
skulle fattas, medan om det foreligger fel i beslut innebér det att regler och
procedurer for provning av formaner inte har féljts.

Kvalitetsgranskning ar nagot som forandrats och vidareutvecklats mycket
under den granskade perioden 2002-2005. Riksrevisionen papekar aterkommande
i sin rapport att bristerna i kvaliteten inom handlaggningen &r fortsattningsvis
stora trots att regeringen i regleringsbreven till Riksforsakringsverket upprepat
och skarpt kraven (RiR 2006, s. 11). Det som ofta angrips i Riksrevisionens
granskning ar att bristerna i beslutsunderlag for de olika arendena ligger pa en
fortsatt hog niva, nagot de aven menar galler for antal fel i beslut. En annan kritik
handlar om de stora regionala skillnader som finns i kvaliteten pa
beslutsunderlagen, ndgot som varierar stort mellan lanen. Detta menar man &r ett
problem for legitimiteten till systemet. Dessutom skriver Riksrevisionen att det
storsta problemet med kvalitetsbristerna inte ar dessa i sig, utan att ”...man
fortfarande saknar kunskap om omfattningen och orsakerna till kvalitetsbristerna
inom handlaggningen” (RiR 2006, s. 11).

Under de senaste aren har flera ganger kvaliteten pa handlaggning och beslut
diskuterats inom Riksforsakringsverket och Forsékringskassan. Kring ar 2002
gallde det de skenande ohdlsotalen, nagot som var en borjan till den uppstramning
av rutiner och procedurer kring hur handlaggning och beslut skulle skotas. |
borjan av 2000-talet introducerade Riksforsakringsverket Qben, sitt system for
felrapportering. Senare introducerades Qben 1l efter att det tidigare systemet blivit
hart kritiserat (Andersson 061208). Det ar gemensamt for hela landet och har
sedan fortsatt att anvandas och har fatt stor betydelse i kvalitetsgranskningen.
Systemet gor synligt var det blivit fel och detta kan sedan aterkopplas direkt till
handlaggarna for att hindra att samma fel aterupprepas.

Né&r Forsakringskassan forstatligades 2004 fortsatte uppstramningen med att
ensa processer. Detta betydde att man borjade ta fram gemensamma procedurer i
hela landet for handlaggningen for att kunna minska skillnaderna mellan lanen
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(Andersson 061208). Malet &r att handlaggningen skall vara exakt likadan inom
hela landet.

Trots att kvalitetsarbetet intensifierats och forstatligandet delvis reducerat
skillnaderna i kvalitet mellan de olika lanen ar Riksrevisionen fortfarande kritisk
till att kvaliteten pd handlaggning och beslut inte hojts mer an som redovisas.
Kunskapen om felens omfattning har okat, framst tack vare Qben 11, men metoder
for att fanga upp brister i handlaggningen saknas fortfarande (RiR 2006, s. 27-28).

5.2 Kvalitetsgranskningen i Skane

Anda sedan tidigt 1990-tal har det gjorts kvalitetsgranskningsarbete pa
Forsakringskassorna runtom i landet. Daremot har asikterna om hur sjalva
granskningen ska utforas ibland gatt isar. Nar Qben skulle introduceras i bérjan pa
2000-talet var det inte ett populart instrument for granskning och det stotte pa hart
motstand (Thorén 061218, Andersson 061208). T ex ansag Vvissa handlaggare att
det i och med att det métte kvantitativa variabler inte matte verklig kvalitet. Qben
Il introducerades senare och sedan dess har justeringar gjorts kontinuerligt och
med tiden har det accepterats mer (Aberg 061212). Granskningar av Qben-resultat
borjade goras regelbundet och foljas upp i allt storre grad. Runt 2002 bérjade
andra rutiner dandras och handlaggningen styras om. Tidigare hade
handlaggningen enligt de intervjuade gatt att gora lite efter sitt eget huvud, och
aven om man visste hur ett arende skulle handldggas var det inte sakert att man
gjorde det exakt just sa (Larsson 070112).

” Det var inte lika mycket kontroll eller uppféljning och ”Sa har ska vi gora”.
Myndighetsrollen var inte sa uttalad kanns det inte som heller, nu ar det mer sa att
"Jag ar en tjansteman och oavsett vad jag tycker sa har jag nagot att folja, att sa
har ska jag gora” (Larsson 070112).

Det individuella handlingsutrymmet borjade krympa till forman for en mer
homogen handlaggning av drenden. | takt med struktureringen ckade ocksa antalet
metodstod. Numera skoéts mycket av handlaggningen i digital form och det finns
metodstod for dokumentation vilket ger allt en och samma struktur (Larsson
070112). Forandringarna hade tvingats fram pa grund av att handlaggningen
varierade sa mycket mellan lanen.

Nar Forsakringskassan forstatligades i slutet pa ar 2004 6kade tyngdpunkten
pa att ensa arbetsprocesser for handlaggning och beslut. Ofta far nagon kassa i
uppdrag att ta fram en sadan for ett visst omrade, sa att man sedan kan ga tillvaga
pa samma sétt overallt. Detta har gjort att forstatligandet har inneburit &n mer
likartad handlaggning i hela landet.

For kvaliteten i handlaggningen enligt Qben 11 under perioden 2002-2004
(siffror for 2005 i Skane har jag inte fatt fram) sa ar resultaten vid forsta anblicken
mycket nedslaende da man ser en minskning fran 91,6 % 2002 till 80,5 % istallet
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for en okning p& bada beslutsvariablerna®. Detta menar man dock i Skne beror pa
att man haller pa att ensa Qbens resultat.

"Stravan att alla forsakringskassor ska bedéma ett givet arende pa samma satt
har successivt lett till en i genomsnitt allt strangare, men forhoppningsvis mer
rattvisande, bedomning av arendena. Det har ocksa lett till successivt forsamrade
resultat s& som de méts i Qben I1” (Fsk Skane Arsred. 2004, s. 18).

Inga slutsatser kan darfor dras kring siffrorna fran perioden. | bérjan av 2005
genomgick dessutom Skane en omorganisation. Innan fanns det i Skane 37 olika
lokalkontor med var och en sin egen chef, i lilla Orkelljunga som i stora Malmo.
Men for tva ar sedan gjordes en sammanslagning och det bildade fem omraden
istallet, Malmo, nordost, nordvést, mellan och syd. Som handlaggare sorterades
du darmed in i handl&ggargrupper som sysslade med just ditt drendeslag. Detta
gjordes for att hoja kvaliteten da man enkelt kunde ta hjalp av sina medarbetare i
gruppen om man var osaker pa nagonting.

5.3 LoOpande arbetet

For att uppratthalla en viss kvalitet i handlaggningen av drenden och beslut finns
flera stod. Det finns ett arendehanteringssystem som fungerar som en datoriserad
mall som man handlagger utifran. Dar finns stod for hur man dokumenterar,
antecknar och fyller i information av olika slag géllande ett &rende (Larsson
070112). Programmet, eller stddet, visar formen for hur &rendet ska se ut, medan
handlaggaren fyller i innehallet. Detta galler dock inte lika mycket for tidigt i
perioden, runt 2002, da handlaggningen inte var lika detaljstyrd, men har kommit
allt mer. Det viktigaste systemet for kvalitetsgranskning &r dock systemet Qben 1.
De har fyra syften, att det finns ratt beslutsunderlag, att ratt tolkningar har gjorts
sa att ratt beslut fattas enligt lagen, att man kommunicerar med kunden samt att
man gjort ratt utbetalning (Andersson 061208). Qben anvénds dven for en i
efterhand granskande funktion, man later namligen en grupp handlaggare, sa
kallade Qbengranskare, granska ett urval av drenden dom handlagts. Granskarna
gar efter en mall igenom hela drendet for att se att allt har gjorts ratt (Andersson
061208). Resultatet registreras och blir till statistik ©6ver kvaliteten och
felaktigheter aterknyts och f6ljs upp till de avdelningschefer och handlaggare som
har felaktigheter. Samtidigt finns det dven hér ett moment av bedémning i vilken
kvalitet ett arende héller i en Qbengranskning (Aberg 061212).

Om ett arende galler t ex sjukersattning sa ska det sedan fran handlaggaren
vidare till en forsékringslakare och sedan en fOredragande i
socialforsakringsnamnden. Det ar i denna namnd det slutgiltiga beslutet tas om

? Se bilaga
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sjukersattning ska godkannas eller avslas (Andersson 061208). | sadana
arendeslag &ar processen alltsd nagot langre dan med andra ersattningar som
exempelvis tillféallig féréldrapenning.

5.4 Problem med verksamheten

5.4.1 Qbenll

Systemet for kvalitetsgranskning Qben ar fortfarande ett ndgot kontroversiellt
system. Detta &r ett datorsystem som maéter olika kvantitativa variabler, sisom om
en uppgift ar ifylld eller ej. Flera inom Forsakringskassan i Skane havdar att Qben
Il fortfarande inte gor en rattvis bedomning. De daliga resultaten kommer sig
istallet av att granskningarna inte kalibrerats i tillracklig omfattning, granskarna
anses doma efter olika kriterier och forestallningar (Aberg 061212). Mycket talar
for att sa ar fallet. Vissa lan visade tidigt under perioden 2002-2005 i Qben-
granskningarna resultat ndra 100 %. Dessas siffror har gradvis minskat, medan
Skanes gradvis har Okat, da man borjat lata olika lan granska varandra. Andra
asikter har varit att sjalva kvaliteten inte mats, utan endast mycket ytliga variabler
som inte sager ndgot om verklig kvalitet (Thorén 061218). Aven alla de
anpassningar som man varit tvungen att gora for att Qben ska ge mer korrekta
resultat kan man havda visar pa brister i matningarna. Darfor kan man havda att
kvaliteten inte behover vara sa dalig som Qben visar pa.

Qben &r ocksa ett instrument som inte visar sd mycket nyanser i forhallande
till ratt eller fel. Om minsta uppgift fattas, oavsett om det bara ar nagon liten
mailadress eller liknande, sa rapporteras arendet som “fel”. Det behdver ju dock
inte betyda att hela &rendet behdver vara fel (Andersson 061208). Darav kan man
hévda att Qben ar mycket kansligt for felsteg.

Kontroller av kvaliteten i arenden tar &ven med hjélp av Qben mycket lang tid.
Fran att ett arende handlagts sa tar det nastan sex manader innan man kan se en
sammanstéllning av resultaten for en period. Detta menar Claes Aberg paverkar
uppfdljningen negativt, da det har gatt lang tid nar man kan ta upp resultatet fran
granskningen med handlaggaren sjalv (Aberg 061212).

Samtidigt, &ven om Qben kan kritiseras pd manga satt sa menar samtliga
intervjuade att systemet i ndgon man har ratt i att bristerna i kvalitet i
handlaggningen ar for hoga.

5.4.2 Resurskonflikt — Produktion/Kvalitet

Den vanligaste kritiken som Forsakringskassan brukar fa handlar om
handlaggningstider. Da Forsakringskassan svarar for att forsorja sa manga
manniskor ar utbetalningar av ersattningar manga manniskors leverbrod.
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Forsakringskassans langa handlaggningstider havdar de intervjuade har statt i
centrum for debatten langt oftare &n annan kritik mot organisationen. Da de som
handlagger arenden har ett tryck pa sig dels att havda kvaliteten i arendet, t ex ta
fram ett alldeles fullstandigt underlag sa ar chansen enligt de intervjuade betydligt
storre att detta far stryka pa foten till forman for att kunna betala ut pengar i tid.
Detta kan ha flera anledningar. En anledning ar vad som syns mest. Utat gentemot
kunderna sa syns det direkt att Forsakringskassan brister om handlaggningstiden
blir allt for lang, medan det inte syns alls lika mycket utdt om man struntar att
ringa en arbetsgivare (Thorén 061218). Samtidigt som ingen drabbas sa hart av en
utebliven uppgift (Thorén 061218). Pressen ar storre. Har en handldggare folk
som upprort ringer hela tiden och vill ha sina pengar, medan bristande underlag
foljs upp langt senare med bara nagon form av samtal sa lattar trycket mycket mer
av att betala ut snabbt utan att vara sa noggrann.

Ett sadant tryck pa att producera kan paverka handlaggarens satt att handla pa
manga satt. Nar handlaggare far kanningar att det kan forekomma fusk i ett arende
kan aven det nonchaleras pa grund av press att fa ut pengarna. Nar pengar val har
beviljats ar det mycket svarare att dra in en ersattning, an om arendet kontrolleras
noga pa forhand (Andersson 061208).

Forstatligandet motiverades delvis av en vilja att ta itu med problemen med
bristande kvalitet i handlaggningen, trots det sa menar vissa att det till stor del
dranktes av budskapet att fa ut pengar och fa ner handldggningstiderna. En
intervjuad skulle garna se att ledningen skulle vara med tydlig pa att kvalitet och
produktion maste ga hand i hand (Thorén 061218) om man menar allvar med att
hévda kvaliteten i &rendena. Men inte heller detta visar hela problemen. En av de
intervjuade menar att man fortfarande inte hittat flera av problemen.

”Jag tycker det &r valdigt véldigt maérkligt att sen jag bodrjade i denna
verksamheten 1999, att varje ar har vi kunnat beskriva oerhort mycket
kompetensutvecklingsinsatser, vi har kunnat beskriva oerhért manga andra
kvalitetshdjande insatser, temadagar, ren kompetensutveckling, uppféljningar, nya
metoder, andrade annat, men likforbaskat ser vi inga tydliga utslag i Qben-
instrumentet. Det tycker jag ar ett bekymmer, jag tycker vi har haft lite svart att
faktiskt satta tummen pé vad det & som brister och gora nagonting at det.” (Aberg
061212)

Aven trots alla de skal som aberopades angdende Qben tidigare i kapitlet s&

verkar problemen svara att satta fingret pa aven for dem som arbetat med dem
valdigt lange.
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6 Diskussion och slutsatser

6.1 Teoretisk diskussion

I genomgangen av empirin har det kommit fram ett antal problem som medverkat
till att inte Forsakringskassan i Skane lyckats leva upp till kraven fran regeringen
och riksrevisionen. Flera av dessa kan atminstone delvis forklaras med hjalp av
teorin kring narbyrakrater

Riksforsakringsverkets bristande stod ar nagot som Lipsky inte i nagon storre
bemirkelse kan forklara. Aven om Lipsky tar upp att narbyrakraterna har
professionell kompetens till skillnad fran beslutsfattarna sa tas det inte upp som
nagot typiskt for narbyrakrater att deras asikter inte horsammas och
uppmarksammas. Detta kanske snarare kan bedémas vara ett mojligt problem i
alla organisationer snarare an bara i narbyrakraters relation till de styrande.

Motsattningarna mellan riktade och selektiva kontroller &r da betydligt
intressantare att belysa utifran teorin. Detta kan forstds som en malkonflikt dar
handlaggarna inom kontrollverksamheten tydligt anser att ett visst mal &r det
viktigaste, att satta dit s& manga fuskare som mojligt (Holst 061207). Det
effektivaste sattet enligt handlaggarna ar selektiva kontroller som gors pa
grundval av impulser utifran. Detta motiveras med att fler sétts dit och storre
utbetalningar sparas. Riksrevisionen och Riksforsakringsverket anser dock att
malet for kontrollverksamheten dven bor vara att kartlagga fuskets omfattning
(RiR 2006, s. 13) som ar ett mal som i stallet de riktade kontrollerna kan bidra till
att uppfylla. Detta har inneburit att narbyrakraterna, det vill sdaga handlaggarna,
inte kant att de kunnat leva upp till bada de mal som de ska arbeta efter, namligen
att fa fast fler fuskare och samtidigt 6ka kunskapen om fusket. Just sddana mal
som talar emot varandra ar vanliga for narbyrakraten enligt Lipsky (1980, s. 40-
41) Istallet har narbyrakraterna blivit frustrerade och i kombination med sma
resurser inte lyckats utfora sitt arbete som de tankt sig. Malkonflikten har har varit
tydlig och inneburit att de berérda handlaggarna tagit stallning och satter malet
om att satta dit fler fuskare fore malet om stérre kunskap om fusket.

Sekretessproblemet som tas upp som ett hinder for de inom
kontrollverksamheten ar nagot som har en ganska tydlig anknytning till Lipskys
teori om narbyrakratens handlingsutrymme. | och med sekretesslagstiftningen sa
finns hinder for hur mycket utrymme handldggarna har mojlighet att kontrollera
fusk och vilka metoder de far ta till. Na&rbyrakraten behéver stort
handlingsutrymme och ser darfor sekretessen som ett problem. Né&r sekretessen
lyftes mellan de olika lanskassorna 6kade handlingsutrymmet for handlaggarna,
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nagot som de ansag positivt (Holst 061207, Kruuse 061211) och chanserna 6kade
for att Forsdkringskassan skulle kunna mota Riksrevisionens krav. Att ett Okat
handlingsutrymme tas emot positivt behdver dock inte alltid vara fallet.

Att resurserna inte racker ar ett ofta aterkommande argument i all offentlig
verksamhet. Bristande resurser anser dven handlaggarna pa kontrollverksamheten
i Skane vara ett problem. Lipsky menar att det &r karaktaristiskt for narbyrakraters
verksamhet att det ar svart att tanka sig en viss grans for hur mycket verksamhet
som behovs av ett visst slag. Vad det géller kontrollverksamheten ar en bortre
grans nar man utropar “"nu behdvs inte mer kontrollverksamhet” ocksa svar att
tanka sig, precis som till exempel féarre poliser. Lipsky menar dven att man kan
minska efterfragan och arbetsbordan pa offentlig service, till exempel genom att
inte sl&dppa ut information om sin tjanst (Lipsky 1980, s. 90). Detta ar precis
motsatt vad kontrollverksamheten i Skane har gjort, istallet har man gatt ut i
media och beréattat om sin verksamhet (Andersson 061208). Detta har da istallet
Okat belastningen och medfort att resurserna inte réckt till. Lipsky anser att
problemet med resurser pa lang sikt ar olosligt, pa grund av bade svarigheten med
en bortre grans, men ocksa genom att okningar inte nodvandigtvis marks i
verksamheten. Ett tillskott i verksamheten tenderar ofta att gora forbattringen i
exempelvis handlaggning marginell (Lipsky 1980, s. 36)

Problemet med den bristande metodutvecklingen anses av handlédggarna bero
pa dess laga prioritet. Teorin om flertydiga mal som star i konflikt med varandra
kan vara mojlig har, da handlaggarna prioriterat fuskarbetet och inte anser sig haft
tid att lagga pa metodutvecklingen.

Inom kvalitetsgranskningen pekas ett farre antal problem ut som de
huvudsakliga till att man inte natt upp till de krav som stéllts pa handlaggningens
kvalitet. Problemen kring matsystemet Qben har varit flera och i verksamheten
har det funnits ett missnje med systemet, da det ansetts bara mata ytliga variabler
och inte verklig kvalitet (Thoren 061218). Problemet med att méta kvalitet &ar
karaktaristiskt for narbyrakraternas verksamheter enligt Lipsky (1980, s. 48).
Matten lyckas sallan mata verklig kvalitet utan mer kvantitativa variabler. Nagra
bevis pa Lipskys teori om att beteendet &ndrats Lipsky 1980, s. 51) stammer dock
inte helt avseende Qben. Handlaggarna har inte &ndrat sitt beteende till fordel for
Qben utan snarare till nackdel i jamforelse med andra matt, exempelvis
produktionsmatt. Pa sa satt kan man dock fortfarande hévda att teorin stammer i
nagon bemarkelse, da det fortfarande ar det mer kvantitativa matten av de tva
namligen det pa produktion som prioriterats.

Det tydligaste skalet till problemet med kvaliteten i handldggningen som
angetts har istallet varit just denna prioritering, ndmligen att produktionstakten i
handlaggningen prioriterats fore vilken kvalitet ett enskilt arende har haft.
Handlaggarna upplever att kravet pa att prioritera produktionen och antalet
arenden har inneburit att kvaliteten har fortsatt vara lag. Malkonflikten &r tydlig,
precis som tidigare. Handlaggningen ska vara korrekt, men samtidigt effektiv.
Lipsky pekar just pa att de mal narbyrakrater ska folja ofta talar rakt emot
varandra (Lipsky 1980, s. 40-41), nagot som i detta fall verkligen stalls pa sin
spets.
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6.2 Slutsatser

Med stdd i empirin kan man konstatera att ett antal olika problem har gjort att
Forsakringskassan i Skane inte kunnat leva upp till Riksrevisionens och
regeringens krav under 2002-2005. Flera av dessa problem har kunnat belysas och
forstas genom att applicera Lipskys teori om narbyrakrater och deras
forutsattningar.

I kontrollverksamheten var problemen i huvudsak:

e Bristande stod fran regeringen och Riksforsakringsverket,

e Konflikten om mal i fuskarbetet resulterade i konkurrens mellan
kontrollmetoder om samma resurser. Aven metodutvecklingen
nedprioriterades pa grund av skilda asikter om mal och prioriteringar.

e Den starka sekretesslagstiftningen begréansade handlaggarnas
handlingsutrymme for att bekdmpa fusk

e Stor resursbrist i verksamheten i form av bade handlaggare och
teknikstod.

I kvalitetsgranskningen pekas ett par problem ut i huvudsak, namligen:

e Qben II, kvalitetsgranskningssystemet som skapat konflikt men &ven
varit tyngt av olika problem och har haft svart med att goéra bra
bedémningar.

e Konflikten om mal i handlaggningen skall vara snabb produktion eller
god kvalitet, dar snabb produktion har prioriterats pa grund av vikten
av utbetalningar till klienter.

Dessa problem har sa gott som samtliga potential att kunna forklaras utifran
Lipskys teorier kring narbyrakrater. Otydliga mal som star i konflikt med
varandra, bristande resurser, problem att mata kvaliteten i arbetet vilket gor att
man istéllet mater kvantiteten ar aspekter som tas upp som grundlédggande for hur
beslut blir verklighet gentemot medborgarna. Detta kan man delvis se som ett
misslyckande for Forsakringskassan men ocksa for Riksforsakringsverket och
regeringen som har det yttersta ansvaret. Flera saker visar dock att den granskande
perioden varit en turbulent tid dar fokus pa att motarbeta fusk och sékra hog
kvalitet i handlaggningen har o©kat i prioritet. Flera férandringar inom
verksamheten &r relativt nya nar granskningen gors. Kraven pa att arbeta for
minskat fusk och storre kunskap om fusk har skérpts i regleringsbreven forst
under perioden. Kvalitetssystemet Qben 11 introducerades for ett antal ar sedan
vilket inte kan ses som sa lange i sammanhanget och forstatligandet som ska
likrikta handlaggningen sa att den haller samma kvalitet i hela landet genomfordes
forst 2004. Efter 2005 har ocksa en del hant, sarskilt med extraresurser till
kontrollverksamheten. Det ar darfor mycket som pekar pa att bade
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kvalitetsgranskning och kontrollverksamheten, trots brister under perioden, i
framtiden kommer att fungera battre.
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8 Bilaga

8.1 Intervjumall

Dina arbetsuppgifter, din roll

Beskriv kontrollverksamheten/kvalitetsarbetet. Hur gar den till? Hur ser processen ut?
Hur véljer ni vilka fall som ska granskas? Vilka ar era metoder for detta?

Hur fungerar kontrollverksamheten/kvalitetsarbetet i den vanliga handlaggningen? Nar
ni handlégger ett visst drende, vilka prioriteringar stalls ni infor, hur ser procedurer och
rutiner ut?

Kontrollverksamheten/kvalitetsarbetet - forandringarna under 2002-2005.

Har de paverkat er verksamhet/era rutiner? Hur?

Vilka problem har uppstatt?

Hur sag verksamheten ut tidigare?

Hade man nagon i Skane?

Hur har Skanes Forsakringskassa varit delaktig i forandringen pa nationellt plan? Hur
har férandringarna tagits emot av de anstéallda? Av dig? Hur uppfattar du resultatet av
forandringen?

Nya malen och direktiv — Regleringsbrev - skarptes

Hur upplever du/ni de nya direktiven?

Hur upplever du arbetet for att verkstalla dessa? Vilka problem?

Hur sdg de ut, inom vilka omraden, vilken omfattning?

Vad kunde gjorts annorlunda? Av er? Av Riksforsakringsverket/ledningen/regeringen?
Vad skulle ni gjort med extra resurser? Personal? Kompetens? Utbildning? Hur skulle ni
vilja att en satsning sag ut?

Ser ni nagra mojligheter att effektivisera befintliga resurser?

Forstatligandet, fordndringen som detta innebar 2004.

Hur har det paverkat kvalitetsarbetet/era rutiner, samt verksamheten generellt?

Har det paverkat era resurser, satt att arbeta, organisation? Vilka forandringar? Hur?
Har problem uppstatt?

Har det forandrat kontrollverksamheten/kvalitetsarbetet for er i Skane?

Vad ansag du, de anstallda om forstatligandet? Varfor bra, varfor daligt?
Forsakringskassan i Skane generellt?
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8.2 Tabell

Antal impulser till utredning/anmalningar enligt Skanekassans rapporteringsmodell

Extern anmalan| Egna myndigheten| Annan myndighet Totalt
2002 798 280 165 1243
2003 895 563 131 1589
2004 jan-jun 628 226 156 1010
Kalla: Arsredovisning Sk&ne Lans Allmanna Férsakringskassa 2002-2004
Antal impulser till utredning/anmalningar juli-december 2004
Anonym Handl&ggare Kontroll Kand Myndighet Ovrigt Totalt
301 158 15 22 61 51 608
Kalla: Arsredovisning Skane Lans Allméanna Férsakringskassa 2004
Antal impulser till utredning/anmélningar 2005
Anonym | Handl&ggare Kontroll Kand Myndighet | TFP-kontr. Totalt
712 441 33 95 134 19 1434

Kalla: Statistiktabell Misstankt Fusk 2005, Forsakringskassan Skéne Lin

Resultat av vidtagen atgard med anledning av impulser till utredning/anmalningar

Ingen paféljd Indragn./Nedsattn. Aterbetalning
2002 722 473 361
2003 811 655 453
2004 jan-jun 480 296 117

Kalla: Arsredovisning Sk&ne Lans Allmanna Férsakringskassa 2002-2004

Indragning Ingen atgard

Nedséttning

Ratt ersattning

2004 jul-dec

257

211

31

109

Kalla: Arsredovisning Skane Lans Allméanna Férsakringskassa 2004

Indragning Ingen atgérd Nedsattning Ratt ersattning
2005 447 330 110 483
Kaélla: Statistiktabell Misstankt Fusk 2005, Férsakringskassan Skane Lan
Genomsnittlig andel korrekt handlagda &renden 1
2004 2003 2002
Andel tillrackligt beslutsunderlag 80,5% 87,4% 91,6%
Andel korrekta beslut 96,9% 97,7% 98,2%

Andel korrekta utbetalningar 99,2% 99,8% 99,1%

1) Uppgifter om andel tillrackligt beslutsunderlag, andel korrekta utbetalningar och beslut fér 2004
baseras pa resultatrapport for perioden september 2003 — augusti 2004.
Uppgifter om motsvarande uppgifter for 2002 och 2003 &r hdmtade ut resultatrapport for perioden januari
- december liksom uppgifterna om felmarginal
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Andel drenden till atal

2002 2003 2004 2005

40 59 54 108

Kalla: Statistiktabell Misstankt Fusk 2005, samt Sk&ne Léns Allmanna Forsakringskassas arsredovisningar 2002-2004
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