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Organisatoriska vagval

En studie av Forsakringskassans forandringsarbete

[Crossroads for organizations: A study of recent changes
at the Swedish Social Insurance Agency]

Sammanfattning

Forsakringskassan ar en central del av den svenska valfardsstaten och formedlar mycket stora
penningsummor. De forandringar som myndigheten har genomfért under senare tid i form av ny
organisation och dndrade beslutsregler har varit omdiskuterade. Kritiker har pekat pa bristande
effektivitet, forsenade utbetalningar och hjartls regeltillampning. Ett antal vagval har gjorts for att
soka hitta l6sningar pa problem som ldange patalats med bl.a. stora skillnader i regeltillampning
mellan olika delar av landet. | denna artikel studeras dessa vagval. Diskussionen tar sin utgangspunkt
i ett antal motsatspar: enhetlighet-lokal anpassning; centralisering-decentralisering; specialisering-
generalistideal; samt narhet-distans. Dessa motsatspar belyses med exempel fran de foréandringar
som har skett. Den allmanna slutsatsen ar att Forsadkringskassans forandringsresa har varit stormig
men att det har funnits ett betydande matt av konsistens sinsemellan i de gjorda vagvalen.



Abstract

The Swedish Social Insurance Agency is an important part of the Swedish welfare state. The Agency
has recently made a number of major changes, such as establishing a new internal organization and
reforming processes for decision making. Many of these changes have been controversial. Critics
have complained that the Agency shows a lack of efficiency, has failed to make payments on time,
and has been too harsh in its application of eligibility rules. The changes have put the agency at a
number of crossroads, many of them recurring from earlier reforms, in dealing with problems such
as regional differences in the application of rules. In this article, some of these choices are discussed.
The discussion departs from four dichotomies: uniformitylocal adaptation; centralization-
decentralization; specialization-generalist approaches; and closeness-distance. These dichotomies
are illustrated with examples from the agency. The general conclusion is that although the change
process has taken a rocky road, there has been a great deal of internal consistency in the
combination of measures taken.
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Organisatoriska vagval

En studie av Forsakringskassans forandringsarbete



1 INTRODUKTION

Syftet med denna artikel &r att analysera och diskutera en rad organisatoriska forandringar
som dgt rum i en aktuell reformprocess i svensk offentlig sektor. Den myndighet som vi har
studerat &r Forsakringskassan som ansvarar for stora delar av det svenska
socialforsakringssystemet. Framforallt vill vi visa att myndigheten har komplexa krav riktade
mot sig, krav som kan métas pa olika satt. Vi diskuterar vad som héant i termer av végval.
Forandringarna syftar ytterst till gagna medborgarna &ven om det har yttrats tvivel om
huruvida forandringsarbetet hittills har bedrivits med medborgarorientering som framsta mal
(Pauloff och Quist, 2010). Det forskningsprojekt som denna artikel baseras pa har dock

framst ett inomorganisatoriskt perspektiv'. Vi fragar oss alltsa:

1. Vilka végval har Forsakringskassan stallts infor?
2. Vad ar utfallet av de organisatoriska véagvalen och vad kan férklara de val

Forsékringskassan gjort?

Forsakringskassan ar en central del av den svenska valfardsstaten och formedlar mycket stora
penningsummor i olika bidrags- och forsékringssystem. Myndigheten beslutar om bidrag och
ersattningar till barnfamiljer, sjuka och personer med funktionsnedséttning och vid utgangen
av ar 2010 fanns ca. 12 900 anstallda. Den svenska socialforsakringens utbetalningar var
samma ar 203 miljarder kronor vilket motsvarar 6,2 procent av Sveriges
bruttonationalprodukt (Forsakringskassan, 2010). Hur dessa enorma utbetalningar ska
administreras pa basta satt har diskuterats lange och olika losningar har provats. Under lang
tid har det funnits en regionalt baserad grundorganisation med stor sjalvstandighet vilket haft
sin grund i historiskt framvuxna sjukkassor. Sedan 2005 har en rad genomgripande
forandringar skett i form av sammanslagning, specialisering, hardare produktionsstyrning och
nya kundkanaler. Forandringarna ar av intresse langt bortom den enskilda organisationen

eftersom en motsvarande utveckling kan skénjas aven i manga andra myndigheter.

! Fr&n m&nga till en? — Ett forskningsprogram om Férsékringskassans férandring och dess konsekvenser.

4



Man kan notera att det under ett antal ar fanns en trend att forflytta maktbefogenheter och
ansvar nedat i organisationer. Natverk ersatte hierarki som organisationsideal. Denna
utveckling fran government till governance ledde till mindre av hierarkiska relationer mellan
aktorer, mer av decentralisering och delegering, mer komplexa beslutsprocesser samt
deltagande av icke-offentliga aktorer i beslutsprocesserna. Pa senare ar tycks dock trenden ha
vant och behovet av samordning, koordinering, integration, styrning och 6vervakning av

myndigheter framhavs alltmer (Christensen & Lagreid 2007).

De forandringar som Forsakringskassan har genomfért under senare tid i form av ny
organisation och &ndrade beslutsregler har varit mycket uppmérksammade i svenska
massmedia och omfattande kritik har samtidigt riktats mot myndigheten for bristande
effektivitet, forsenade utbetalningar och hjartlos regeltilldmpning. De radikala
organisationsférandringarna sammanfoll dessutom med omfattande forédndringar i regelverk,
svarigheter med IT-stod och budgetméssiga problem. Efter en uttalad kris under ar 2008 har
situationen stabiliserats. Férandringarna har till viss del fatt avsedda effekter samtidigt som

nya problem har uppstatt.

Det finns problem med bristande fortroende i flera av Forsakringskassans relationer,
exempelvis i myndighetens relation till medborgaren och i relationen mellan medarbetare och
ledning. Medborgarnas fortroende for Forsakringskassan har sjunkit stadigt sedan tio ar
tillbaka, enligt undersdkningar fran SOM-institutet vid Goteborgs universitet. En rapport
(Hensing, Holmgren, Rohdén, 2010) visar att 16 procent av svenskarna hade fortroende for
Forsékringskassan ar 2009, jamfort med 36 procent av svenskarna ar 1999.
Forsakringskassans egen imageundersokning (Forsakringskassan, 2009a) visade emellertid pa
en svag Okning av medborgarnas fortroende mellan ar 2008 och ar 2009. | denna
undersokning anger 33 procent av respondenterna att de har stort eller mycket stort
fortroende for Forsakringskassan. Skillnaderna i resultat mellan dessa undersokningar &r
saledes betydande. Att de anstélldas fortroende for ledningen pa Forsakringskassan ar lagt,
visar Forsakringskassans interna medarbetarundersokningar. Medarbetarnas fortroende for
den ndrmaste chefen ar dock i regel storre (FOorsékringskassan, 2009b och 2010). Det finns
ocksa ett problem med bristande fortroende mellan Forsakringskassan och regeringen
(Bringselius 2012). Samtidigt &ar bakgrunden till foérdndringarna politiska beslut, och
administrativa reformer av liknande slag har genomforts i ett stort antal statliga myndigheter i
Sverige. Ett antal vagval har gjorts for att soka hitta l6sningar pa problem som lange patalats
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med bl.a. stora skillnader i regeltillampning mellan olika delar av landet. Det finns emellertid
inga sjalvklara losningar pad upplevda problem i organisationer. Olika lésningar har istéllet

bade for- och nackdelar som kan betonas eller forbises.

Vagvalen kan vara sarskilt intrikata i offentlig verksamhet. Christensen och Laegreid
(2007:16) menar att en forklaring ligger i den offentliga verksamhetens manga uppgifter, mal

och véarden:

“The challenge of finding a sustainable balance between centralization and
decentralization, between political control and agency autonomy, and between
co-ordination and specialization is a never-ending story, for we are dealing with
multi-functional systems which have to balance partly conflicting norms and
values that vary across political-institutional contexts and over time. Here, we
should bear in mind that the fundamental purpose of public service is
government, not management (OECD 2005). This means that it is essential to
address values that maintain and strengthen confidence and trust in public-sector

organizations, such as social cohesion.”

De nordiska landernas véagval har ocksa skilt sig at. Norge har t.ex. genom skapandet av en
Arbeids- og velferdsetat (NAV) valt att sla samman olika myndigheter och samlokalisera
service i arbetsformedling, socialforsakring, pensioner och kommunernas socialtjanst. Har
finns en stark lokal och regional koppling som i stort sett har forsvunnit i Sverige samt inslag

av partnerskap stat-kommun som ocksa det saknas i Sverige och 6vriga nordiska lander.



2 TEORETISKA UTGANGSPUNKTER

Denna artikel har forfattats inom ramen for ett forskningsprogram dar Forsédkringskassans
struktur och styrning studeras utifran flera perspektiv — perspektiv som ocksa aterspeglar
forfattarnas bakgrund i olika @mnesdiscipliner. Dessa discipliner &ar fdretagsekonomi,
nationalekonomi och statsvetenskap. Den multidisciplindra ansatsen har fordelen att den
hjalper oss att empiriskt satta fokus pa olika delar av organisationens verksamhet, samtidigt
som den ocksa hjalper oss att skapa en fordjupad forstaelse genom diskussionen kring olika

modeller, antaganden och perspektiv.

| denna artikel ligger fokus pa organisationers vagval. Organisationer star i princip permanent
infor vissa vagval eller spanningsforhallanden (Glouberman och Zimmerman, 2002,
Williams, 2000, och Halligan, 2007). Det finns spanningsforhallanden mellan t.ex. styrning
och autonomi, mellan enhetlighet och lokal anpassning, mellan standardisering och
anpassning till individer och mellan specialiserad och generell kunskap. Flera
organisationsformer kan férekomma samtidigt men mixen férandras over tid (Olsen, 2005).

Fordndringar sker i en viss tid med vissa dominerande forestillningar om ”god” organisation.

Inom statsvetenskapen har organisationers vagval och institutionella férandringar traditionellt
forklarats utifran den historiska institutionalismen, dar teorin om kritiska vagval (critical
junctures) ar central. Inom denna skola utgar man fran en modell déar langa perioder av
institutionell stabilitet plotsligt bryts for korta perioder av omfattande institutionell férandring
(Capoccia och Kelemen, 2007). | manga fall kravs en kris som utloser ett forandringsfonster,
menar Cortell och Peterson (1999:185).

“Every environmental trigger - Whether a crisis or non-crisis - creates the
opportunity for structural change if it discredits existing institutions or raises

concerns about the adequacy of current policy-making processes.”



Cortell och Peterson (1999) menar vidare att dessa utlésande faktorer, men ocksa stod for
forandringen samt institutionell kapacitet, kravs for att institutionell férandring ska kunna dga
rum i en demokratisk stat. Boin och Hart (2003), 4 andra sidan, visar i en studie pa hur kriser
kan minska utsikten till framgangsrik forandring, bland annat eftersom kriser ofta utléser en
modell med centraliserad och radikal foérandring samt ofta administrativa genvédgar och
retorik med syfte att maskera dilemman och problem i implementeringsarbetet. Involveringen
av medarbetare och intressenter i forandringsarbetet efter en kris blir ofta begransat, papekar
de.

Historisk institutionalism, men aven andra former av institutionalism, har dock kritiserats for

att ha svart att narmare forklara varfor forandringar intréaffar.

“Institutionalism has emphasized inertia and persistence and conceptualized institutional

change as a more or less steady path along a predefined trajectory. ” (Weyland 2008:281)

Omfattande forandringar kan emellertid ocksa ske i en gradvis framskridande process,
snarare an genom kritiska vagval (Thelen 2003). Efter nyinstitutionalismens intrade pa 1980-
talet har man, i synnerhet i den foretagsekonomiska forskningen, intresserat sig alltmer for
hur organisationen forhaller sig till sin omgivning och till de idéer som sprids i denna - man
kan tala om saval organisationers som idéers legitimitet. Fér offentlig verksamhet kan
organisationens legitimitet i samhéllet anses sarskilt viktig. Enligt var tolkning befinner sig
alla organisationer i institutionella omgivningar dar de moter socialt skapade normer och
konventioner som talar om for organisationen hur den bor vara utformad. Populédra reformer
knyts ofta till och blir symboler for t.ex. framsteg, fornyelse, effektivitet, utveckling,
demokrati, individualism och réttvisa. De socialt konstruerade normerna uppfattas som yttre,
objektivt givna villkor. Dé&rmed representerar de administrativa reformerna inte
nodvandigtvis nagot nytt utan det kan i manga fall handla om ateranvandning av gamla idéer
(jfr Ravik, 2008). Idéer kan ocksa inforlivas i Gppet tal, utan att det paverkar organisationens
praktik, sa kallad “de-coupling” (Meyer och Rowan, 1977). Vad som ser ut som kritiska
vagval kan saledes i praktiken vara enbart en konsekvens av tillfalliga moden och idéer och
kanske inte alls fa den omvalvande betydelse for organisationen eller dess institutionella
omgivning som man inom den historiska institutionalismen hade forvéantat sig. Det
intressanta i det sammanhanget blir det samspel som &ger rum mellan olika aktorer, vid vilket

organisatoriska idéer vinner gehér. Weyland (2008:284) talar om “the demand side and the
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supply side of institutional change”. Det maste bade finnas ett upplevt behov av férandring
och tillgang till tankbara losningar. | Forsakringskassans fall kan vi havda att det fanns bade
ett starkt ként behov av att atgarda organisationens problem och ett antal I6sningar som redan
provats i andra myndigheter (och foretag) som framstod som l&mpliga botemedel mot

upplevda brister.



3 FORSKNINGSMETOD

Underlag for var beskrivning och analys har samlats in genom sammanlagt 129 intervjuer
med personer pa olika nivaer och i olika delar av Forsakringskassan samt i dess omgivning.
Intervjuerna har varit semi-strukturerade, med fokus pa att forsta pagaende forandringsarbete.
Samtliga sju forfattare till denna artikel har medverkat i fallstudien och samverkat kring
datainsamlingen, som strécker sig dver perioden 2008-2011. Ut6ver intervjumaterial har data
dven samlats in genom enkater, dokumentstudier (bl.a. tillgang till Forsakringskassans
intrandt), sju fokusgrupper med handlaggare inom Nationella férsakringscentra (NFC) och
Lokala forsakringscentra (LFC) samt direkta observationer. Studien omfattar perioden 2005-

2011, med start vid enmyndighetsreformen den 1 januari 2005.

De vagval som identifierats har utkristalliserats genom vad som allmént brukar kallas
abduktion (se t.ex. Alvesson och Skdldberg, 2007 och Pierce, 1978). Vi har startat
undersokningen utifran ett antal teoretiskt givna forestallningar om intressanta teman att
studera. De empiriska studierna har sedan givit anledning att reflektera kring och revidera
utgangspunkterna. De vagval vi slutligen redovisar ar alltsa resultatet av teoriernas méte med
empirin i Forsakringskassan. Vi viljer dock att koncentrera oss pa det som visat sig vara mest

intressant av ett antal genererade végval.

Ett analytiskt ramverk presenteras i foljande kapitel efter en introduktion till
Forsékringskassans forandringsarbete under perioden 2005-2011. | kapitlen déarefter
diskuteras fyra olika vagval inom organisationen, utifran ovan introducerad teori, men ocksa

annan relevant teori.
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4 REFORMERINGEN AV FORSAKRINGSKASSAN: BAKGRUND

4.1 Problembeskrivningar

Forsakringskassans organisation har varit foremal for diskussion under lang tid.
Forandringstrycket har kommit fran flera olika hall och 6nskemalen har varierat. Att nagot
radikalt borde gdras har varit en allman uppfattning. Sa har uttrycker sig t.ex. den forre

generaldirektoren Curt Malmborg i arsredovisningen for 2007 (Forsakringskassan, 2007:6):

Den gamla organisationen byggdes for det samhalle som fanns pa 1950-talet och har nu

kommit till vags ande.

Utifran vart material ser vi att foljande problem sérskilt uppmarksammats av de inblandade
aktorerna i samband med de mer omfattande reformerna under 2000-talet

1. Bristande styrbarhet p.g.a. rumslig organisering.

Den tidigare regionalt baserade organisationen med lanskassor sags som ett hinder for
reformer i allminhet di 14nsdirektérerna var “kungar i sina egna kungadémen”. Kassorna var
direkt understallda regeringen och den centrala myndigheten Riksforsékringsverket hade
ingen funktion som huvudkontor. Den relativa autonomin anges som en forklaring till varfor

stora skillnader férekom i processer och beslutsutfall.

2. Bristande professionalism genom otillracklig specialisering.

Genom att kontoren i den gamla organisationen skulle hantera i stort sett samtliga &rendeslag
lag man nara ett generalistideal dar handlaggarna skulle behérska ett stort antal processer och
kunna véxla mellan dessa. Denna ordning stalldes i reformerna mot en specialisering dér en
koncentration pa vissa arendeslag kunde ske och kunskapen darmed Oka inom ett smalare

omrade.
3. Bristande rattssakerhet genom variation i procedurer och lokala kulturer.
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Den tidigare ndmnda skillnaden mellan lanskassor i organisation och processer resulterade i
stora regionala skillnader i beviljandegrad och ersattningsnivaer, vilket var problematiskt

eftersom det handlar om myndighetsutovning i en nationell forsakring.

4. Bristande effektivitet bl.a. genom att handlaggare har tagit éverdriven hansyn till de
forsakrade.

De personliga kontakter med de forsakrade som handlaggarna haft har sagts leda fram till
speciella relationer dar en tillracklig professionell distans inte kunnat uppratthallas.

Handl&ggarna blev i vissa fall ombud for de férsakrade snarare ar myndighetsuttvare.

Dessa problembeskrivningar har varit padrivande for de reformer som genomdrivits. Till en
del har de varit unika for Forsakringskassan, men de aterspeglar ocksa allméanna

administrativa trender i offentlig forvaltning

4.2 Reformering

Baserat pd de behov som identifierats i ovanstdende problembilder har Forsékringskassan de
senaste aren genomgatt stora fordndringar. De viktigaste elementen i fordndringarna kan

beskrivas pa foljande sitt:

1. Forstatligande. Tidigare var fOrsdkringskassorna 1 riéttslig mening inte statliga

myndigheter. Nu dr Forsdkringskassan som vilken annan (statlig) myndighet som helst.

2. Omvandling till “enmyndighetsverk”. Det tidigare Riksforsdkringsverket och 21 fristiende
lanskassor upphorde och en sammanhéllen myndighet bildades. D&rmed kunde

organisationen styras enklare och enhetlighet framtvingas.

3. Avskaffande av de politiskt utsedda lekmannastyrelserna pa lédnsnivd. En
professionalisering av organisationen har skett ocksa via 6kad extern rekrytering och ett allt
storre inslag av akademiskt utbildade i motsats till en gammal tradition av intern karriargang
och utbildning. Denna forandring paborjades fore omorganisationerna men utvecklingen har

forstarkts.
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4. Omvandling av den geografiskt baserade organisationen och avskaffande av linen som
organisatorisk niva. Tre “kundkanaler” har istdllet skapats: nationella forsdkringscenter

(NFC); lokala forsdkringscenter (LFC) samt kundcenter/sjilvbetjaning (KC).

5. Hardare produktionsstyrning och standardisering genom identifiering och utveckling av
arbetssatt inom organisationen: s.k. Ensa-processer. Etableringen av enheten
Forsakringsprocesser (FP) var en del i denna stravan. Handlaggarna far anvisningar om hur
arenden ska handlaggas pa basta satt, i vilken ordning arbetsmoment ska genomfdéras och
vilken tid det bor ta. Syftet ar att uppna okad enhetlighet i processer och beslutsutfall och att

fa de regionala skillnaderna att, om inte forsvinna helt, sa atminstone kraftigt minska.

6. Kontroll av verksamheten. Matbarhet, t ex i form av antal avklarade &renden och
tidmétning av handlaggningsprocesser, innebar storre mojlighet till kontroll av enheter och

enskilda handlaggare med avseende pa produktionsmal.

7. Anonymisering av kundmgten. Forhoppningen &r att ovidkommande personliga hansyn

minimeras genom att de drenden som inte kraver personlig kontakt sammanfors i NFC.

8. Overforing av pensionsfragorna till en séarskild myndighet, Pensionsmyndigheten, och en

séarskild tillsynsmyndighet, Inspektionen for socialférsakringen.

9. Avskaffande av en styrelse med “fullt ansvar” och inrdttande av ett insynsrdd 2011.
Forsakringskassan fungerar darmed som en enradighetsmyndighet, i linje med hur det ser ut
pa de flesta myndigheter (Statskontoret 2008a). Generaldirektéren har darmed det yttersta

ansvaret och ansvarar for dialogen med regeringen.

10. Ett antal storre regelandringar. Under 2008 genomfordes t.ex. den sa kallade
rehabiliteringskedjan i sjukforsakringen och en ny tandvardsforsakring. Detta stallde stora
krav pa inlarning och forsvarades av att utvecklingen och implementeringen av datoriserat

beslutsstod visat sig svarare an tankt.

De fordndringar som genomfordes dr i linje med de kdnnetecken pa en nyrationalistisk
viandning” som anges av Revik (2008:133). Det har inom Forsakringskassans ledning funnits

en pataglig optimism angaende mdjligheten att styra verksamheten mer effektivt, en tro pa
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forekomsten av “’best practice” vad avser organisationsutformning och produktionsprocesser

och en overtygelse om behovet av koncentration och specialisering.

4.3 Analytiskt ramverk

For att forstd Forsakringskassans vagval kommer vi att fokusera pa fyra omraden som

framtratt som sérskilt viktiga.

FOr det forsta studerar vi valet mellan likhet (enhetlighet) och olikhet (lokal anpassning) i
regeltillampningen. Innan enmyndighetsreformen och inférandet av Ensa-processerna fanns
stora mojligheter till lokal anpassning, och pa varje lanskassa uppstod olika normer om hur
regeltillampningen skulle se ut. I och med reformen blev det ett stort fokus pa likhet, bland

annat med avsikt att 0ka rattssékerheten for medborgaren.

For det andra studerar vi valet mellan en decentraliserad organisation med betydande
autonomi for medarbetarna och en organisation dér styrningen &r centraliserad. | och med

enmyndighetsreformen gick Forsakringskassan over till en 16sning med stark centralisering.

For det tredje studerar vi valet mellan en handléggarroll som generalist eller som specialist.
P& Forsakringskassan andrades handléggarrollen i och med reformen till mer av en

specialistroll &n vad den hade varit innan.

For det fjarde studerar vi valet mellan narhet och distans, i relationen mellan handldggare och
medborgare. | syfte att skapa en mer objektiv bedémning av ansokningar om formaner
Okades distansen i denna relation betydligt i samband med enmyndighetsreformen och det
efterfoljande forandringsarbetet.

Med detta analytiska ramverk fangar vi upp fyra viktiga vagval i myndigheten, men det ska

noteras att det naturligtvis finns en rad andra végval som har haft betydelse for verksamheten

och relationen till medborgaren.
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5 FORSAKRINGSKASSANS VAGVAL

Vi ska nu narmare diskutera fyra av de vagval som Forsékringskassan har stallts infor i sin
reformering. Vi diskuterar vilka alternativa handlingsvagar som har funnits och forsoker att
forsta de argument som har anforts i vagvalet. Nar sa ar mojligt diskuteras ocksa de

organisatoriska konsekvenserna av valen.

5.1 Likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal anpassning)?

Ett forsta vagval ror fragan om likhet (enhetlighet) eller olikhet (lokal anpassning) i
organisation, processer och utfall. Den tidigare organisationen hade fristaende
lansorganisationer dér olikheter framfor allt i sjukforsékringsérenden inte bara mojliggjordes
utan ocksa ibland uppmuntrades med argument om anpassning till lokala behov. Genom
reformerna har balansen forskjutits till forman for kraftigt okad enhetlighet i
beslutsprocesserna, genom utvecklingen av sa kallade Ensa-processer. Pa Forsakringskassan
har man &gnat mycket tid och energi at processkartlaggningar dar detaljerade berakningar
tagits fram av handlaggningstiden per forman for olika typarenden. Statskontoret (2008b)
uppger dock att drygt 46 procent av handladggarna i en studie svarar att de ofta eller ibland
frangar Ensa-processerna, huvudsakligen p.g.a. tidsbrist. Genom hard processtyrning bor
friheten att valja handlingssatt ha reducerats. En negativ effekt av detta kan vara att de alltmer
valutbildade medarbetarna kan ha svart att acceptera begransat handlingsutrymme. En positiv
effekt kan vara att handlaggarnas far ett okat beslutsstod, vilket bor leda till 6kad
rattssékerhet genom en mer enhetlig rattstillampning, samt en 6kad professionell trygghet
(Bringselius, 2011). Fortfarande kravs dock professionellt grundade beddmningar i flera faser

av processen.

Tanken med Ensa-processerna var att minska skillnaderna mellan hur drenden hanteras i olika
delar av landet. Det finns ocksa indikationer pa att regionala variationer har minskat nar
handlaggningen koncentrerats till farre orter men att det samtidigt finns kvar stora skillnader
nar det galler formaner som fortfarande handlaggs pa ett stort antal kontor spridda 6ver landet

(Inspektionen for socialforsékringen 2010b).
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Kravet pa lika tillampning 6ver hela landet har kommit att bli viktigare an kravet pa
situationsanpassning. Da maste ocksa organisationen utformas sa att centrala riktlinjer far
fullt genomslag i hela myndigheten (Statskontoret 2007). Att anvénda sig av standardisering,
regler och forutbestamda procedurer ar nagot som traditionellt sammankopplas med den
byrakratiska organisationen. Merton (1949) menar att den grundlaggande tanken ar att
reglerna inom byrakratin ska bidra till en hogre organisatorisk effektivitet och snabbhet i
beslutsfattandet. Samtidigt forlorar man den mgjlighet till avvikelser baserade pa lokala
preferenser och lokal kunskap som fanns i det gamla systemet med regionala politiska
foretradare. Detta argument anfordes vid vagvalet. Motstandare argumenterade att enhetlighet
genom standardiserade beslutsprocesser riskerade att bli stelbent och byrakratisk, och att
méjligheten till anpassning till férutsattningarna i det enskilda fallet minskar.?

I en diskussion kring rattssdkerhet &r det viktigt att inte sammanblanda begreppet med
likformighet. Rattssakerhet kan ur ett svenskt perspektiv tolkas utifran tva dominerande
traditioner: den rent juridiska lasningen av lagen eller den statsvetenskapliga diskussionen av
densamma. Fran de tva traditionerna foljer tva dimensioner som maste fungera i samklang.
Den forsta beror materiell riktighet och omfattar att lagar och regler foljs, att lika fall
behandlas lika samt att besluten gar att dverklaga till domstol. Den andra dimensionen beror
processuell riktighet och omfattar rétten till en rimlig grad av kommunikation mellan
myndighet och medborgare, att beslut i svarbeddmda arenden kan forankras med kollegor
och specialister inom myndigheten samt att medborgaren har rétt till en snabb handlaggning.
(Karlsson, 2011)

Den potentiella konflikten mellan likformighet och rattssakerhet &r sérskilt tydlig i drenden
dar medicin moter forsakring, sasom i sjukskrivningsarenden. Medan den medicinska
vetenskapen betonar det individuella, betonar forsékringens regelverk det generella. |
intervjuer med Forsakringskassans medicinska experter, s.k. forsakringsmedicinska radgivare

(tidigare kallade forsékringslékare), framkommer bilden av en forsakringens portvakt som i

2 Det ar viktigt att papeka att forutsattningar skiljer sig mellan olika delar av Férsakringskassans verksamhet.
Det forefaller som att delar av den verksamhet som bedrivs inom NFC och KC kan standardiseras pa ett helt
annat satt an delar av verksamheten inom LFC. System som t.ex. barnbidrag har inte stora inslag av svara
bedémningar.
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interaktionen med handlaggare kan ha stor paverkan pa handlaggarens beslut, beroende pa

den medicinska informationen i det enskilda fallet (Dackehag, 2010).

5.2 Decentralisering eller centralisering?

Ytterligare ett vagval ror graden av centralisering av beslutsbefogenheter. Den ekonomiska
styrningen av Forsakringskassan har genomgatt en betydande forandring i anslutning till
inférandet av den nya organisationsstrukturen. En viktig del i denna forandring har att gora
med fordelning av ansvar och befogenheter. Det som forandrats &r framfor allt att
befogenheterna att fatta beslut i en rad fragor som far konsekvenser for kostnaderna har

centraliserats. Det galler exempelvis beslut om nyanstéliningar, lokaler, tjnstebilar m.m.

Centralisering leder till en 6kad kontroll av organisationen jamfort med vad dess medlemmar
tidigare ar vana vid. Beslutsrattigheter flyttas uppat samtidigt som lagre instanser forvantas
folja beslut ’fran toppen”. Kritik mot effekterna av detta har bl.a. géllt IT-verksamheten
(Inspektionen for socialforsédkringen 2010a). Tidigare ideal om empowerment av anstéllda har
ersatts av central styrning. Uppfattningen bland organisationens medlemmar kan bli en kénsla
av hardare styrning med mindre utrymme for egna initiativ. Inom foretagsekonomisk
litteratur &r ett frekvent aterkommande budskap att ansvar och befogenheter bor atféljas (ex.
Anthony och Govindarajan, 2007). En centralisering eller decentralisering av réttigheter att
fatta beslut bor, enligt detta paradigm, atfoljas av en forandring av ansvaret som utkravs av
den enskilda individen.

Fragan om centralisering av beslutsfattande har en positiv eller negativ inverkan pa
prestationen i organisationer har diskuterats ldnge. Richter och Tjosvold (1980) ser
exempelvis ett positivt samband mellan deltagande i beslutsfattande och prestation, genom att
medarbetare blir mer ndjda och motiverade. Moynihan och Pandey (2005) kommer till
motsatt slutsats i en annan studie. En litteraturgenomgang av Andrews, m.fl. (2009) visar att
studier 6verlag uppvisar mycket olika resultat, och de drar slutsatsen att det ar osannolikt att

det 6ver huvud taget finns nagot samband mellan graden av centralisering och prestation.

Forsakringskassan har dven bedrivit sitt forandringsarbete pa ett mer toppstyrt satt an vad

som varit brukligt i svensk férvaltning. Det visas inte minst av att det s.k.
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Forandringsprogrammet placerades centralt i organisationen och gavs stora befogenheter.
Programmets ledande aktorer rekryterades externt. Exempelvis hade produktionsdirektor
Maivor Isaksson en bakgrund fran andra serviceorganisationer och hade bl.a. deltagit i
Postens omvandling. Till sin hjélp tog hon tidigare medarbetare och konsulter fran det bolag

(Accenture) som arbetat med Posten.

Efter hand kritiserades programmet for att vara alltfor toppstyrt och for att inte vara 6ppet for
synpunkter fran personalen. Den hoga andelen konsulter utan tidigare erfarenhet av
Forsakringskassan ledde till att legitimiteten i forandringsarbetet ifragasattes. Fran
programmets sida framférdes att den tidigare organisationen férlamats av en alltfor
dominerande forankringsideologi. For att astadkomma radikala forandringar behdévdes en
stark styrning. Metaforen “vattenfallsprincip” anvéndes for att beskriva filosofin i
forandringsarbetet. Meningarna gick alltsa isar om en sa stark centralisering var nodvandig i
sjalva forandringsarbetet eller inte. Nar forandringsprogrammet avvecklats utdvades i
efterhand sjalvkritik mot den dominerande stéllning programmet fatt och bristen pa

forankring i organisationen.

Ett intressant inslag i programmet var ocksa tanken att Forsakringskassan i stort kan styras
och ledas enligt samma principer som t.ex. banker och foérsakringsbolag. De privata foretag
som utgjorde jamforelsepunkter hade starka inslag av central styrning inte bara genom starka
ledningar utan ocksa genom anvandandet av omfattande datoriserade system for
beslutsfattande och kundkontakt. En storre dppenhet i kommunikationen kan sparas sedan

2009, men det finns fortfarande en hdg grad av centralisering.

Slutligen kan ett antal ytterligare observationer goras:

e Forsdkringskassans fordndring har inneburit en markant 6kad anvéndning av en typ av
processtyrning, som kan beskrivas som styrning via insatser®. Processteam som
identifierar de basta stegen i handlaggningen av olika &rendetyper och som gor
tidsstudier av hur lang tid dessa steg bor ta, ar exempel pa sadan styrning. Som
diskuteras i Andersson (2010) kastar detta faktum ljus 6ver det minskade intresset for

central intervention i behandlingen av enskilda arenden, och ett 6kat intresse for att i

® Det finns allmant en avvagning mellan att i forsta hand styra medarbetarnas insatser, och att i forsta hand styra
via resultat, dar en hog grad av kontrollerbarhet i allménhet talar fér styrning via insatser (Prendergast, 2002).
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stallet mata utfall indirekt via aggregerade matt. Denna del av Forsakringskassans
forandringsarbete kan alltsa ses som en tamligen konsekvent Overgang fran
outputorienterad till inputorienterad styrning. Det forefaller ocksa klart att denna
overgang naturligen gar hand i hand med en betydande centralisering. | ett i grunden
resultatstyrt system kan en stor del av beslutsfattandet om resursanvandning
decentraliseras. Den inputorienterade processtyrning som kommit i stéllet bygger pa
forestallningen att insatser kan dimensioneras enligt de allmé&nna principer som
kodifieras i processerna, och utrymmet for lokala beslut om resursanvéndning &r

foljaktligen mindre.

Den nya organisationen med en vertikal struktur med kundmoteskanaler och en
horisontell struktur med Forsékringsprocesser har inneburit att inslag av en
matrisstruktur har inforts. En sadan struktur kan skapa otydligheter nar det galler
fordelning av ansvar och befogenheter och utkrdvande av ansvar. | Forsékringskassan
handlar denna problematik bland annat om situationer dar kundmdteskanalerna har
krav pa sig att utfora ett visst antal drenden till en viss kostnad och darfor maste soka
forenklingar i d&rendehanteringen, medan den nya enheten Forsakringsprocesser varnar
om kvaliteten i &rendehandldggningen och darfor ar angeldgen om att det finns
arbetssteg som bidrar till kvalitetssakring av handldggningen. Eventuella olikheter i
uppfattning i sddana sammanhang kraver en mycket tydlig fordelning av ansvar och
befogenheter, eller en funktion langre upp i organisationen som kan déma av. Vem
som gar segrande ur (besluts)strider kan, generellt sett, fa betydande konsekvenser for
hur medborgarnas forsakringsarenden hanteras. Situationen illustrerar ocksa pa ett bra
sétt en situation dar styrningen traditionellt sett skett i den vertikala ledden, medan
kundvarde till stor del skapas i den horisontella ledden (se t.e.x Hansen och
Mouritsen, 2007).

Végvalet att centralisera innefattade ocksa avskaffandet av alla politiskt
fortroendevalda pa regional niva. Politiskt inflytande sker nu enbart genom styrning

fran riksdag och regering, dvs. fran allra hogsta niva.
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5.3 Generalistideal eller specialisering?

Ska handlaggare bli skickligare genom att koncentrera sig pa fa arendeslag eller vara
anvandbara pa flera satt med risk for ytliga kunskaper? Specialisering har ett antal fordelar
men kan ocksa leda till problem (Bouckaert, m.fl., 2010). Nya koordineringsproblem kan
uppsta, en risk for segmentering bli foljden.

Pa Forsakringskassan innebar den nya organisationen en klar betoning av specialistkunskap
jamfort med forr. Overgangen fran generalist till specialist kan till viss del forklaras av
standardiseringen av arbetsprocesser pa Forsakringskassan, d.v.s. Ensa-processerna. For
medarbetarna innebar detta att utrymmet for egna bedémningar har minskat (men langtifran
forsvunnit), liksom mojligheten till larande genom rorelse mellan &rendeslag etc. Den tidigare
mojligheten pd lokalkontor att ”l&na in” handlaggare vid arbetstoppar har forsvérats da den
efterfrigade kunskapen inte ldngre befinner sig i “rummet bredvid”. Samtidigt har
utbildningsnivan okat bland de anstallda och lekmannainflytandet helt évergivits. En faktor
for Forsakringskassan ar personalgenomstromningen som dr storre nu. Det stéller andra krav
pa att snabbt fa in handlaggarna i organisationen. En fraga for organisationen blir har ocksa

hur man behaller de duktiga handlaggarna.

Spéanningen mellan generalister och specialister finns i alla stérre organisationer. Den &r extra
besvarlig pa Forsakringskassan eftersom manga av kassans "kunder" har ett flertal olika
arendeslag igang samtidigt. Tidigare, da i princip alla drendeslag fanns pa varje lokalkontor,
var det relativt latt for handlaggarna att ta hjalp av sina kollegor for att besvara medborgarens
fragor, dven om de inte hade med det “egna” drendeslaget att gora. Nu ar kontorsstrukturen
inte l&ngre horisontell utan kontoren &r uppdelade efter drendeslag. Man har infort en speciell
generalisttjdnst som ska fungera som sé kallade “personliga handléggare”, men dessa sitter pa
egna kontor (LFC) och upplever ofta att det ar svart att fa den information de behdver for att
kunna vara den breda ingang till myndigheten som det var tankt. Annars kan man tanka sig
att specialistkompetens gynnar réttssakerheten medan generalister &r bra for relationen till
“kunden”. Vad giller effektiviteten dr det mer komplext dér det & ena sidan ar effektivt att en
handlaggare blir duktig pa just sitt drendeslag, men & andra sidan forsvarar
informationshanteringen kring den enskilde vilket kan leda till effektivitetsforluster. Vagvalet

att soka sarskilja specialister, som huvudsakligen aterfinns i NFC, och generalister som finns
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i 6vriga kundkanaler leder till nya samordningsproblem. Den rdérelse i riktning mot front

office och back office som pagar &r ett satt att soka l6sa problematiken.

Det inslag av politiskt fortroendevalda som fanns i den gamla regionala organisationen
avvecklades ganska snart efter sammanslagningen. Det hangde samman med dels att den
geografiska organisationsprincipen 6vergavs, dels att politikerna representerade ett slags
lekmannatanke som var svar att férena med de nya idéerna om professionalisering genom

specialisering.

5.4 Narhet eller distans?

| Forsakringskassans nya organisation gors en skillnad pa drenden som kraver personliga
moten och drenden som kan handladggas enbart med hjélp av inskickade handlingar. Det
personliga motets vara eller icke vara &r séllan en fraga om ratt eller fel utan handlar om vad
man vill uppna. Den forsékrade kanske vill ha ett personligt mote men for organisationen kan
det vara mer rationellt att gora detta geografiskt omajligt. Utifran medborgarens perspektiv
har dessa forandringar rimligen bade positiva och negativa effekter. Att inte ha tillgang till en
personlig kontakt &r utan tvekan i manga fall frustrerande bade pa grund av en rent mansklig
aspekt dar enskilda individer har ett behov av att diskutera sitt &rende med den beslutande
handlaggaren men ocksa for att det av de enskilda individerna uppfattas som rattsosakert. Om
distansen daremot, pa en aggregerad niva, leder till 6kad likabehandling och effektivitet ar

det & andra sidan ndgot som i slutdndan &r ett starkt medborgarintresse.

Intressanta inslag utgdr tanken att geografi ska “neutraliseras”, drenden handldggas 1 andra
delar av landet dn ddr “kunden” bor. Det som tidigare var en fordel, mojligheten till lokal
anpassning, ses nu som en potentiell kélla till olikhet i handldggningens resultat. Ett problem
1 sammanhanget ar att vad som for Forsékringskassan och dess handldggare ér ett “enkelt”
arende inte behdver vara det for medborgaren. Medborgarna tycks enligt kundundersékningar

I mycket storre utstrackning tycka att det personliga motet ar noédvandigt for handlaggningen.

Ett exempel &r “klippstrategin”. Resonemanget om distans drevs till sin spets nir det under en
tid skickades ut beslut som inte innehdll information om vem som handlagt &rendet.

Direktkontakt skulle undvikas och telefonsamtal till handlaggaren omdjliggjordes. Orsaken
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var en 6nskan att undvika storningar av arbetet, men kanske ocksa en tanke om att nar inga
personliga kontakter sker sa blir handlaggningen patagligt neutral. Genom att klippa av
kontaktmojligheterna anonymiserades handlédggningen till gransen av det maskinmassiga.
Efter kritik fran bl.a. Justitieombudsmannen andrades praxis dock for att battre folja

lagstiftningens intentioner.

Den diskussion som forekommit om en alltfor generds sjukskrivningspraxis illustrerar ocksa
problematiken. I de fall da det handlar om att bifalla eller avsla en ansékan om en férman,
som t.ex. sjukskrivning, ter det sig ganska klart att ett personligt méte forskjuter drivkrafter i
riktning mot att fler ansokningar beviljas. | fallet med sjukskrivning och andra &rendeslag dér
medicinska bedomningar fordras, kan denna forskjutning av drivkrafter sagas ske i tva led,
forst i individens mote med den intygsskrivande lakaren (Ekbladh, 2007), darefter i motet
med handldggaren. Den forsakringsmedicinska radgivaren kan i detta perspektiv utgéra en
motvikt eftersom han eller hon inte har kontakt med den forsakrade utan enbart utgar fran den

medicinska informationen for sitt utlatande.

En viktig fraga i detta sammanhang &r vilka drivkrafter en handlaggare mater inifran
organisationen — motsvaras klienttrycket om positiv behandling av drivkrafter fran central
niva i motsatt riktning? Det ar svart att kvantifiera de drivkrafter som skapas inom
Forsakringskassan, men det finns en utbredd uppfattning bland handl&dggare — en uppfattning
som f.0. ocksa ofta férekommer i media — att de férandringar som skett sedan 2005 inneburit
en vasentlig forstarkning av drivkraften att vara restriktiv. Det finns ocksa indikationer pa att
dessa signaler krockar med manga medarbetares forestallningar och inre drivkrafter®. Till
detta resonemang kan laggas rehabiliteringskedjans striktare regler for fortsatt sjukpenning.
Bade reglerna och tillampningen av dem tycks alltsa vara mindre tillmotesgaende betraffande

beviljande av sjukpenning.

| Forsékringskassans fall har utvecklingen av internetbaserade tjanster inte lyckats ersatta det
personliga motet pa det satt som var tankt. Stora summor har satsats pa konsulttjanster for att

ta fram verktyg for interaktiv kommunikation men resultaten har varit blygsamma. De

* | frnvaro av direkta ekonomiska drivkrafter i form av t.ex. prestationserséttning (som &r mycket ovanligt inom
offentlig sektor) kan medarbetarnas inneboende motivation att utféra sina uppgifter vara en viktig drivkraft.
Litteraturen pd omradet finner ofta att medarbetarnas preferenser bor vara samstammiga med organisationens,
men Prendergast (2007) visar ocksa pa att olika motiv pa olika nivaer kan framja organisationens mal.
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visioner om att fora dver kontakter till webbaserade tjanster som funnits har visat sig vara
svara att forverkliga trots att hundratals miljoner plojts ned i projekten.

Medborgarkontakterna har inte visat sig kunna rationaliseras som avsett, mojligtvis beroende
pa ett delvis komplicerat regelsystem.
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6 DISKUSSION

Vid Forsékringskassans forandringar sedan 2005 har ett antal vagval gjorts for att soka I6sa
upplevda problem. Liksom vid de flesta vagval finns bade for- och nackdelar med de olika
alternativen. | vissa fall kan reformer l6sa de problem som identifierats, bara for att avlidsas
av nya problem. Vagvalen ar ocksa av olika dignitet. Avskaffandet av den geografiska
organisationen kan vara ett sadant kritiskt vagval som omnamns i teorier om historisk
institutionalism (Scott, 2008). Det &r ett vagval som for lang tid kan bestamma
Forsakringskassans struktur, kultur och processer. Forandringen &r inte bara organisatorisk
utan dven fysisk. Kontor har forsvunnit och nya tillkommit, man har bytt arbetskamrater,

chefer och &rendeslag.

| andra fall kanske det mer handlar om fokus eller framing (Schaffner & Sellers 2010) dar
man (tillfalligt) fokuserar en del av en komplex verklighet, t.ex. genom att tala om en
nationell forsakring samtidigt som skillnader i handlaggning fortfarande finns kvar. Har kan
man notera inslag av de-coupling (Meyer och Rowan, 1977), dar Oppet tal och praktiskt
handlande skiljer sig at. Vi kan med sékerhet utga fran att forandringar kommer att ske aven i
framtiden, recepten for god organisationsutformning skiftar 6ver tid och historien gar igen.
Det & inte forsta gangen myndigheter slds samman, centraliseras eller byter
organisationsstruktur pa annat satt, och det ar uppenbart att det finns for- och nackdelar med

alla alternativ.

Teknologi i form av enhetliga processer, med ett annu sa lange begransat stod av datorer,
underlattar styrning och disciplinerar de anstallda. Det kan vara positivt for att uppna
enhetlighet i bedomningar men det kan ocksa upplevas negativt av den allt storre andelen
akademiskt utbildade handlaggare. Dock tycks manga anstéllda uppleva processerna som ett
stod i sitt arbete (Bringselius 2011), dven om det ocksa finns exempel pa handlaggare och
enhetschefer som tycker att processerna ar val detaljerade (Inspektionen for

socialforsakringen, 2011). Produktionsstyrningen kan alltsa upplevas som hardhant taylorism
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men pd samma gang underlatta arbetet och leda till avsedda resultat. Omdémen om reformen
beror pa vilken vikt man lagger i olika vagskalar. En gemensam problembeskrivning och en
uttalad lojalitet mot organisationen har underlattat. Den senare har dock fatt sina térnar och

en del medarbetare har valt att IAmna organisationen.

Véagvalen &r inte heller oberoende av varandra. Tvéartom ar Otley’s (1980) tanke om behovet
av ett “control package” med styrverktyg som stodjer varandra i hogsta grad relevant. Valjer
man att prioritera enhetlighet framstar normalt centralisering som en naturlig foljd. Pa sa satt
kan man pasta att vissa av de vagval som gjorts bildar en relativt sammanhallen helhet.
Daremot kan, som bade externa och interna iakttagare papekat, kritik riktas mot exempelvis

att man velat astadkomma for mycket pa for kort tid.

Det ar viktigt att komma ihdg i sammanhanget att olika delar av Forsakringskassan har olika
forutsdttningar. Delar av verksamheten kan klara sig utan personliga kundmdten, och man
kan standardisera och automatisera samt astadkomma en likhet i process och resultat Gver
hela landet. Andra delar krdaver storre hansynstaganden i det enskilda fallet, langre
utredningar och stoérre inslag av beddmningar, medicinska och andra, som gor att

forutsattningarna for likhet blir sémre.

Viktigt for medborgarna ar relationen till handldggarna och vilken roll dessa iklader sig.
Rollen manifesteras delvis i diskussionen om forsakrade” eller ”kunder”. Dessa termer har
en viss laddning i organisationen. For de forandringsagenter som inte gor ndgon storre
skillnad pa serviceproducerande organisationer i privat eller offentlig sektor ar begreppet
“kund” en naturlig sak. I vissa delar av fordndringsarbetet var ocksd “kund” det helt
dominerande begreppet. Samtidigt finns grupper i FoOrsakringskassan som inte ar helt
bekvima med begreppsanvindningen och som foredrar att tala om “de fOrsdkrade” eller
andra termer som indikerar att man trots allt ocksa sysslar med myndighetsutévning.
Anvéandandet av begreppet “kund” dr emellertid ett forsok att paverka kulturen i
organisationen i en riktning som innebdr att alla medarbetare upplever att man ar “till for
nidgon”. Utformningen av organisationsstrukturen, med inrittande av tre s.k.

kundmoteskanaler, ar darmed ett forsok att fokusera avnamaren.

Medias kritiska rapportering har séllan med Forsakringskassans omorganisation i sig sjélv att
gora utan hanfors oftare till andringar i regelverket, som kassan far kla skott for. De vagval
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som far storst betydelse for medborgarna ar alltsd politiska d&ven om de organisatoriska
vagvalen &r nog sa viktiga for att astadkomma enhetlighet och effektivitet. De organisatoriska
vagval som gjorts har varit relativt fria fran politisk styrning men samtidigt kan man fraga sig
vem som egentligen gjort vagvalen. Dominerande organisationsidéer kan framsta som sa

sjalvklara att myndigheterna inte alltid & medvetna om att alternativa vagar finns.

Historiska jamforelser visar att Forsakringskassan forr var nagot speciellt. Kassan liknande
inte ndgon annan myndighet, den var varken fagel eller fisk. Kassornas ursprung i en
folkrorelsetradition var levande och férdes vidare i t.ex. de berattelser som spreds via interna
utbildningar. Den lokala och regionala forankringen var pataglig. Organisationsidentiteten
har betydelse for hur organisationens medlemmar definierar sig sjdlva som en social grupp,
jamfort med andra sociala grupper, men ocksa for hur man forhaller sig till sin omgivning
och dess aktorer (Haslam, 2004). Genom reformerna har beslutsfattarna valt att lata
Forsakringskassan bli en myndighet bland alla andra med argumentet att en nationell
forsakring bor ha enhetlighet och likabehandling som ledstjarna. De anstalldas kansla av att
vara anstéllda i en unik organisation urholkas daremot. Stora omorganisationer & man
emellertid inte ensam om i den svenska statsforvaltningen. | sjalva verket aterfinns de flesta
av ingredienserna i Forsakringskassans forandringar ocksa i andra statliga myndigheter.
Manga myndigheter, t.ex. Skatteverket, Kronofogdemyndigheten, Tullen, och Skogstyrelsen,
har exempelvis slagits samman i likhet med FoOrsékringskassan:. Centraliserade
beslutsprocesser, renodling, koncentration genom omlokalisering, standardisering och nya
kontrollsystem &r foreteelser som aterfinns pd manga hall i den statliga forvaltningen.
Utvecklingen har alltsa gatt i riktning mot att Forsakringskassan blir alltmer lik andra
myndigheter. FOr vissa delar av myndigheten &r detta inte sérskilt dramatiskt. FOr andra delar,
med historiskt ursprung i lokala sjukkassor, har traditionen av att vara annorlunda vardats

under lang tid och férandringen upplevts som mer genomgripande.

Identitetsmassigt tyder mycket pa att Forsakringskassan i framtiden kommer att tvingas att
acceptera att man ar en bland manga andra myndigheter, praglad av samma l6sningar och
ideal, snarare &n en séregen myndighet med utrymme for egna lésningar. Samtidigt ligger en
del av myndighetens sjalvfortroende i synen pa sig sjalv som unik — nagot som torde gélla de
flesta verksamheter. En tidig, men fortfarande val fungerande, definition av
organisationsidentitet star Albert och Whetten (1985) bakom. De menar att

organisationsidentiteten utgors av det som anses centralt och utmarkande for och bestaende i
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en organisation. Detta med “utmirkande for” handlar om vad som gor den egna
verksamheten unik. Sitt uppdrag ar Forsakringskassan onekligen ensamma om till skillnad
fran verksamheten i manga privata foretag dar konkurrenter kanske kan komma med likartade
erbjudanden till kunden.

| uppmérksamhetstermer hade sékert Forsékringskassan velat vara som alla andra. Den
massmediala bevakningen har varit omfattande och rapporteringen i stora drag negativt
vinklad. Det ar forstaeligt om Forsakringskassan vill vara mer omtyckt och tycker sig vara
orattvist kritiserad. Forsakringskassan har dock ofta valt att forhalla sig lojal mot de politiska
beslutsfattarna och hukat sig i kritikstormen. Ett annat vagval som hade varit mojligt vore att
spela ett ”blame game” och mer aktivt skylla ifran sig (Hood 2007). Nu valde man inte att
gora sa och kanske kan man se denna lojalitet som om inte helt unik i vart fall speciell for just
Forsakringskassan. Nar vi har gjort vara intervjuer har vi ofta slagits av hur mycket fokus
som lagts pa just lojalitet, gentemot medborgarna, de politiska besluten och inte minst
organisationen i sig. Fragan ar om den stora omvandling som skett under ett relativt kort

tidsspann skulle varit méjlig om inte medarbetarna varit sa lojala.
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7 SLUTSATSER

Vi har studerat en organisations véagval inom fyra omraden: likhet eller olikhet,
decentralisering eller centralisering, generalist eller specialist samt nérhet eller distans.
Studien visar hur organisationen och dess chefer inte alltid har kunnat paverka vagvalen, utan
hur politiska beslut och radande samhallsidéer ocksa har praglat dem. Pa sa vis ligger
resultatet i linje med vad som har papekats ocksa fran nyinstitutionalismen, med dess intresse
for kontext och diskurs.

De vagval som diskuterats ar klassiska spanningsforhallanden som aktualiseras
aterkommande. De val som gjorts ar i sig konsistenta i riktning mot storre enhetlighet, 6kad
central ledningsmakt och darmed tendens till toppstyrning. For forandringarna kan ocksa
anforas vélgrundade argument som t.ex. likabehandling, rattssakerhet och effektivitet. Pa
samma gang ar det inte enbart hanvisningar till den egna organisationens tidigare
misslyckanden som kan tankas ha haft inflytande pa valen. Forsakringskassan ansluter sig till
trender i omvandlingen av andra statliga myndigheter. Man ror sig darmed bort fran sina
traditionella varden: folkrorelseférankring, regionalt baserad organisation, mojligheter till
lokal anpassning, ndra kontakt med de forsakrade. Det handlar dock inte om nya problem
utan om problem som har varit kdnda och diskuterade lange. Myndigheten valjer nu en
I6sning i samklang med vad andra myndigheter gor. Det framstar som rationellt for
beslutsfattarna att 6ka sin legitimitet externt trots att idéerna inte varit forankrade fullt ut i

organisationen och implementeringsproblem kunnat forutses.

Det &r speciellt intressant att notera hur sjélvklara flera av Forsakringskassans vagval har
upplevts och hur relativt konsistenta de har varit sinsemellan. Genom likhet i
handlaggningsprocessen skulle likabehandling av medborgares &renden garanteras,
styrningen underléttas och demokratin starkas. Demokratin I6per namligen inte bara genom
det politiska beslutsfattandet, utan aven genom byrakratins implementering av lagar, regler
och politiska direktiv. Samtidigt centraliserades styrningen internt i myndigheten och

distansen mellan medborgare och handldggare 6kade, i och med anonymiseringen av
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kundmotet. Handlaggaren blev specialist, bland annat for att man skulle kunna sakerstalla
dennes kompetens inom de standardiserade handldggningsprocesser som han eller hon
ansvarar for. Alla dessa reformer syftade till att underlatta styrningen av handlaggningen, for
att pa sa vis kunna skapa mer enhetlighet i handlaggningen samt effektivisera verksamheten.

Idag sker stabilisering efter nagra ar av snabba, omvélvande forandringar. Forsékringskassan
har darvid delvis tvingats att backa i sin forandringsambition. Exempelvis arbetar man nu
med att finna former for en mindre centraliserad verksamhet i myndigheten, for en ndrmare
relation till medborgaren och mojlighet till personliga méten, for en bredare kompetensprofil
hos handlaggare for okad flexibilitet i bemanningen, samt for att involvera handlaggaren i
utveckling och kvalitetssakring av standardiserade arbetsprocesser. Forandringarna fortsatter
alltsd men i ett lugnare tempo. Vissa atgarder kan behdva balanseras for att ateruppréatta
allmanhetens fortroende for myndigheten som tagit skada under senare ar. Den nya
organisationen innebar ocksa att vissa problem atgardats men att nya har uppstatt som i sin
tur kan behdva l6sas. Bland annat finns problem med den interna kommunikationen mellan
organisationens olika delar. Forsakringskassan utgor alltsa fortsatt ett intressant studieobjekt

for forskare.
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