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Sjukskrivning

som politiskt problem
— Sociala normer, institutionell forandring
och det politiska spraket

Under 2000-talet har frdgan om bedémning av arbetsférmaga blivit en
central politisk fragestallning i ljuset av de héga ohélsotalen. Denna
problematik hdnger ocksd samman med 6kade aktiveringskrav inom
socialpolitiken som helhet. Ekonomiska ersattningar och bidrag har i
stigande utstrdckning handlat om att definiera och omdefiniera saval
rattigheter som skyldigheter inom de sociala transfereringssystemen.

Socialférsakringarnas institutioner (regelverk) har genomgatt en
lang rad férandringar och justeringar, men flera grundfundament
som formades redan under 1900-talets mitt ligger fortfarande fast. |
denna artikel avser jag att underséka hur politiska idéer manifesteras
i spraket. Det politiska spraket ar viktigt da det — atminstone i
férlangningen - far konkreta konsekvenser for manniskors liv
och vardag. Fragestallningen dr om det har skett ndgon véasentlig
forandring av politiska idéer och sociala normer om sjukskrivning och
sjukforsakring, och hur denna férandring i sa fall ser ut.

Den centrala fragan i denna studie ir alltsa

;\Aa“l? ‘J“”SStaV' ::Dilekonlfr?i(?élhistoria, hur sjukskrivning! har definierats och dis-
orskare, Uppsala universitet (tidigare - )

IFAU) samt Malardalens hogskola kuterats som ettopohtlskt pro.blem 1 debatter
malin.junestav@ekhist.uu.se och lagforslag fran huvudsakligen 1990-talets

andra halva fram till 2006. Definitionen av

Denna artikel dr en forkortad version av en lingre text som kommer att ges ut i IFAU:s rapportserie inom
kort. Studien ska ses som ett utkast till vidare studier kring sprakbruk och politisk och institutionell férindring
med hjilp av textanalys. Inom sambhillsvetenskaperna utgér denna ansats en timligen obruten terring.

» %» » %»

! Man skulle kunna tinka sig andra motsvarande termer, saisom “sjukfranvaron”, "ohilsan”, “ohilsotalet”, och
sa vidare. Efter genomgangen av riksdagsdebatt, utredningar och politiska dokument, sasom propositioner och
utskottsutlatanden, med hjilp av kvantitativ mitning (datorbaserad textanalys), har jag dock funnit att det mest
stabila och aterkommande begreppet ir ”sjukskrivning”.
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det centrala begreppet dr timligen oproblematiskt da det inte kan anses bety-
da sa mycket annat dn “franvarande fran arbete/arbetsmarknaden pa grund av
sjukdom”. Samtidigt kan ”sjukskrivning” (som politiskt problem) beskriva ett
fenomen som i princip bara ir politiskt betydelsefullt i en vilfardsstatlig kontext
— det 4r endast 1 ett system med offentligt bekostade socialforsdkringar som det
kan bli ett ekonomisk-politiskt problem.

Sjukskrivning som politiskt problem

Under de senaste tio till femton dren har det i politiska debatter, liksom 1 ett
flertal offentliga utredningar, frekvent framhallits att alltfor manga forsorjs av
olika former av bidrag eller ersittningar samtidigt som alltfor fa deltar 1 arbetsli-
vet (se till exempel proposition 2004/05:21 samt direktiv, Socialdepartementet
2008:11). Arbetslosheten borjade stiga kraftigt 1991 (SCB: AKU 2005:1) och
fram till 1996 skedde 1 det nirmaste en femdubbling av de absoluta arbetslos-
hetstalen.? Antalet vakanser pa arbetsmarknaden minskade dramatiskt och den
totala arbetslosheten har en bit in pa 2000-talet legat pa 5-6 procent, eller drygt
300 000 6ppet arbetslosa (SCB 2005). Arbetslosheten blev ett av de mest cen-
trala politiska problemen under framfor allt 1990-talets forsta hilft.

Aven sjukskrivningarna, eller det som numera ofta kallas “ohilsotalet™,
bedoms ha natt alarmerande nivaer under de senaste femton aren. Sjukskriv-
ningstalen steg fran och med andra hilften av 1990-talet enligt i princip samma
branta kurva som arbetsloshetstalen hade gjort i borjan av decenniet, och har
sedan dess hamnat pa en hogre niva idn den ekonomiskt och politiskt &nsk-
virda (SOU 2006:86.). Vad som ses som politiskt dnskvart kommer till uttryck i
malskrivningar (ofta angivna i procent och rérande arbetsloshet, inflation, med
mera), 1 politiska debatter, propositioner och beslutsunderlag (se till exempel
proposition 2003/04:100).

I den politiska debatten har fragan varit stindigt aktuell om vilka krav som
bor stillas pa den som tillfilligtvis eller under en lingre tid inte har klarat av att
forsorja sig sjilv genom eget arbete. De politiska debatterna och forslagen har
utmynnat i en rad lagandringar (institutionell forindring), foraindrad byrakratisk
praxis och policy pa socialforsikringarnas och sysselsittningspolitikens omraden
(Johansson 2001, Junestav 2004, Thorén 2008, Salonen och Ulmestig 2004).

Hermansson och Johnsson (2007) konstaterar att debatten om sjukfranvaron
alltmer kommit att handla om &verutnyttjande och fusk, och att man kan skonja
en starkt framvixande dverutnyttjandediskurs, savil inom media som inom ra-
men for myndighetsutdvningens styrdokument (Forsakringskassan) och offent-
liga statliga utredningar (Socialforsikringsutredningen) (Hermansson och Johns-
son 2007). Denna diskurs har pa flera sitt manifesterats med tillsittanden av olika

2 En okning i absoluta tal fran cirka 75 000 till 134 000, vilket motsvarar en 6kning pa cirka 79 procent.
3 I detta ingar dven sjuk- och fortidspensionerade samt partiell arbetskraft.
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utredningar som har fatt det specifika uppdraget att utreda det sa kallade fusket
och komma med forslag om hur man ska motverka "felaktiga utbetalningar” fran
trygghetssystemen. Ett exempel pa detta var FUT-delegationen (Delegationen
mot felaktiga utbetalningar) som inrittades hosten 2005 med uppdrag att utgora
ett samverkansorgan for atgirder mot felaktiga utbetalningar fran valfirdssyste-
men. I uppdraget ingick att mita omfattningen av felaktiga utbetalningar och
foresla atgirder for att minska dessa” (http://www.rattochriktigt.se).

Ett antal studier om inkomstforsikring och sociala normer visar hur institu-
tionerna paverkar viljan att arbeta alternativt vilja "fritid” (jimfor Esser 2005).
Det finns alltid, menar flera forskare, ett element av moral hazard 1 relationen
mellan medborgaren och offentliga forsakrings- och stodsystem. Teorin gar ut pa
att individen anpassar sitt beteende som ett resultat av att hon ér forsikrad. Be-
teendet ifraga om sociala normer paverkas dessutom av hur manga i individens
omgivning som har sin forsorjning fran olika ersittningssystem snarare dn fran
arbete (Lindbeck m fl 1997, Lindbeck och Persson 2006, Larsson m fl 2005).

Lotta Vahlne Westerhall har tagit upp den juridiska problematiken kring ar-
betsformaga respektive arbetsoformaga i rittspraxis och tillimpning. Hennes po-
dng dr att medborgaren ir forsikrad 1 den allminna forsikringen 1 befintligt skick
och att betoningen pa arbetsformaga i lagstiftningen innebir en okad rittsosa-
kerhet for den enskilde, i synnerhet sedan inforandet av rehabiliteringskedjan.
Vad det i stor utstrickning handlar om ir en precisering av rittigheter och att
dessa rattigheter ska vara rimligen utkrivbara, vilket innebir att det pa juridisk
vag ska ga att bedoma om den forsikrade far sina rittigheter tillgodosedda i en
sjukskrivnings- och rehabiliteringsprocess (Vahlne Westerhill 2003, 2008).

Stressforskaren Peter Wihrborg har i sammanhanget patalat att sjilva sjuk-
domsbegreppet har kommit att kopplas till arbetsférmagan och socialforsik-
ringssystemet, vilket har gett hela fragan en politisk och ekonomisk dimension:
“sjukdom blev liktydigt med nedsatt arbetsformaga, eller omvint, ir arbetsfor-
magan inte nedsatt 4r man inte sjuk” (Wihrborg 2002, s 286). Den medicinska
definitionen av sjukdom sammanfaller dirmed inte alltid med den politiska.

Politiska idéer, sociala normer och institutionell teori
Termen institution definieras som den struktur manniskor sétter upp for mansk-
ligt samspel och som dédrigenom paverkar och begrinsar aktorernas handlingsut-
rymme och valmojligheter (North 1990). Enligt institutionell teori formas akto-
rernas* uppfattningar om det politiskt, moraliskt eller socialt mojliga av befintliga
institutioner. Institutionerna antas dirmed fungera normgivande samtidigt som
de ger det politiska och sociala livet stabilitet och forutsidgbarhet (jamfor Pierre

4 Med aktorer avses de organisationer, politiska partier, intressegrupper, korporationer, fdretag, personer,
politiker, och sa vidare, som deltar i debatten och paverkar eller har potentiell mojlighet att paverka utvecklingen
av institutioner och politik.
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och Rothstein 2003, Berge 1995). Ett exempel pa en social norm som &r adekvat
for vart samhalle dr arbetsnormen (Elster 1989). Denna innefattar bland annat
principen att man inte ska ”leva pa andra” och en betoning pa att var och en ska
forsorja sig genom eget arbete, vilket manifesteras genom regler inom arbetslos-
hetsforsikring, socialtjanst och i 6kande utstrickning dven inom socialforsik-
ringen och specifikt sjukforsikringen (se vidare i Junestav 2004).

Politiska idéer kan kopplas till politikens innehall pa ett specifikt omrade,
och paverkar radande institutioner, men begrinsas eller stods ocksa av desamma
(Berman 1998). I forklaringsmodeller som bygger pa antaganden om institutio-
ners betydelse for aktorernas handlingsutrymme finns emellertid en tendens att
avfirda idéer som exogena i analysen av politiska processer. Den teoretiska ut-
gangspunkten for denna studie ir att politiska idéer uppstar i och formas av den
politiska processen och av de ridande institutionerna (jimfor Ostrom 2005).

Om vi vill forklara institutionell forindring (det vill sdga regel- eller system-
forandringar) pa till exempel socialforsikringens omrade bor vi studera de idéer
som kommer till uttryck i politiska debatter, och framfor allt de debatter som
foregar sadana forindringar. I en analys av politisk och institutionell forindring
ar det svart att komma ifran att det har betydelse vilka idéer som kommer till
uttryck och hur de formuleras. Nista fraga blir vilka idéer som *vinner” (och
hur) och formar grunden foér det samhilleliga kontraktet. I denna studie har jag
avgransat mig till riksdags- och utskottsdebatter samt riksdagspropositioner och
motioner. Jag har valt att studera perioden 1989-2006 darfor att det under denna
period skett ett stort antal fordndringar politiskt och institutionellt pa sjukforsik-
ringens omrade. I detta material soker jag centrala begrepp som kan kopplas till
institutionernas innehall (regelverk). De politiska debatter och dokument som
foregatt avgodrande politiska beslut och institutionell férindring utgdr materialet
for en datorbaserad textanalys (innehallsanalys), som dels miter olika ords och
begrepps forekomst (frekvens), vilket har betydelse for en jimforelse over tid,
dels visar hur olika ord och begrepp forekommer i relation till varandra. Dire-
mot utgor riksdagsdebatterna (inklusive propositioner och motioner) kirnan i
min textanalys, eftersom det ar dar politiska idélinjer bryts och kommer till ytan.
Statliga utredningar (SOU och Ds) har mer anvints som bakgrundsmaterial,
dven om ocksa de kan befinna sig i diskursens fokus.

I tabell 1 redogors for de olika nivder som en idé- och diskursanalys kan om-
fatta. I denna studie ror sig analysen fran en programmatisk kognitiv niva (6vre
vinstra rutan) till den normativa nivan, dir politiska idéer formar symboler for
ett specifikt tankemonster i forhallande till det aktuella problemet (sjukskriv-
ning). Detta paverkas dock av foreliggande institutioner, en formaliserad form
av politiska idéer.
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Tabell 1: Kategorier av idéer och dess inverkan pé politikskapande.

Begrepp och teorier i (pa ytan av) den Grundliggande idéer i politiska debatter och
aktuella politiken antaganden

Kognitiv Program Paradigm

niva Idéer som vigleder politikskapare Idéer eller grundldggande antaganden som
(beslutsfattare) att dra upp linjerna for en begrinsar den kognitiva rickvidden i fraga om
specifik kurs mot policyhandling (till tidnkbara 10sningar — alternativ — for de politiska
exempel “jobbgaranti”). beslutsfattarna (skapar hegemonier).

Normativ | Restriktioner, ramverk Allménna/ “folkliga” opinioner

niva Idéer som symboler och koncept som Idéer ("publika forestillningar”) som avgriansar den
vigleder politikskapare att legitimera normativa rackvidden och legitima 16sningar till
politiska 16sningar infor allménheten (till hands for politikskapare.
exempel “arbetslinjen”).

Killa: Tabellen delvis himtad frin Campbell (1998). Tilligg, 6versittning och omformuleringar
ar forfattarens egna.

I en traditionell idéanalys utgor analysobjektet ofta nagon eller flera politiska
ideologier, alternativt en speciellt viktig fraga/debatt dir man avser rekonstruera
de olika idéer som forekom (jamfor Tingsten 1967). Steget fran idéanalys till text-
analys bestar i att man gar fran en kvalitativ analys av "idéer” (tolkning av idéers
innebord och betydelse) till en mer kvantitativt inriktad analys av sjdlva texten
dar idéer kommer till uttryck (Bergstrom och Boréus 2000). I denna studie har
jag valt en 6ppen metod i textanalysen, vilket innebir att jag inte forkodat eller 1
ingangsskedet valt att soka speciella ord eller begrepp 1 materialet. I ett andra steg
har jag utifran de frekvenser som kommit ut av den datorbaserade textanalysen
sokt specifika ord och begrepp for att se var dessa hamnar 1 ett kluster i relation
till andra, mer vanligt férekommande ord och begrepp.

Till skillnad fran en mer traditionell diskursanalys forsoker jag i och med val
av denna metod (datorbaserad textanalys) fa ut mer “hirda data” som kan an-
vandas for att fa fram en bild av hur ett storre textmaterial kan analyseras. Detta
kan i sin tur ge en grund for en mer ingdende kvalitativ analys. I den textanalys
som gors 1 denna studie soker jag ord och begrepp som kringgirdar begreppet
sjukskrivning”. Poingen med detta ar att se hur begreppet forflyttar sig mellan
olika politiska problemfilt.

Sjukforsakringens historiska kontext
Den allminna obligatoriska och statliga sjukforsikringen introducerades 1955.
Sedan dess har ett stort antal minde dndringar inforts 1 fraga om tickningsgrad,
villkor, tidsomfang, nivaer och karensdagar. Under 1970-talet lades ett flertal for-
slag fram 1 syfte att bredda tickningsgraden i de generella skyddsniten. En baran-
de 1dé var att man skulle fa bort sa mycket som mojligt av behovsprévning och
sdrskiljning och ga mot ett mer allomfattande socialforsikringssystem. Savil un-
der 1950-talet som under 1970-talet diskuterades ofta socialforsikringssystemet
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i relation till socialhjilpen/socialbidraget. Speciellt arbetarrorelsens foretridare
har i sammanhanget med eftertryck podngterat skillnaden mellan bidrag och er-
sdttningar (som kopplas till rittighet 1 betydligt hogre utstrickning). Vidare upp-
rittholls en ragang mellan vad som ansags tillhora den arbetsmarknadspolitiska
(ekonomiska) sfiren (arbetsmarknadspolitik, a-kassan) och 4 andra sidan social-
politiken. Inom socialpolitiken upprittholls vidare skillnaden mellan den kom-
munala socialvarden och 4 andra sidan socialforsikringarna (Junestav 2004).

Lagen om allmin forsikring (AFL) som infordes 1962 innebar att flera tidigare
genomforda forfattningar férdes samman. Vad det sena 1960- och 70-talets social-
politiska utredningar och diskussioner ledde fram till i institutionellt avseende
var 1 forsta hand en ny sociallagstiftning (SoL 1980) och ett forsok till breddning
av socialforsikringen (SOFT), varav den senare aldrig kom att genomforas. Nag-
ra av tidens centrala begrepp var "behov” och "generell”. ”Arbete” ir ett ord som
har hallit en hog profil under alla perioder av debatter och dokument rérande
sjukforsikringen. Det har allmint kopplats samman med rittigheter men ocksa
med “bidrag”. I allmidnhet forekommer da ”arbete” och ”bidrag” som motsatta
variabler. Over en lingre period (frin slutet av 1930-talet fram till 2006) framtri-
der en forskjutning fran “behov” och "generell” till "krav” och “aktivering” i det
politiska spraket da det handlar om ersittningar och bidrag.

Sjukskrivning blir ett politiskt problem

Krispolitiken under 1990-talet kom att kdnnetecknas av atstramningar (eller
atminstone aterhallsamhet) 1 de offentliga finanserna och bekimpning av en
arbetsloshetskris som tycktes skena vilt under nagra ar. Centrala fragor under
1990-talet skulle komma att handla om arbetslosheten och besparingar inom de
sociala stodsystemen. Nir den virsta arbetsloshetskrisen tycktes vara dver under
decenniets andra hilft skulle "ohilsan”, manifesterad 1 6kningen av langtids-
sjukskrivningar, komma att bli foéremal for diskussioner om nivaer, villkor och
forsdrningsansvar. Detta ledde ocksa till att de olika trygghetssystemens inbor-
des avgrinsningar och beroendefoérhallanden kom i skarp belysning; inte minst
grinsdragningarna mellan arbetsloshetsforsakringen och sjukforsakringen.

I en SCB-rapport 2004 pekade man pa att utvecklingen av sjukfranvaron un-
der de senaste tio aren bor ses mot bakgrund av de stora foraindringar som skett
pa arbetsmarknaden, inom samhillsekonomin och i transfereringssystemen. Vi-
dare framholls att transfereringarna fungerar som "kommunicerande kirl”, vilket
innebdr att forindrade regelverk for ersittningar i en del av systemet ofta innebir
en overflyttning av forsorjningsansvaret till ett annat ersittnings- eller bidrags-
system (SCB 2004:3).

Utflodet av minniskor fran arbetskraften till olika typer av ersittnings- eller
bidragsforsorjning kan dnda uppfattas som ett problem; antingen som ett sam-
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hillsekonomiskt, ett socialt eller moraliskt eller alla dessa samtidigt.

I figur I presenteras forekomsten av ”sjukskrivning” sasom politiskt problem i
riksdagsdebatten 1989-2006 (riksdagens protokoll, motioner och propositioner/
skrivelser).

o

Figur 1: Antal tréffar pa "sjukskrivning” i riksdagstryck 1990-2006.
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Notering: Diagrammet baseras pa sokresultat i Sveriges riksdags databas, dokument.

Hur kan dessa variationer i intresset for, eller snarare behovet av, att uttrycka
sig i politiska sammanhang kring ”sjukskrivning” forklaras? Okningen 1 friga
om frekvenser startar kring ar 2000, sa nagon direkt koppling till regerings-
skifte finns inte. Diremot kan vi se att det dr i motionerna som begreppet
okar starkast, vilket kan ge en fingervisning om att det dr den politiska opposi-
tionen som driver fragor kring problemet. Statsvetaren Henrik Oscarsson har
visat att frekvensen av begreppet arbetslinjen 1 riksdagstryck samt mediearkiv
(www.henrikoscarsson.com/2009/04/arbetslinjen-och-sprakets-makt.html)
okar under perioden enligt en liknande kurva, nagot som stimmer vil &verens
med mina egna slutsatser (Junestav 2007). Oscarsson knyter uppgangen till
alliansens framryckning. Jag menar att man snarare kan se en ideologisk eller
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idémissig forskjutning redan under socialdemokratiskt styre under det sena
1990-talet som tycks mer eller mindre oberoende av de traditionella politiska
skiljelinjerna. Framfor allt har jag pekat pa att definitionen av begreppet har
varierat 6ver tid och mellan aktorer i samtid, sa att det kan vara vanskligt att
dra en slutsats genom att endast se till hur frekvent begreppet forekommer
(Junestav 2004).

Sjukskrivningsfragan blev mer intensivt debatterad fran och med bérjan av
2000-talet. Fran att inte ha forekommit alls 1 den politiska debatten vid slutet
av 1980-talet skedde en ganska kraftig uppgang redan vid 1990-talets borjan,
som sedan sjonk en aning for att fran 1996/97 ater ka. Nagot som kan tinkas
hinga samman med fragans intensifiering 4r om det har varit valar eller inte.
Inte sa mycket tyder pa att valar har haft nagon storre effekt pa forekomsten av
sjukskrivning som politiskt problem 1 riksdagsdebatten. Den stora uppgangen i
frekvens sker 1999/2000 for riksdagsdebatten och 1995/96 fér motioner.

Detta ger en grov 6verblick nir det géller hur sjukskrivningsfragans betydelse
har varierat som politiskt problem. Hur ser da de reella sjukskrivningstalen ut
under denna period? I diagrammet nedan (figur 2) presenteras antalet sysselsatta
och sysselsatta som hade sjukfranvaro hel vecka 1 1000-tal. Jimfor vi dessa vir-
den med den niva som sjukskrivning hade under perioden, kan vi konstatera att i
decennieskiftet 1989/90 var sjukskrivningtalet hogre 4dn det var under 2000-talets
forsta hilft, samtidigt som det politiskt tycks ha varit en icke-fraga. Vi kan vidare
tydligt se att sysselsittningsgraden och sjukfranvaron tycks folja ungefir samma
utvecklingslinje, med en brant nedgang av savil antal sysselsatta som sjukskriv-
ningar i mitten av 1990-talet. Ar 1992 sjonk sysselsittningsnivan i snabbare takt
dn sjukskrivningstalen och 1 borjan av 2000-talet steg sjukskrivningstalen i forhal-
lande till sysselsidttningsnivan, som sjonk nagot.

Denna utveckling sammanfaller dessutom med ett mirkbart avtagande in-
tresse for sjukskrivning som politiskt problem under samma period. Ett rimligt
antagande skulle vara att det var ett annat politiskt problem som upptog det
storsta intresset vid 90-talets mitt, nimligen arbetsloshetsfragan.
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Fiaur 2: Diagram 6ver svsselsatta och siukfranvarande 1989-2005.

Sysselsatta och sysselsatta som var sjukfranvarande hel vecka,
1000-tal, 1989-2005
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Killa: SCB Statistik 2007

Det forekommer en rad olika antaganden nir det giller det sammanfallande
monstret for sjukskrivningar respektive sysselsittningsniva. Ett antagande bestar
1 att ndr de mer “lagpresterande” eller "konkurrenssvaga” forsvinner fran arbets-
marknaden, sjunker sjukskrivningarna som en direkt f6ljd av “kvalitén” pa den
kvarvarande arbetskraften (till exempel Larsson m fl 2005). En annan forklaring
bestar i att de som blir kvar 1 arbete under en arbetslshetskris blir mindre be-
ndgna att sjukskriva sig av radsla for att bli av med jobbet. Konkurrensnivan pa
arbetsmarknaden dr hogre totalt sett nar utbudet av arbetskraft (kraftigt) oversti-
ger efterfragan (se till exempel Aronsson m fl 2009).

Textanalys av den politiska debatten 1990-2006
Sjukskrivning som politiskt problem relaterat till arbetsmarknad och sysselsitt-
ning har undersokts med hjilp av textanalys. Textanalysen maste ocksa sittas in
i sin kontext och relateras till relevant diskurs for att hela analysen ska vara me-
ningsfull. Den diskurs som ir relevant i detta sammanhang ar den som ber6r re-
former pa socialforsikringarnas och sysselsittningspolitikens omraden. Det kan
vara riksdagsdebatt, regeringens propositioner, statliga utredningar, debatt i media,
samhillsvetenskaplig debatt, och si vidare. Den centrala fragan ir sjukskrivning
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som ett politiskt problem, vilket innebir att sjukskrivning problematiseras ur ett
samhilleligt perspektiv eller ur ekonomiska perspektiv, rittviseperspektiv eller
moraliska perspektiv.

Vad handlade den socialpolitiska debatten om under 1990-talet? I ett yttrande
1 riksdagen 1991 fran folkpartiets Sigge Godin kopplas socialforsikringssystemet
samman med “arbetslinjen”:

Folkpartiet liberalerna anser att det bor finnas inslag av sjdlvrisk 1 sjukfor-
siakringen. Bade arbetstagarna och arbetsgivarna maste ges incitament att
medverka till sinkta sjuktal. Nér sjuklon nu intligen infors far arbetsgi-
varna bira utgifterna for hoga sjuktal. Diarmed skapas starka incitament
for arbetsmiljoforbattringar och 1 manga fall en dndrad arbetsorganisation
1 foretagen. De sidnkta ersittningarna ir en sjilvrisk som innebir att det
alltid ar mer l6nsamt att ga till arbetet. [...] Hela paketet av insatser inom
sjukforsakringsomradet — sidnkta ersittningsnivaer, sjuklon, arbetsskadefor-
sakringen — dr insatser som dr nodvindiga for att skapa ett bittre socialfor-
sakringssystem som stimulerar arbetsmiljoinsatser och arbetslinjen. (Riks-
dagens protokoll 1990/91:129, anf 39)

Detta var ett av de tidigaste inldggen i den politiska debatten som understrok
nodvindigheten av att minska sjuktalen, eller framfor allt kostnaderna for dessa.
Detta skulle goras genom att skapa incitament for savil arbetsgivare att forbattra
arbetsmiljon, som for arbetstagarna genom en fortydligad sjilvrisk (sankta er-
sdttningsnivaer). Betoningen av det “aktiva” fick sitt genombrott i den politiska
debatten under denna period. Ingela Thalén (s) slog i en riksdagsdebatt 1991 fast
att socialforsikringspolitiken maste fa en mer aktiv utformning:

Ser man pa politikomraden kan man siga att arbetsmarknadspolitiken sedan
linge har varit inriktad pa just arbetslinjen. [...] Socialférsikringen maste fa
samma sjdlvklara, aktiva utformning som arbetsmarknadspolitiken. Detta dr
var utgangspunkt. (Riksdagens protokoll 1990/91:119, anf 50)

Dessa citat dr tidiga men tidstypiska exempel fran 1990-talets debatt kring social-
forsdkringar och vilfirdspolitik som helhet (se vidare Junestav 2004). Pierson
(1996) menar att vilfirdspolitiken fran och med 1990-talet fatt en avsevirt ny in-
riktning mot tillbakadragande av statens ansvar (retrenchment). Delvis ir detta ett
resultat av att man “gor nytta av en nddvindighet”. Det som dr anmérkningsvirt
ar hur tydligt det politiska spraket kring vilfardspolitiken dndrar karaktir under
1990-talet 6ver hela den partipolitiska skalan. I en tid da férvintat impopulira
beslut maste tas utvecklas en ny diskurs och en ny samling av nyckelord koppla-
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de till vilfirdspolitiken. Inom savil arbetsmarknadspolitik som socialférsikring-
arna och den kommunala socialpolitiken blev ett begrepp i stigande utstrickning
kinnetecknande: aktivering (se bland andra Junestav 2004, men dven Johansson
2001, Salonen och Ulmestig 2004). Medan debatten under 1960- och 70-talen
1 stor utstrickning hade handlat om att moéta behov och att gora systemen mer
heltickande och generella, sa byttes nu ledorden ut och det kom 1 6kad utstrick-
ning att handla om ”aktivt” och “aktiverande”, stillt mot det som tidigare varit
alltfor "passivt” och ”passiviserande”.

Poingen ir inte att begreppet sjukskrivning som sadant ir nytt 1 politisk de-
batt, utan snarare att begreppet eller ordet kombineras med andra begrepp och
ord och hamnar dirmed i andra sammanhang under 1990-talet. Sjukskrivning
blir problematiskt pa ett nytt sitt. Det positiva 1 “aktiv” och “aktivering” star ut
som kontrast till det i allra hogsta grad negativa i “passiv” och ”passivisering”,
oavsett det handlar om arbetslosa ungdomar eller rehabilitering av sjukskrivna.

Det nyinvalda Ny Demokrati framférde foljande standpunkt i vilfirdsdebat-
ten i riksdagen vintern 1992:

Sjukskrivning, vard av sjukt barn, arbetsskada, arbetsloshet, garantilon vid
konkurser — alltihop maste in i samma system, dér det inte finns en mojlig-
het att fa full ersittning utom nir man arbetar, och dir man skiljer pa dem
som dr passivt franvarande och dem som aktivt férsoker komma tillbaka.
[...] Jag dr 6vertygad om att folk ir med pa att ge mer till dem som arbetar,
att det finns en morot. Det 4r vil inte sa sirskilt mirkvirdigt. Aven en sjuk
manniska, tror jag, unnar den som arbetar nagot slags dricks for det. (Riks-
dagens protokoll 1992/93:48, anf 36 av lan Wachtmeister)

Hir tonar vissa ord fram och bildar markorer: passivt signalerar i negativa ordalag
nagot som dr motsatsen till det goda, efterstravansvirda och virdehojande som ir
aktivt; liksom dven morot (detsamma som incitament, en vedertagen metafor). En
annan tendens i den vilfirdspolitiska debatten som ocksa kommer fram hir dr idén
att allt 4r samma, eller att all vilfirdsstatlig politik bor samordnas i ett gemensamt
system. Denna idé utvecklades sa smaningom till en diskurs om samordning eller
samverkan (Hornemalm 2008). Samordning diskuterades redan under 1930-talet
da den stora Socialvardskommittén (1938-1951) utredde hela det socialpolitiska
omradet. Da gick skiljelinjen mellan socialdemokrater och borgerliga, men dven
mellan politiker och ambetsmin 1 fragan kring i vilken utstrickning de olika social-
politiska ersittningssystemen skulle finnas under samma tak organisatoriskt och
juridiskt. Under 1990-talet aktualiserades ater samordningens fordelar i fraiga om
ekonomiska ersittningar, bidrag och aktiveringsatgirder.
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Det gar att urskilja en allt starkare betoning av aktivering — atminstone 1 det
politiska sprakbruket — under denna period, som inte tycks kopplad till nigon
speciell politisk ideologi (det dr atminstone inte uteslutande foretridare for na-
gon speciell politisk ideologi som anvinder aktiveringsspraket). Speglar sprak-
bruket i de politiska debatterna en pagaende glidning i instillningen till valfards-
systemens legitimitet och en forestiende omvandling?

Fairclough (2000) sammanfattar att politiska olikheter alltid har konstituerats
som skillnad 1 sprakbruk, politiska strider har alltid till en del varit strider om
det dominerande spraket, och den politiska retorikens teori och praktik har en
historia som gar tillbaks till forntiden (fritt 6versatt fran Fairclough 2000). Det
som 4ir sldende 1 1990-talets debatter 4r snarast en likriktning av sprakbruket hos
de olika ideologiska ligren. Savil borgerliga politiker som socialdemokratiska
talar om aktiverande insatser for att minska sjukskrivningstalen och poingterar
det passiverande med kontantersittningar. For att tala i termer av hegemoni, det
vill siga makten Over det politiska spraket och problemformuleringarna, sker
helt klart en forskjutning mot en aktiverings- och kravinriktning. Det dr diremot
inte helt uppenbart vilken ideologisk hemvist denna forskjutning av spraket har
sitt ursprung i genom att endast studera riksdagstrycket.

Sammanfattning textanalys; diskussion kring metodens begrdnsningar
Vad man inte kan gora med hjilp av det anvinda textanalysprogrammet ar att
sammanfoga de olika dokumenten. Dirfor har varje dokument analyserats sepa-
rat och de resultat som redovisas ska ses som en sammanfattande analys av hela
diskursen, dir vissa exempel lyfts fram som specifika eller representativa. I reger-
ingsproposition 1996/97:24, som innefattar kriterier for ritt till ersittning i form
av sjukpenning och fortidspension, utldses fyra tydliga kluster av ord: "arbetsfor-
maga”, "bedomning” och “ersittning”; aterga” och “arbetslinjen”; “rehabilite-
ring” och ”sjukpenning” samt “grund” och “sjukdom”. Propositionens forslag gar
1 stora drag ut pa att forstirka arbetslinjen inom sjukforsikringen genom 6kad
fokus pa rehabilitering och en provning av arbetsformagan.

I regeringsproposition 2000/01:96, Sjukersdttning och aktivitetserséittning i stéllet
[for fortidspension, far vi det enda tydliga klustret innehallande ”inkomstrelaterad”
och ”sjuk”. Ord forekommande narmast sjukskrivning” var “allmin” och "in-
komster”. Klustren ger ingen nirmare indikation pa vad som egentligen hinder
i den aktuella texten. I nirheten av “arbetslinjen” férekommer “sjukpenning”
respektive “alderspension”: vad forslaget gick ut pa var att byta ut fortidspension
mot sjukersittning pa olika nivaer. Detta innebar en formell institutionell for-
dndring 1 syfte att understryka aktiveringskravet och att lyfta ur langa sjukdoms-
relaterade ersittningar fran pensions- till sjukforsikringssystemet.
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I proposition 2002/03, Fordndringar inom sjukforsikringen for okad hélsa i ar-
betslivet, framtrider tre kluster bestaende av “medicinska” och ”sjukskrivning”,
arbete” tillsammans med “sjukfall” och “rehabilitering” samt *arbetsformaga”
och ”arbetslinjen”.

I proposition 2003/04:1, Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp, mirks

» »

nagra drag tydligare i textanalysen. Ett tydligt kluster bestar av "aktivitets-", *sjuk-
bidrag”, "arbetsgivare”, “ansvar”, “samverkan” och "arbetslinjen”. ”Sjukskrivning”
aterfinns 1 sammanhang med ”6kning” och ”samordning”. Vad propositionen
handlar om ir ett forslag pa ett utokat ekonomiskt arbetsgivaransvar.

I studiet av riksdagsdebatter som handlar om sjukskrivning marker vi mer dis-
parata monster, men ocksa mer ideologiskt fargade formuleringar. Ett kriterium
for mitt urval dr att “sjukskrivning” nimns i debatten. Vissa riksdagsprotokoll
ir sa pass omfattande att det har varit nodvindigt att endast ta ut den del som
handlar om sjukskrivning i nagon visentlig mening. Ord som “trygghet” och
valfrihet” féorekommer ocksa mer rikligt 4n vad som ir fallet 1 de mer strikta
(fran borjan) skrivna dokumenten. I kammarens protokoll om sjukskrivning
1993/94:99 innefattar centrala kluster “aktiv” och “rehabilitering”, "ansvar” och
arbetslinjen”. I kammarprotokoll 1995/96:82 idr “aktivt” respektive *passivt” de
vanligast forekommande relevanta orden. *Arbeta”, "vilja” och “tillbaka” ham-
nar intill varandra i ett kluster, liksom ”aktivt”, *passivt” och "sjukskrivning”. Det
ar ocksa 1 riksdagsdebatterna som eventuella motsittningar kring politiska beslut
kommer upp till ytan - vilket troligen bidrar till ord av mer virdeladdad karaktir
dn vad som ir fallet 1 propositioner och lagforslag. I regeringspropositionerna
anges a andra sidan de politiska programforklaringar som anger inriktningen pa
politiken for den nidrmaste framtiden. Statliga utredningar och utskottsutlatan-
den ses som produkter av lingre processer och med andra aktorer inblandade
in de som slutligen utformar politiken. Det kan vara intressant i sig att en viss
utredning tillsatts under en viss period, liksom de direktiv som getts utredningen

(se till exempel Socialforsikringsutredningen 2004-2006).
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Utifran utforda textanalyser pa 50 dokument (riksdagsdebatter och proposi-
tioner) fran perioden trider foljande bild fram i tabell 2:

Tabell 2: Centrala ord i propositioner och debatter 1990-2006.

ratt/rattighet  arbete ekonomi/ arbetslinjen
mojlighet/-er  makt ekonomisk krav
samhélle/-t anledning/grund utveckling insatser
niva vilja politik arbetsmarknads-
sjukskrivning  staten kostnader politik
omprévning finansiering socialpolitik
sjukerséttning krav erséattning
sjuka férstarka/-s
problem arbetsférmaga
drabbas
rehabilitering  ansvar sjukskrivning  behov
aktiv aktiva aktiv trygghet
medicinsk staten passiv social
sjukpenning arbetsmarknaden rehabilitering ekonomisk
arbetslinjen skal valfrinet
arbete
samverkan
eget/egna

arbetsgivarna

Notering: De dokument som ligger till grund for analysen dterfinns i referenslistan.

De kluster av ord (varje ruta motsvarar ett kluster, dir innehallande enheter, det
vill sdga ord, kan 6verlappa varandra) som presenteras ovan representerar sidana
ord/begrepp som forekommer tillsammans 1 hogst utstrickning i de undersokta
debatterna och propositionerna. Samtliga kluster innehaller ord/begrepp med en
sammanlagd hog frekvens i de analyserade dokumenten.® Det ger oss en snabb
overblicksbild av dels vad debatterna handlar om, dels vilka ord och begrepp
som dr starkast linkade till varandra.

5 Orden ”arbetslinjen” och "sjukskrivning” har dock lagts till pa inkluderingslistan i analysprogrammet.
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Ytterligare kluster innefattar

(i) sjukpenning + inkomstrelaterad + rehabilitering,

(1) arbetslivet + tillbaka,

(iii) beroende + socialbidrag och

(iv) generell + system
Vad siger oss denna bild och vad betyder det att ord och begrepp hamnar i
kluster tillsammans? Om vi tar exemplet “sjukskrivning” ser vi att de starkast
linkade orden dr “aktiv”, passiv” respektive ”skil” och “rehabilitering”. Detta
kan framsta som hogst rimligt och 6verensstimmande med den allminna bilden
av diskussionerna om sjukskrivning. Med utgangspunkt i vilka ord som finns 1
de andra klustren, skulle man kunna forvinta sig att ”sjukskrivning” skulle vara
starkare linkad (4n vad som ir fallet) till exempelvis "kostnader” eller ”problem”.
Dessutom ir det i flera forekommande fall sa att ett och samma ord/begrepp
forekommer 1 flera olika kluster, sasom ”sjukskrivning” och “rehabilitering”.
Forklaringen till detta 4r att orden forekommer 1 olika diskurser samtidigt; till
exempel en diskurs om sjukvarden och en annan om arbetsmarknadspolitik och
socialpolitik. Ett forhallande som framkommer genom textanalysen av doku-
menten dr att diskurserna om socialpolitik respektive arbetsmarknadspolitik ofta
“flyter in i” varandra. De ord/begrepp som under det senaste decenniet verkar
binda samman dessa filt ir “aktiv” och “arbetslinjen”.

Nya ord i debatten om socialférsikring och sjukskrivning som uppkommer
under denna period dr aktivt, som ofta diskuteras som ett positivt laddat ord i
motsats till sin motpart passivt. Detta avspeglar forhallandet att de centrala po-
litiska idéerna forindrats och nista fraga blir: Vad innebir detta i institutionellt
hinseende? De social- och arbetsmarknadspolitiska forindringar som samman-
faller med eller foljer pa den diskursiva forindringen som hir beskrivits dr Akti-
vitetsgarantin (1999- 2001), Atgirder for dkad hilsa i arbetslivet 2004 (SfU10),
Nya regler for sjukforsdkringen 2006 (SfU12) och Rehabkedjan (2008/2009).

Sammanfattande diskussion
Under 1990-talet kom sjukforsikringen och sjukskrivningen 1 hogre grad att for-
bindas med den princip som ditintills frimst kopplats ithop med arbetsmarknads-/
sysselsattningspolitik. Ord som “aktiv” och “arbetsformaga” tridde in 1 diskus-
sionen om sjukskrivning som politiskt problem. Den omedelbara bakgrunden till
detta kan antas vara den betydande okningen av sjukskrivningarna, framfor allt
de langvariga, som upptridde under decenniets andra halft. Begreppet “ohilsa”
introducerades pa bred front i sjukskrivningsdebatten och kom att sta for ett storre
problemkomplex som innefattade bade arbetsmarknaden/arbetslivet, sjukvarden,
likarnas beteende och de olika trygghetssystemens funktioner i stort. Socialfor-
sakringarna, och sirskilt sjukforsikringen, genomgick en betydande institutionell
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forandring (ny lag 2001) och praxis for savil sjukskrivande likare som Forsikrings-
kassans handliggare stramades upp (Socialstyrelsens lista 6ver diagnoser 2007).
Okat fokus kom att hamna pa den kvarvarande arbetsférmagan. Likarnas uppgift
begrinsades dirmed inte lingre till att bota sjukdomar och att avgora om sjukskriv-
ning av patienten var pakallad, utan omfattade ocksa att avgora om och 1 vilken
grad nagon arbetsformaga aterstod, olika symtom till trots.

For att vi ska kunna forstd sambanden bor vi sitta in analysen i en teoretisk
modell om politiska idéers koppling till institutionerna. Genom institutioners
innehall férmedlas moraliska koder och normer. Det kan dirfor vara en god 1dé
att borja 1 den dnde dir idéer formuleras och forverkligas i form av policy och
regelverk, om vi vill forsta mekanismerna bakom samhallsférindring och norm-
forskjutning. Enligt Ostrom (2005) 4r det inte sa givande att forklara forindring
pa samhillsniva genom att studera minniskors agerande - sirskilt da det uppfat-
tas som mindre rationellt — om de kan antas agera utifran vissa givna normer.
Om man inte har kinnedom om de institutioner som bir upp och paverkar so-
ciala normer, riskerar man att forklara normer med att det finns normer, det vill
sdga man forklarar inte manniskors beteende. Det ir istillet genom att studera
befintliga institutioner (rules) vi kan finna forklaringar till minniskors beteende.
Dessa regler formas i stor utstrickning i politiska processer och den utformning
av policy som pagar i det politiska samtalet, 1 debatterna.

En studie av det politiska sprakbruket handlar ocksa om vad spraket uttrycker
och representerar. Vad specifika ord och uttryck star for paverkas av vilka andra
ord och uttryck som omger dem, liksom av den kontext och den diskurs de ingar
1. Om ordet och beteckningen ”sjukskrivning” féorekommer i en likarjournal har
det en annan signifikans in om det upptrider i en riksdagsdebatt. Ordet syftar i
de olika fallen pa olika fenomen: i likarjournalen handlar det om vad en patient
ordineras, medan det i den politiska debatten handlar om ett samhilleligt feno-
men pa makroniva.

Enligt forekommande forskning om hur det politiska sprakbruket paverkar
institutioner, normer, virderingar och tankemonster, dr det mojligt att utldsa hur
policy, institutionell férindring och sprakbruk sammanfaller. Vi skulle kunna
sluta oss till att pagaende institutionell forindring avspeglas i sprakbruket. Vad
som sdgs 1 politiska dokument (regeringspropositioner, motioner, utskottsutla-
tanden och sa vidare) och (riksdags-) debatter har en relation till de politiska
aktorernas verklighetsuppfattning, men samtidigt avgrinsas handlingsutrymmet
av radande institutioner och normer. Detta uppfattas troligen oftast inte som
ett problem, om det inte star i vigen for en upplevd nédvindig forindring av
ett tillstand som upplevs vara orsakade av de radande institutionerna eller nor-
merna. Det ir ddremot svart att visa att sprakbruket 7 sig sjilvt faktiskt paverkar
institutionell forindring, dven om centrala ord i en debatt ofta aterkommer i
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propositioner och principforslag efter det att de har konstaterats forekomma
allt oftare 1 de politiska debatterna. Vad vi kan konstatera ir att de forandringar
som genomforts pa sjukforsikringens omrade har foregatts av debatter dir “sjuk-
skrivning” 1 6kande grad definierats som ett politiskt, samhillsekonomiskt eller
moraliskt problem.
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