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De senaste aren har sjukforsikringen utvecklats i en atstramande riktning
utan att nagon dndring av socialférsikringsbalken har skett. Tidigare
forskning har fokuserat pa regeringens styrning mot ett sjukpenningtal pa
9,0 som forklaring till Forsikringskassans forindrade tillimpning. Inom
ramen for denna forklaring har dven aktiveringspolitikens paverkan pa
styrningen lyfts fram. I denna artikel argumenterar jag for att det inte
endast ir regeringens styrning och aktiveringspolitiken som péaverkat
Forsikringskassans interna styrning, utan ocksa en sjilvideologi hos
myndigheten som ligger i linje med ett ambetsmannastatligt etos. Artikeln
undersoker detta genom att gora en atskillnad mellan enkelt respektive
koalificerat handlingsutrymme hos forvaltningen. Artikeln driver tesen att
forindringen inom sjukf6rsikringen har sin grund i en kombination av

en dmbetsmannastatlig idé om relationen mellan politik och forvaltning
(utévandet av ett kvalificerat handlingsutrymme) och en aktiveringspolitisk

idé om relationen mellan stat och individ.

Nyckelord: aktiveringspolitik, etos, Forsikringskassan, sjukforsikring,

imbetsmannastat

Socialforsikringens utgifter for de ersittningar som administrerades av Forsak-
ringskassan var ar 2019 néstan 224 miljarder kronor. Detta motsvarar 4,5 procent
av Sveriges bruttonationalprodukt (Forsikringskassan 2020b). Forsakringskassan
ir saledes en av de viktigaste aktorerna i den svenska vilfirdsstaten. Bland annat
beslutar myndigheten om ersittningar for aktivitetsersittning och sjukpenning.
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eller en funktionsnedsittning som gor att personen inte kan arbeta under
minst ett ar. Mellan 2014 och 2018 minskade antalet beviljade ansokningar
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for aktivitetsersittning med 34 procent, fran ca 8 400 personer till ca 5 500

(ISF 2020). Enligt statistik fran regeringen dkade avslagen jimfort med det
totala antalet ansokningar fran 13 procent till 40 procent under samma ar (ISF
2020).! Inom sjukpenningen, den féorman som betalas ut vid tillfilligt nedsatt
arbetsformaga, finns en liknande utveckling. Forsikringskassans statistik visar att
sjukskrivna som fatt avslag pa sin sjukpenning okade kraftigt mellan 2013 och
2019, fran 7 900 personer till 36 700 personer. Av alla avslutade sjukfall 6kade
andelen som avslutas genom ett avslag fran 2 till 7 procent (Forsdkringskassan
2020a). Denna variation i Forsakringskassans beviljanden och avslag inom tva
centrala delar av sjukforsikringen har intriffat under en period da lagstiftningen
varit oforandrad. Forsikringskassans agerande har dédrfor vickt fragor och kritik
fran flera hall, savil inom- som utomvetenskapligt.

Den tidigare forskningen och utredningsverksamheten kring fragan bygger
pa ett forgivettagande att Forsikringskassan och regeringen agerat i linje med
vad som brukar benimnas dualismen?; att regeringen styrt myndigheten och
att Forsikringskassan lydigt har blivit styrda och implementerat regeringens
onskemal. Inte minst har blickarna riktats mot regeringens mal ar 2015 till
Forsikringskassan, att sjukpenningtalet® skulle ner till 9,0 dagar fore ar 2021.
Bland annat har det lyfts fram att regeringens styrning av myndigheten via mal
och uppdrag i regleringsbrev och liknande banat vigen fér den mer atstramande
tillimpningen (ISF 2018a, 2018b). Till viss del har dven Forsikringskassans
agerande i relation till en mer atstramad sjukforsikring studerats, men da
med utgangspunkten att Forsdkringskassan dr mottagare av malet och hur
myndigheten har omsatt och tolkat detta i sin interna styrning (Jacobsson m.fl.
2020; se dven Altermark 2020). Altermark (2020) menar att dtstramningen har
kunnat genomforas via en form av organisatoriskt skapad brist pa tinkande,
som gor att handliggarna narmast blint lyder order. Pa liknande sitt menar
Jacobsson m.fl. (2020) att foljsamhet dr ett internt styrideal pa Forsikringskassan,
vilket till stora delar forklarar hur regeringens 9,0-mal kunde implementeras sa

I Aven sjukersittningen har uppvisat stora variationer i beviljanden och avslag under samma
period (se till exempel SOU 2021:69). I foreliggande artikel fokuseras dock pa sjukpenning och
aktivitetsersittning.

2 Dualismen innebir att det i svensk forvaltning finns tva parallella organisationsstrukturer.

A ena sidan regeringsdepartementen, som ir sma. A andra sidan de ofta betydligt stérre
forvaltningsmyndigheterna, som har lydnadsplikt mot regeringen men ir skyddade fran direkt
ingripande fran ansvariga ministrars sida. Om regeringsmedlemmar dnda ingriper i forvaltningen
fordoms det som “ministerstyre” (se till exempel Andersson 2004).

3 Sjukpenningtalet ir antalet dagar med sjukpenning och rehabiliteringspenning som har betalats
ut under en period om tolv manader. Den summan delas med antalet forsikrade i Sverige i
aldrarna 16-64 ar (ISF 2018a s 9).
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smidigt. Gemensamt for dessa tidigare studier ar saledes utgangspunkten att
Forsakringskassan har lydnad och foljsamhet som organisationsideal.

Till dualismen som utgangspunkt i tidigare rapporter och forskning kan
dven den sa kallade aktiveringspolitiken* liggas. Denna har av flera forskare
beskrivits som en idé eller ideologi som ligger bakom regeringens styrning
och Forsdkringskassans mottagande av styrningen. Bland annat skriver
Altermark (2020 s 92) att "arbetslinjen 4r den 6verideologi som har mojliggjort
atstramningspolitiken mellan 2015 och fram till idag, rehabiliteringskedjans
regelverk ir dess institutionella konkretisering”. Hollertz m.fl. (2017 s 244) menar
dven att handlaggarna pa Forsikringskassan i sin roll som nirbyrakrater har en
nyckelroll i implementeringen av aktiveringspolitiken i Sverige och att *inom
ramen for denna aktiveringspolitik har olika forsok att styra Forsakringskassans
arbete med sjukforsikringen introducerats”.

Denna artikel argumenterar for att dualismen tillsammans med aktiveringspoli-
tiken 4r otillfredsstillande som forklaringar da flera fragor limnas obesvarade. Till
exempel kom Inspektionen for socialfrsikringen (ISF) fram till i sin granskning
av variationen av avslag inom aktivitetsersittningen att de fa styrsignaler som fanns
fran den politiska nivan paverkade avslagen pa mycket kort tid (ISF 2020). Detta
vicker fragor da tidigare forskning visat att nir myndigheter blir hart styrda genom
snabba forandringar virjer de sig ofta mot detta och ar trogrorliga (se till exempel
Evans 2011; Jessen & Tufte 2014). Fragan 4r da vad som forklarar Forsikringskas-
sans agerande. Hur kunde forandringar i politisk/extern styrning fa sa starkt och
timligen omgiende genomslag hos Forsikringskassan? Ar Forsikringskassan den
littstyrda lydiga byrakrati som tidigare forskning beskrivit myndigheten?

ARTIKELNS SYFTE

For att nirma oss en forklaring till sjukforsakringens forindring menar jag att vi
maste gd bortom en traditionell syn pa relationen mellan forvaltning och politik
och utforska vad som hinder om vi istillet betraktar myndigheter som aktiva
aktorer istillet for den implementerande lydiga forvaltningen. Det primira syftet
med artikeln dr ddrmed att bidra med 6kad kunskap om den mer restriktiva till-

limpningen av sjukforsikringen genom att argumentera for att det dr Forsdkrings-

4 Begreppet aktiveringspolitik syftar till utvecklingen under de senaste artiondena med forstirkta
arbetsincitament for att fa arbetslosa och sjuka individer att soka sig bort fran offentligt
finansierade och vad som beskrivs som passiviserande inkomsttrygghetsersittningar. I Sverige
skulle det kunna beskrivas som att en mer restriktiv och incitamentsforstirkande arbetslinje

har satts i verket. Detta innebir samtidigt att aktiveringspolitiken kan ta sig olika skepnader. En
viss typ av aktiveringspolitik kan ha en inriktning som ar mer restriktiv och bestraffande och

en annan kan vara inriktad mer pa kompetenshojande insatser (se till exempel Bengtsson &
Berglund 2012). Den aktiveringspolitik som asyftas i foreliggande artikel, och som ocksa ir den
som asyftas i tidigare studier om styrningen av och i Forsikringskassan de senaste aren, ir den
mer restriktiva varianten.
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kassans normativa kompass och sjilvbild - vad jag kommer kalla dess sjilvideologi
- som ir en nodvindig komponent i denna utveckling, inte endast regeringens
styrning eller aktiveringspolitikens implementering. Artikeln bidrar dirmed dven
med dkad kunskap om aktiveringspolitikens i vissa fall begrinsade forklaring for
forindrad handliggning och styrning inom vilfirdsomradet genom att argumen-
tera for att den aktiveringspolitiska idén bor studeras i samspel med forvaltnings-

teoretiska perspektiv for att férsta hur den kan paverka valfirdsbyrakratin.

VALFARDSBYRAKRATIN: PASSIV MOTTAGARE AV POLITISK
STYRNING ELLER EN POLICYAKTOR?
Senare ars forskning om Forsikringskassans organisationskultur och interna
styrning har utforskat myndigheten med utgangspunkt att det ir en klassisk
byrakrati dir likformighet, lydighet och effektivitet dr i centrum - sdvil mot de
mal som ska implementeras som for de interna styrmekanismerna (se till exempel
Altermark 2020; Jacobsson m.fl. 2020; Jacobsson & Hollertz 2021; Stahl & An-
dersson 2018). Jag menar att dock att bilden kan nyanseras om vi studerar Forsik-
ringskassan utifrin en annan ingdng in den implementerande forvaltningen med
den klassiska byrakratin som liknelse.

I dldre studier av sjukforsikringens organisering och forvaltning finns tydliga
beskrivningar av Forsikringskassans kultur och identitet som organisation,
vilka star i bjart kontrast till hur senare ars studier beskriver Forsikringskassan.
Lindqvist (1990) beskriver den svenska sjukforsikringens vilfirdsbyrakrati som
uppbyggd inte endast med den centrala &mbetsmannabyrakratin som forebild,
dir den regeltillimpande och implementerande rollen ir central, utan ocksd som
en aktivt probleml6sande lokal medborgarbyrakrati. Sa sent som pa 1990-talet
ska Forsikringskassan enligt Lindqvist haft kvar en viss folkrorelsekultur med
fokus pa autonomi och sjilvstyre som fjirmar den fran den klassiska byrakratin
(Lindgvist 1990). Den gamla folkrorelsebakgrunden har ocksa visat sig ha satt
spar 1 kulturen under lang tid, bland annat i att det pa Forsikringskassan langt in
pa 00-talet finns en mycket stark norm som sa att en bra tjinsteman reagerar pa
och protesterar mot organisationsreformer som upplevs forsimra servicen fér den
forsikrade (Melander 2013). Vidare har tidigare forskning om Forsikringskassans
organisatoriska och kulturella utveckling visat att viktiga virden internt i organisa-
tionen linge har varit samhillsintresse och engagemang. Detta har ansetts utgora
en god tjnsteman, inte opartiskhet, effektivitet och expertkunskaper (Melander
2013). I dessa studier framkommer siledes organisatoriska ideal hos Forsdkrings-
kassan sasom autonomi, integritet och problemlésning gentemot den politik som
styr sjukforsikringen.

Huruvida det historiska arvet i form av en mer autonom och aktorsdriven

organisation lever kvar och ir en del i Forsakringskassans sjilvideologi dr nagot
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som behover studeras mer. Det finns dock forskning som visat att myndigheter
paverkas starkt av sitt institutionella arv och att hur organisationer sag ut vid
tillblivelsen kan paverka hur myndigheten langt senare utvecklas (se till exempel
Niklasson & Pierre 2012; Rothstein 1986). Dirmed ar det inte helt orimligt att
tinka att Forsakringskassan i senare drs utveckling av sjukforsikringen agerat i
linje med avlagringar av en tidigare kultur. Dock 4r en kombination av styrningen
av aktiveringspolitiken och myndighetens egna normativa kompass en trolig for-
klaring. Nedan diskuterar jag hur detta kan utforskas nirmare genom att gora en
atskillnad mellan den aktiveringspolitiska idéns kognitiva karaktir och sjilvideo-

logins legitimerande och normativa verkan.

KOGNITIVA POLICYIDEER SOM FORKLARING TILL
FORVALTNINGENS PROBLEMDEFINITION

Schmidt (2002) menar att vi bor gora en étskillnad mellan tva olika former av
idéer och hur de paverkar policyskapande. Hon menar att kognitiva idéer siger
nagot om “hur nagot ir, vad som dr problemet och vilka metoder som kan l6sa
problemet”, medan normativa idéer snarare siger “varfor det ir ett problem”, och
dirmed ocksa ”vad som 4o goras” (Schmidt 2002 s 306-307). Aven Schon (1993)
gor denna étskillnad. Han menar att kognitiva idéer bygger pa tolkningsramar
skapade av information och kunskapsproduktion som beskriver hur det dr medan
normativa idéer siger hur det borde vara och mer ir sprunget ur en kulturell tolk-
ningsram. Med utgangspunkt i denna atskillnad av idéer argumenterar jag for att
den aktiveringspolitiska idén kan ha en central roll i skapandet av en problemde-
finition. Aktiveringspolitiken kan siledes betraktas som kognitiv och preskriptiv
da den innehaller olika former av rekommendationer och ett utvirderande for att
uppna ett resultat (jimfor Dunlop & Radaelli 2013). Till exempel siger den att
sjukskrivna ska tillbaka i arbete for att minska samhillets kostnader och att tidig
atergang i arbete och omstillning till ett nytt jobb gynnar tillvixt och produkti-
vitet. Den siger ocksa att for lang tid i sjukskrivning leder till inldsning och ovilja
att aterga i arbete. P4 sa sitt visar och utvirderar aktiveringspolitiken olika mojliga
scenarier och berittar dven vilka konsekvenser de leder till. Vad den aktiverings-
politiska idén inte gor i samma utstrickning ar att foreskriva vad som ir lampligt
agerande av den offentliga forvaltningen. Aven om den offentliga forvaltningens
problemdefinition kan bygga pa aktiveringspolitiken ar det inte givet vad som ska
vara l6sningen och 6nskvird handling darefter. Jag menar dérfor att den aktive-
ringspolitiska idén behdver linkas samman med en normativ grundval som sdger
nagot om limpligt handlande. Att lyfta in mer normativa aspekter kan dirfor
sammanlinka problemlésande idéer med vad som ger dem legitimitet i en viss

kontext. Detta undersdks nirmare nedan.
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NORMATIV SJALVIDEOLOGI SOM FORKLARING TILL
FORVALTNINGENS HANDLANDE

Den finns tva dominerande ansatser vilka syftar till att skapa en normativ grund
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for etiskt handlande hos den offentliga forvaltningen. Dessa tva ansatser benimns
1 litteraturen byrdkratiskt etos respektive offentligt etos (Woller & Patterson 1997).
Med byrakratiskt etos avses ett forvaltningsetiskt forhallningssitt som vilar pd den
representativa demokratins beslutshierarki som normativ killa. Det vill siga att
den offentliga férvaltningen ses som ett neutralt instrument for verkstillandet av
det som den parlamentariska demokratin beslutat. Den andra ansatsen havdar att
en forvaltningsetik bor grundas i en uppsittning demokratiska normer och virden
som ligger bakom den demokratiska praktiken - ett offentligt etos (se till exempel
Lundqvist 1998; Rothstein 1989). Hir handlar det siledes om att den offentliga
forvaltningen ska sikerstilla att de offentliga virdena som det demokratiska syste-
met bygger pa genomsyras i deras myndighetsutdvning. Dessa virden ska dock i
sin tur vara forankrade i det politiskt och demokratiska systemet, och forvaltning-
en dr endast uttolkare av dessa, inte skapare av dem.

Dessa tva etos kan ocksa hinforas till hur forvaltningen agerar genom vad
Giannini (1960) kallar for enkelt respektive kvalificerat handlingsutrymme, vilket
ocksa Oppnar upp for hur ett etos kan studeras empiriskt. Det enkla handlings-
utrymmet innebir frihet att vilja verktyg for och bestimma villkoren for att na
malet, dock inte mandat att vilja sjidlva malet eller bestimma om malet dr limp-
ligt eller ej. Detta handlingsutrymme handlar saledes om att forvaltningen kan
bestimma villkoren for uppdraget (dock inom lagens ramar), men inte uppdragets
limplighet. Oversatt till forvaltningens agerande och handlingsutrymme bygger
savil det byrakratiska som det offentliga etoset pa det enkla handlingsutrymmet,
det vill siga forvaltningen agerar inom politiskt och demokratiskt satta ramar
vad giller dtgirder som ska genomforas (byrakratiskt etos) och virden som ska

sakerstillas (offentligt etos).

Ett iambetsmannastatligt etos?

Om vi istillet nirmar oss det kvalificerade handlingsutrymmet ror det sig inte
lingre om ett byrakratiskt eller demokratiskt etos. Detta handlingsutrymme
handlar enligt Giannini (1960) om att forvaltningen enligt egen bedémning
bestimmer huruvida ett politiskt beslut eller en viss inriktning ska tillimpas eller
¢j. Med andra ord virderar forvaltningen beslutets och den politiska inriktningens
limplighet och dirmed limplig vig framat.

Den offentliga férvaltningen ska enligt den dualistiska modellen frimst im-
plementera politiska mal och program, men kan ocksa, baserat pa deras kunskap
och expertis, ha kunskap om problem och ta initiativ till nya policys genom att
lyfta detta till den politiska nivan (Jacobsson m.fl. 2015 s 30). Det ir siledes i sin

Arbetsmarknad & Arbetsliv | arg 28 | 2022



-
L
X
-
o
<

Angelica Borjesson

ordning att forvaltningen lar sig av sina tidigare forehavanden av policyomradet
och dirmed till viss del i perioder kan besitta problemdefinieringsprivilegiet.

Det ar betydligt mer tveksamt om forvaltningen i kraft av sin stillning, centrala
position och kunskapsovertag ska definiera 6nskvird inriktning och politiska

och samhalleliga mal med det system som de har att forvalta, och dérefter agera
i en riktning sa att dessa forverkligas (se till exempel Fukuyama 2014; Lundqvist
1998; Rothstein 2005). Ett sadant forfarande dir byrakratin gar sin egen vig, och
blir folkets herrar och inte dess tjanare, ir nagot som inom klassisk byrakrati-
teori problematiserats sedan lang tid tillbaka. Weber menade till exempel att det
fanns en risk att byrakratin tar kontroll &ver politiken och den policy som de i
sin organisation forvintas tjina (Bergstrom 2010). Sjdlvstindiga ambetsverk med
imbetsmin som agerar enligt en byrdkratisk, eller ibland demokratiskt, etos ir
saledes nagot annat in ett imbetsmannastat dir imbetsminnen definierar statens
intressen och styr utformandet av institutionerna (jimfor Andersson 2001). Att
tillimpa ett kvalificerat handlingsutrymme dir forvaltningen avgor policyn och
institutionens limplighet vad giller mal och syfte viljer jag ddrfor att kalla for ett
imbetsmannastatligt etos. Ett sitt att utforska forvaltningens etos ir saledes att

analysera vad for typ av handlingsutrymme som myndigheten ser sig ha.

METOD

Metoden som anvints i denna studie ar att likna vid en kritisk omlésning av
material som redan anvinds i tidigare utredningar och forskning, men med en
ny teoretisk lins (Gile 2001 s 1). I foreliggande artikel har detta sekunddrmaterial
provande studerats fran en annan vinkel med forvaltningen som aktor istillet for
mottagare och omhindertagande av styrning. Den kritiska ldsningen har siledes
riktats in mot det intressefokus mot regeringens styrning och aktiveringspolitiken
som har orienterat tidigare forskning mot vissa slutsatser, och istéllet list och
provat det befintliga materialet frin en annan vinkel.

[ analysen ingar intervjuer med enhetschefer och omradeschefer pa olika
lokalkontor genomfdrda av Inspektionen for socialforsikringen inom ramen for
granskningsrapporterna "Regeringens mal om ett sjukpenningtal pa 9,0” fran
2018, "Forindras styrning av och i Forsikringskassan” fran 2018 samt *Varia-
tionen inom aktivitetsersittning” fran 2020. De tva forstnimnda utredningarna
har haft Forsakringskassans omsittande av regeringens 9,0 mal i fokus, och den
sistnimnda Forsikringskassans styrning av aktivitetsersittningen. Dirmed ar de
intervjuer som dr genomforda i dessa projekt styrda av en intervjuguide som till
stora delar 6verensstimmer med det fokus som foreliggande artikel har. De utgor
darfor ett bra sekundirmaterial att analysera utifrin en annan teoretisk lins och

utgangspunkt. Intervjuerna genomfordes av ISF huvudsakligen under perioden
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januari-mars 2018 och januari-februari 2020. Intervjuerna har varit semistrukture-
rade, spelats in, transkriberats i sin helhet och anonymiserats.
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Urvalet av respondenter for analysen kan beskrivas som strukturerat. Valet

att nirmare analysera just de intervjuer som var gjorda med omradeschefer och
enhetschefer pa de geografiskt indelade verksamhetsomradena® pa Forsikringskas-
san gjordes med utgangspunkt att dessa personer sitter pa positioner dar organi-
sationens sjilvideologi potentiellt framtrider. Det ror sig om personer pa ledande
positioner da de, forutom avdelningschefen, ir de hogsta, och nist hogsta
cheferna pa avdelningen for sjukforsikringen och dirmed far antas ha mandat att
styra aktivitetsersittningen och sjukpenningen i en viss riktning. Samtidigt finns
deras verksamhetsnira forankring och nirhet till handliggningen, till skillnad
fran chefer pa andra avdelningar sd som Rittsavdelningen eller Forsikringskassans
avdelning Analys och Prognos. De utgér siledes myndighetens ledning och deras
syn betraktas darfor som representativ for myndigheten och aktoren Forsikringskassan
nér det ror sjukforsikringsomradet. Chefer fran alla geografiska verksamhetsomra-
den i Sverige har intervjuats i ISF:s granskningar. Analysen ir dirmed baserad pa
ett totalurval.

For att komplettera sekundarmaterialet genomfordes dven hosten 2021 tvd mer
strukturerade intervjuer med en forsikringsutredare (tidigare benaimnd handlig-
gare) och en verksamhetsexpert inom ett av de geografiskt indelade verksamhets-
omradena och en dokumentanalys av offentliga dokument fran Forsdkringskassan
i form av rittsliga kvalitetsuppfoljningar, vigledningar, svar pa regeringsuppdrag
och remissvar. Forsikringsutredaren handligger ansdkningar inom sjukpenning
och verksamhetsexperten arbetar med kvalitet och kvalitetsutveckling samt ar stod
for omprovare och chefer inom Forsikringskassans omprévningsenhet, den enhet
dit forsikrades drenden kommer som har begirt omprovning av handldggarens
beslut. En forsikringsutredare valdes i syfte att komplettera analysen da personen
kan formedla information om hur de som arbetar narmast de forsikrade tinker
och dirmed om sjilvideologin ocksa dterfinns i den faktiska handliggningen.

En verksamhetsexpert valdes pa rekommendation av forsikringsutredaren som
menade att denne har en god 6verblick och lang erfarenhet av myndigheten och
har arbetat under olika styrfilosofier genom dren.

Dokumentanalysen genomfordes dartill 1 syfte att komplettera intervjuernas
information. Intervjuerna har skett retrospektivt, det vill sdga intervjupersonerna
forklarar nagot som hint, och aterskapar en berittelse. De offentliga dokumenten

kan pa ett mer robust sitt avspegla hur myndigheten tinkt kring vad som ar

5 Forsikringskassans organisation ir indelad i olika avdelningar utefter férméan. Avdelningen
for sjukforsikringen ar i sin tur indelad i sju olika geografiska verksamhetsomraden. SF Mitt, SF
Nord, SF Stockholm, SF Syd, SF Process och utveckling, SF Forsikring och samverkan, SF Vist.
Det dr omradeschefer och enhetschefer pa dessa som intervjuats i ISF:s granskningar.
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problematiskt med sjukforsikringen och vad som bor goras at det under den
specifika tid dd en viss styrfilosofi varit dominerande. Det utgor darmed inte pa
samma sitt som intervjuer en risk att aterskapa en hindelseutveckling i efterhand,
som i vissa delar kanske inte helt dverensstimmer med hur det var. Dessutom ir
de offentliga dokumenten framtagna av myndigheten pa andra avdelningar, vilket
kompletterar intervjuerna som ar genomforda med aktorer i de olika geografiskt
uppdelade verksamhetsomrddena pd avdelningen for sjukforsikring. Dokumenten
och intervjuerna ger sammantaget en mer heltickande bild av myndighetens syn
pa sjukforsikringen.

Funktionell idéanalys

Den analysmetod som anvinds i artikeln kan liknas vid en funktionell idéanalys,
vilken ér inriktad pa idéers effekter eller deras ursprung (Bergstrom & Boréus 2005
s 156-157). Jag dr intresserad av huruvida Forsikringskassan har en viss sjdlvideo-
logi som legitimerar att dess personal forindrat sin tillimpning av sjukforsikring-
en, och artikeln sillar sig darfor till den forsta typen av funktionell idéanalys som
fokuserar pa effekter (konsekvenser) av idéer. Det ligger dirmed utanfor artikelns
syfte att spara varifran Forsikringskassans sjilvidelogi kommer, och hur den vuxit
fram. Savil teoretiskt som metodologiskt dr det istillet sjilvideologins konsekvens
for hur Forsikringskassan agerat som ir i fokus.

Forst kommer utsagor dir respondenterna resonerar om vad som ar
problematiskt med sjukforsikringen beskrivas narmare for att analysera om den
aktiveringspolitiska idén slar igenom i deras utvirderande och uppfattningar
om detta. Sjilvideologin kommer sedan analyseras genom att understka vilken
form av handlingsutrymme Forsdkringskassan ser sig ha att dtgirda problemen.
Om det frimst gar att identifiera argument och utsagor i linje med det enkla
handlingsutrymmet — det vill siga att Forsikringskassans egna utsagor frimst
handlar om medel for att né de politiska mélen med sjukforsikringen — kan slutsatsen
dras att det dr ett byrakratiskt eller offentligt etos som myndigheten agerar efter.
Ar det istillet ett mer kvalificerat handlingsutrymme som dominerar i utsagorna,
det vill siga att myndigheten med egna resurser vill korrigera sjukforsikringens mal
och syfte — kan istillet slutsatsen dras att myndighetens sjilvideologi mer liknar ett

imbetsmannastatligt etos.

ANALYS

Nedan foljer en analys av Forsakringskassans problemdefinition av variationen inom
beviljanden av sjukpenning och aktivitetsersittning samt myndighetens syn pa
hur detta kan atgirdas. Under forsta temat beskrivs saledes vad myndigheten i
offentliga dokument och i intervjuutsagor anser vara problemet med sjukforsik-

ringen (sjukpenning och aktivitetsersittning). Under det andra temat beskrivs
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hur myndigheten i offentliga dokument och i intervjuer beskriver vilka l6sningar
som finns till hands, och hur myndigheten legitimerar sitt handlande i relation till
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sjukforsikringen.

1. Forsdkringskassans problemdefinition: *Gor om, gor ratt!”

Mellan 2011 och 2014 var Dan Eliasson generaldirektor pa Forsikringskassan.
Under denna period fokuserade den interna styrningen och ledarskapet mycket
pa fortroende som “styrfilosofi” (se till exempel Forsikringskassan 2014a, 2014b,
2014c). Denna styrfilosofi var precis som 9,0-mélet nagot som kom fran den
politiska nivan. 2012 fick Forsikringskassan det 6vergripande malet fran regering-
en att “atnjuta medborgarnas fortroende och bidra till en hog tilltro till socialfor-
sakringen” (Socialdepartementet 2011). I sitt remissvar till den parlamentariska
socialforsikringsutredningen i augusti 2015, det vill siga da myndigheten styrdes
av ett fokus pa fortroende och kundbemotande, uttrycker Forsikringskassan ett
behov att mer fokusera pa att beddma och utreda arbetsformagan enligt rehabi-
literingskedjans granser (Forsakringskassan 2015). I regeringens atgirdsprogram
som beslutades kort dérefter trycker regeringen pa behovet att ”stirka sjukforsik-
ringshandliggningen for att forbittra myndighetens mojligheter att astadkomma
en vilfungerande sjukskrivningsprocess” (Socialdepartementet 2015b). Senare
under hosten far Forsikringskassan i uppdrag av regeringen att stirka sin hand-
liggningsprocess for att bryta den stigande sjukfranvaron. Fran 2016 fick ocksa
Forsikringskassan ett uppdrag i sitt regleringsbrev att arbeta for ett sjukpenningtal
pa 9,0 (Socialdepartementet 2015a).

Vad som framforallt framkommer i intervjuer med enhetschefer och omrades-
chefer pa Forsakringskassan dr att de redan i sin problemdefinition av variationer
i sjuktalen pekar pa att det ir fel pa sjukforsikringens inriktning. En omradeschef
som jobbar med sjukpenning uttrycker att hen tycker att den tidigare inriktningen

mot fortroende och kundnédjdhet utgjort huvudproblemet:

Jag hade ju en period med Dan Eliasson som GD som jag inte kinde mig
riktigt bekvim i faktiskt, om jag ska vara irlig. Det var vildigt mycket
fokus pa lean och mjuka fragor och jag kinde att vi tappar var forsikring
och det har ju visat sig ocksa, alltsa, det har ju dragit ivdg med sjuktal och
annat. (Omradeschef sjukpenning, himtat fran projekt Inspektionen for
Socialférsikringen 2018b)
Citatet ovan illustrerar hur omradeschefen underkinner den politiska styrningen
och den interna styrfilosofi som dominerade under Eliassons ledarskap. Hen
siger ocksa att okningen av sjuktalen och de utmaningar man star infor beror just
pa det tidigare sparet:
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Jag kan ju tycka att nir Dan Eliasson kom sa styrde vi mer pd mjuka virden
och det gillde ju kanske allt bade fran verksamheten till davarande chefsfilo-
sofi och sadir. Sedan Ann-Marie [Begler]| kom sa tycker jag att vi har gatt till-
baka lite mer till, vad ska jag siga, vart uppdrag. (Omradeschef sjukpenning,
himtat frin projekt Inspektionen for Socialforsikringen 2018b)

Aven en forsikringsutredare uttrycker vad som kan liknas vid en retrospektiv pro-
blemdefinition genom att siga att den frimsta orsaken till att sjuktalen har varit
hoga dr pa grund av systemfel. Hogre andel avslag beror dirfor pa hogre kvalitet i

irendena:

For jag ser det som att avslagsfrekvensen, vad den beror p4, for mig handlar
det om en hojning av kvaliteten i vara drenden, att vi utreder bittre. (For-
sakringsutredare aktivitetsersittning, himtat fran projekt Inspektionen for
Socialférsikringen 2020)

Utsagorna i intervjuerna visar sammantaget att det hos bade ledningen pa
Forsikringskassan och hos utredare maste ha funnits en 6nskan om férandring.
Den etablerade problemdefinitionen av sjukférsikringen bestod i att den tidigare
inriktningen varit priglad av vad omradeschefer och forsikringsutredaren

ovan beskriver som mjuka fragor och dalig kvalitet i drendena: att fokus pa
fortroende forsimrat forsikringen. Baserat pa detta missndje med den tidigare
inriktningen pa sjukforsikringen verkar regeringens 9,0-mal dérfor vara nagot som
gav myndigheten en anledning och en mojlighet att ligga om styrningen och

handldggningen bort fran den styrfilosofi som dominerade under Dan Eliasson.

Forsikringskassans kritik av sjukforsdkringen bygger pd en restriktiv aktiveringspolitisk idé
Som citaten ovan har visat ir det frimst en form av retrospektivt utvirderande av
den tidigare styrningen som dominerar pa Forsikringskassan. Chefer och utredare
dr kritiska till den tidigare inriktningen da denna lett till for manga beviljanden

och att detta i sin tur laser in manniskor i passivitet och utanforskap:

Har du inte ritt till ersittningen och vi siger att du skulle ha fatt den, sa kan
det ju bli en inldsningseffekt. Hur ska jag uttrycka mig, om du inte hade ratt
till den sa ar det ju ganska svart att bli... da fir du ju nistan bli superfrisk
for att vi ska kunna avsluta ett sjukfall. Och da ar det ju vi som laser in dig.
(Enhetschef sjukpenning, himtat fran projekt Inspektionen for Socialforsik-
ringen 2018b)
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En omradeschef beskriver en liknande syn pa sjukforsikringen som enhetschefen

ovan:
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Det ir ju en fantastisk fin forsakring och bra pa alla sitt och vis nir det
kommer i det korta perspektivet [...] Medan det i ett lingre perspektiv inte
alls ar sa positivt alla ganger, det leder till utanforskap, det leder till svarighet-
en att fa jobb, alltsa du blir inte attraktiv, alltsa har du en langtidssjukskriv-
ning bakom dig, det kanske till och med ir pagaende, da blir det mindre och
mindre attraktivt for varje dag som gar. (Omradeschef sjukpenning, himtat

fran projekt Inspektionen for Socialférsikringen 2018b)

Sjukskrivningar antas saledes leda till utanforskap och att personer blir oattraktiva
pa arbetsmarknaden. Idén om att sjukforsikringen i sig kan ”lasa in” personer i
socialforsikringen istillet for att fa dem ut i arbete ir ett birande element i en
mer restriktiv aktiveringspolitik ddr dven de sociala trygghetssystemen ses som
hot mot aktiva arbetande minniskor om de inte utformas pa ett visst sitt (se till
exempel Bjornberg 2012; Hetzler 2009). Denna inriktning pa sjukforsikringen

ir nagot som har politiskt stod da sjukforsikringens regelsystem till stora delar
under aren forindrats enligt en mer restriktiv aktiveringspolitiks deviser.

Resonemang i linje med en aktiveringspolitisk idé aterfinns dven i Forsikrings-
kassans externa kommunikation. I sitt remissvar till delbetinkandet “Ingen regel
utan undantag” (SOU 2019:2) skriver Forsikringskassan att de ar kritiska till att
infora en mojlighet att skjuta upp bedémningen av individernas arbetsformaga
mot normalt fdrekommande arbete under tva ars tid. Detta eftersom myndig-
heten da ser det som en risk att alla inblandade — personen sjilv, hilso- och
sjukvarden och arbetsgivaren - blir ”passiva om det ges mojlighet att stanna kvar i
sjukforsikringen en lingre tid” (Forsikringskassan 2019 s 4).

Den problemdefinition som Forsikringskassan har pa den stora variationen i
beviljanden och avslag inom sjukpenningen och aktivitetsersittningen ar saledes
retrospektiv och bygger pa en restriktiv aktiveringspolitisk idé. Problemet enligt
cheferna ir att med fortroende och kundndjdhet som styrideal har handliggarna
varit for generdsa i sina beslut, vilket leder till passivering och utanforskap.

2. Forsikringskassans problemlosning: att korrigera om forsakringen till
en omstillningsforsikring

Ett exempel pa hur den aktiveringspolitiska idén och myndighetens sjilvideologi
ir ssmmanlinkande r att den ledande nivan pa myndigheten ar sa upptagna
med att beskriva hur felaktig och skadlig den tidigare inriktningen mot fértroende
har varit att de ser en motsatt utveckling med hog andel avslag som nagot bra och

nagot som visar att myndigheten tar ansvar, vilket mer ror sig mot ett kvalificerat
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handlingsutrymme. En enhetschef som arbetar med aktivitetsersittningen nimner
att styrningen fran regeringen i regleringsbreven sett likadan ut 6ver tid ut nar det
giller denna forman:

Styrningen fran regeringen den har sett ungefir likadan ut, vara reglerings-
brev har inte forindrats supermycket [...] S vi har egentligen inte dndrat...
vi har inte fitt nagon indring i styrningen fran regeringen [...] utan det ar
vil mer en ambition allmint i samhillet att inte unga manniskor ska hamna i
passivitet utan verkligen ha ett aktivt arbetsliv. (Omradeschef aktivitetsersitt-

ning, himtat fran projekt Inspektionen for socialforsikringen 2020)

Att omradeschefen ovan uttrycker att myndigheten foljer “en ambition allmint

i samhillet” att unga inte ska hamna i passivitet vittnar ocksa om en instillning
att Forsikringskassan i relation till sjukforsakringen kan bygga pa ett engagemang
och en form av politisk vision snarare dn neutralitet och regeltillimpning.

I Forsikringskassans verksamhetsplan f6r 2017 framkommer ocksa hur en
ersittning som inte varit foremal for regeringens styrning i direkt bemarkelse,®
sasom 9,0-malet for sjukpenning, dnda ses som problematisk och dirfor maste ses
over. I planen skriver man att *Inflodet 6kar kraftigt inom aktivitetsersittning och
vi maste narmare analysera de hir faktorerna och se kritiskt pa var handliggning
av de hir drendena, inte minst vid nybeviljande” (Forsikringskassan 2017a s 3-4).
En omradeschef hinvisar just till interna dokument sasom Forsikringskassans
rattsliga kvalitetsuppfoljningar, dir rittsenheten granskar drendeakter for avslag
och beviljanden, som forklaring till varfér myndigheten 6kat avslagen inom

aktivitetsersittningen:

Jag tror att eftersom jag inte upplever att det har varit sd jittemycket styrning
ifran regeringen... da har det varit var interna styrning och da upplever jag
nog att de rittsliga granskningarna dr det som mest paverkar oss. (Omrades-
chef aktivitetsersittning, himtat fran projekt Inspektionen for socialforsik-
ringen 2020)

Denna utsaga aterfinns dven inom sjukpenningen, i myndighetens rittsliga kvali-
tetsuppfoljning fran 2017. Dir kritiseras avstimningsmoten med de forsikrade da
de anses haft fokus pa att planera den forsikrades atergang i ordinarie arbete och
myndigheten skriver att med tanke pa att sjukforsikringen dr en omstillnings-

forsikring och sjukforsikringen normalt bara ticker arbetsoférmaga i ordinarie

¢ Regeringen satte dock upp malet att antalet personer som nybeviljades sjukersittning inte
skulle dverstiga 18000 per ar under perioden 2016-2020 (se SOU 2021:69, s 221). Den mest
nirliggande férmanen till aktivitetsersittningen har saledes varit foremal for styrning.
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arbete under de forsta sex manaderna i sjukfallet dr detta problematiskt” (Forsik-
ringskassan 2017b s 26). Att ha som mal att inte slippa in personer i sjukforsik-
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ringen verkar vara ndgot som formulerats internt pa myndigheten, utan att man

hinvisar till nagon styrning frin den politiska nivin. Aven verksamhetsexperten
pa omprovningsenheten bekréftar bilden av att den politiska styrningen inte fullt

ut forklarar den mer restriktiva tillimpningen:

Jag tror ibland att man fister for stor vikt vid 9,0-malet. Det hade blivit
liknande situation dnda. [...] Det hade definitivt skett utan att regeringen

hade sagt ett pip om man siger si. (Verksamhetsexpert, intervjuad november
2021).

Pa fragan hur en forindring mot en mer restriktiv sjukforsikring kan ske utan
styrsignaler fran politiskt hall och utan en lagdndring svarar hen att ”det ér ratts-
avdelningens bord” och *att vigledningarna sedan styr detta”. Aven pa den nivan
i organisationen dér den faktiska handldggningen och omprévningen dger rum
uttrycks saledes att foraindringen startats internt pa myndigheten.

Att Forsakringskassan inte endast ser det som att sjukforsikringen dr satt ur
spel, utan dven ser det som sin uppgift att atgirda problemet syns ocksa da det
forekommer flera utsagor om att Forsikringskassans uppgift ar att *forsvara sjuk-
forsikringen”. En enhetschef uttrycker sig enligt foljande:

Men jag fick en vildig aha-upplevelse en gang nir jag jobbade i ett projekt
med Goteborgs Stad dir vi tittade pa England, hur de gjorde och sedan inser
att: "Herregud, vilken bra forsikring vi har i Sverige, den maste vi faktiskt
virna om. [...] Da dr det viktigt att virna om den och att tillimpa den pa ett
korrekt sitt. (Enhetschef sjukpenning, himtat fran projekt Inspektionen for
Socialférsikringen 2018b)

Citatet illustrerar en syn dir Forsidkringskassans roll dr att vdrna och tillimpa
sjukforsikringen korrekt, vilket kan tolkas som att forsikringen annars riskerar att
spara ur eller forstoras. Ytterligare ett exempel pa hur Forsikringskassan ser det
som sin roll att dtgdrda vad de anser sig vara brister i systemet 4r myndighetens
syn pa vissa diagnoser. En forsikringsutredare beskriver hur det gick till pa en
intern utbildning med en forsikringsmedicinsk radgivare’ pa Forsikringskassan:

Den hir foreldsningen som holls av en FMR, en forsakringsmedicinsk rad-
givare pa Forsikringskassan, den gick ut pa att det i Sverige finns en diag-

7 Forsikringsmedicinsk ridgivare ir en likare som ir anstilld pa Forsikringskassan med syfte att
bista med forsikringsmedicinsk kompetens i handlidggningen.

Arbetsmarknad & Arbetsliv | arg 28 | 2022



-
L
X
-
o
<

Angelica Borjesson

noskod som inte finns i ndgot annat land, och det dr utmattningssyndrom.
Da skulle vi diskutera kring varfor det var sa och vi skulle diskutera hur vi
skulle parera den diagnosen, och hur vi kan fa likaren att indra diagnos,
parera sjukskrivningstid och sa vidare. (Forsdkringsutredare sjukpenning,
intervjuad oktober 2021).

Enligt forsikringsutredaren diskuteras diagnoskoden utmattningssyndrom pa
grund av att den dr overrepresenterad i sjukfallen. Detta kan tolkas som att
myndigheten ser det som mojligt att korrigera tillbaka sjukforsikringen till en
omstillningsforsikring genom att motverka att personer med sirskilda diagnoser
beviljas sjukpenning. Den utsaga som framfors av forsikringsutredaren illustrerar
en situation dir Forsikringskassan ror sig kring ett kvalificerat handlingsutrymme
genom att virdera hur limpligt det ir med vissa diagnoser. Dels ser man det
som sin uppgift att paverka hur myndigheten internt ser pa diagnosen via

intern utbildning, dels genom att paverka den externa kontext som omger

sjukforsakringen genom att Gvertala likare att andra i sina intyg.

Ett mbetsmannastatligt etos 1 Forsikringskassans problemlosning och syn pa sitt handlande
Framforallt dr det tva aspekter i det empiriska materialet som indikerar att det pa
Forsikringskassan finns ett imbetsmannastatligt etos. For det forsta forekommer
1 intervjuerna manga utsagor som gar i linje med ett “kvalificerat handlings-
utrymme”. Nir det till exempel giller aktivitetsersittningen lyfter cheferna i
intervjuerna att den politiska styrningen varit frinvarande, och hinvisar till den
interna styrningen och rittsavdelningens analyser: att myndigheten var enig om
en viss vig. Avslagen ska siledes enligt cheferna ha 6kat pa grund av en intern
styrning, och en vilja inom organisationen att forsvara sjukforsikringen. Detta
implicerar att myndigheten sjilv sett det som nodvindigt att styra aktivitetser-
sittningen at ett annat hall. Virt att pdpeka hir dr dock att studien inte nidrmare
analyserat huruvida annan form av mer informell styrning av Forsikringskassan
kan ha paverkat hur myndigheten sett p aktivitetsersittningen. Aven om tecken
pa nagon omfattande informell styrning inte forekommer i intervjuerna kan

till exempel myndighetsdialoger mellan departementet och Forsikringskassans
huvudkontor eller andra f6rsok att styra myndigheten forekommit. Att Forsak-
ringskassan ocksa nir det giller sjukpenningen varit sa mottaglig for regeringens
styrning kan saledes ocksa bero pa att en annan mer informell styrning férekom-
mit och pressat pa, vid sidan om en mer formell styrning via regleringsbrev och
uppdrag, och att detta resulterat i en ambition hos myndigheten att ga regeringen
till motes. Men att det inte lyfts fram nagot om informell styrning i det empiriska
materialet, vilket inte hade varit forvanande da det hade visat ett mer delat ansvar

mellan myndigheten och regeringen kring den utomparlamentariska forindringen
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av sjukforsikringen, far inda tolkas som att en sadan inte varit tillricklig for att
myndigheten sa snabbt stramat at sjukforsikringen Diremot kan vi inte utesluta
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att en sadan mer informell styrning tillsammans med 9,0-malet varit nédvindig -

tillsammans med myndighetens sjilvideologi for att sjukforsikringen utvecklats
som den gjort. Vad analysen visar ar att Forsakringskassan egna form av etos i
relation till sjukforsikringen har varit en avgorande del i den snabba atstramning-
en av densamma.

For det andra innehaller intervjuerna utsagor som visar att styrning som pa
ndgot sitt gar emot Forsikringskassans definition av vad sjukforsikringen syftar
till kritiseras av myndighetens chefer och att detta omsitts i ett handlande dir
myndigheten internt forsokt styra tillbaka sjukforsikringen till vad de anser
den ska vara: en omstillningsférsikring. Det imbetsmannastatliga etoset verkar
saledes aktualiseras pa grund av myndighetens problemdefinition dir en mer
restriktiv aktiveringspolitik anvinds som matt for att utvirdera vad som gatt fel.
Men istillet for att fortsitta att lyfta upp problemet till den politiska nivan, i
enlighet med vad som mer kan beskrivas som ett byrakratiskt etos — att forvalt-
ningen med sin expertkunskap pakallar problem for regeringen — bonjar cheferna
istillet internt kommunicera till medarbetarna att Forsakringen bor vara en om-
stillningsforsikring, och att myndighetens uppgift ir att oka avslagen, nagot som
mer liknar ett imbetsmannastatligt etos.

EN AMBETSMANNASTAT I VALFARDSSTATEN:
AVSLUTANDE DISKUSSION

I artikeln har jag argumenterat for att det dr tva olika typer av idéer som ir centra-
la i tva olika stadier i Forsikringskassans policyskapande. Det sa kallade problem-
definitionsstadiet styrs av vad som kan liknas vid en mer kognitiv utvirderande
process, och hir har den aktiveringspolitiska idén varit central i Forsakringskas-
sans beskrivning av vad som tidigare inte har fungerat. Darmed har aktiveringspo-
litiken via savil lagstiftning som andra former av styrning paverkat hur anstillda
pa ledande niva pa Forsikringskassan definierar problemet med sjukforsikringen.
Hir bekriftar saledes artikeln det som Hollertz m.fl. (2017 s 244) kommer fram
till i sin forskning, att Forsikringskassan har en nyckelroll i implementeringen av
aktiveringspolitiken i Sverige. I intervjuerna har det dock dven framkommit att
Forsikringskassan ser sig som rittmitig uttolkare av och forsvarare av forsikringen
och dirmed vad som bor goras med den. Hir ir det snarare en idé om relationen
mellan politik och forvaltning som ir framtridande. Myndigheten tycks ddrmed
ha varit paverkad av regeringens styrning av en mer restriktiv aktiveringspoli-

tik, men pd eget bevag tagit politiken ett steg langre. Artikeln visar saledes hur

en policyforindring kan ske snabbt och smidigt i en si stor byrakrati; att detta
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bottnar bade i aktiveringspolitiken och férvaltningens sjilvideologi som manifes-
teras 1 nyttjandet av ett kvalificerat handlingsutrymme. Artikeln bidrar dirmed
till forskningen om aktiveringspolitiken genom att visa hur en férvaltningsteo-
retisk lins kan hjdlpa oss att forstd hur aktiveringsidén kan leda till forindring av
vilfirdsbyrakratin, och hur forindring kan ske timligen snabbt och enkelt.

En tydligare konceptualisering av Forsidkringskassans organisationskultur
Mycket av tidigare forskning om Forsdkringskassan och 9,0-malet har fokuserat
pa hur organisationskulturen paverkar den interna styrningen. Till exempel har
Jacobsson och Hollertz (2021) visat hur informell styrning i Forsdkringskassan, i
vad de kallar normativ impregnering, anvinds pa ett medvetet sitt for att paverka
ideal och normer inom organisationen. I deras analys uppmirksammas sarskilt
olika informella sitt att astadkomma och reproducera malkonsensus inom For-
sakringskassan. Altermark (2020) har visat att rittsavdelningen haft en central roll
i organisationens savil formella som informella styrning internt da den fatt en
allt mer central stillning. Tidigare forskning har foljaktligen pa olika sitt lyft fram
processer och strategier som visar hur myndighetens organisationskultur sprids
internt och dven varit en central komponent i de 6kade avslagen. Vad denna
artikel bidragit med i detta sammanhang ir att diskutera kulturen i termer av
enkelt respektive kvalificerat handlingsutrymme, och att visa vad denna kultur av-
speglar for normativt etos: en form av dmbetsmannastat i vélfirdsstaten. Dirmed
bidrar den dven med att problematisera den bild som férmedlats av Forsdkrings-
kassan de senaste aren dir myndigheten beskrivs som en implementerande lydig
forvaltning. Snarare har utsagorna i intervjuerna och dokumenten visat att Forsik-
ringskassan dnnu har drag av vad som lyfts fram i tidigare forskning: en organisa-
tion dér samhillsintresse och autonomi gar fore opartiskhet och neutralitet. Att
cheferna pa Forsikringskassan sa tydligt markerar sitt avstindstagande mot den
tidigare styrningen mot fortroende och kundnojdhet kan tolkas som en kultur
dar en bra tjansteman reagerar och protesterar mot organisationsreformer som
upplevs foérsimra sjukforsikringen. Detta har dven framkommit i dldre studier av
Forsakringskassan, innan den mer restriktiva aktiveringspolitiken slog igenom (se
till exempel Melander 2013).

Foreliggande artikel har dock inte haft som ambition att spara varifran Forsik-
ringskassans ambetsmannastatliga sjilvidelogi kommer. En invindning mot att
sjilvideologin har ett internt ursprung i organisationen och dess lingre historia
ir att den till stora delar gir pa tvirs med den tidigare fortroendestyrningen
men Overensstimmer mycket med den styrning och politik som drevs efter den
stora socialforsikringsutredningen 2006 (SOU 2006:86). I denna utredning var
idén om sjukforsikringen som omstallningsforsikring dominerande, och den lag

ocksa till grund f6r inférandet av rehabiliteringskedjan 2008 (Borjesson 2018).
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Ledningens reaktioner och reservationer mot fortroendestyrningen kan da tolkas
som rimlig att forklara genom att den tidigare forhirskande aktiveringsideologin
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fortfarande lever kvar i organisationen. Vad vi dock bor paminna oss om ér att

detta inte per automatik bor leda till att myndigheten internt aterupplivar denna
tidigare styrning och dess syn pa sjukforsikringen pa ett sa till synes malmedvetet
och overtygande sitt. Foljsamheten mot 9,0-malet kan mycket vil delvis bero pa
att malet for tillbaka sjukforsikringen mot den styrning som dominerade efter
2006 ars socialforsikringsutredning, och bort fran fortroendestyrningen. Men att
malet per automatik skulle leda till 6kade avslag och dessutom att detta ses som
nagot bra, nddvindigt och dnskvirt hos chefer (och dven andra funktioner pa
myndigheten) gar emot forskning om hur forvaltningen agerar vid hard styrning
(se till exempel Evans 2011; Jessen & Tufte 2014). Vi hade istillet snarare kunnat
forvinta oss en trogrorligare process, mer ambivalens och kanske osikerhet hos
Forsikringskassan. Men om myndighetens sjilvideologi bygger pa hog agens och
ger utrymme at forvaltningen att med egna normer och resurser sjilva styra till-
baka policyomradet mot vad det anses vara till for dr det inte lika forvanande att
forandringen gick snabbt och fick patagliga konsekvenser pa sjukforsikringen. Det
var forvaltningens agens, vilja och 6vertygelse att detta var det bista for systemet,
tillsammans med politikens vilja, som mdjliggjorde detta.

Slutsatsen ar ddrmed att vi bor ifragasitta den utdt sett kommunicerade bilden
av Forsikringskassan som en littstyrd och lydig myndighet utan eget policyska-
pande. Under vissa omstindigheter verkar Forsikringskassan mer tinka och agera
som vilfirdsstatens herre dn dess tjinare. Artikeln vittnar dirmed om vikten av
att dd och da ga bortom en formell och instrumentell syn pa relationen mellan

politik och forvaltning och vaga utforska relationen ur en annan vinkel.
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ARTIKEL

ABSTRACT

Since the first two decades of the 21st century the Swedish social insurance
system has evolved in a more restrictive direction without any corresponding
change in the law. Previous research has mainly focused on the government’s
steering towards a sickness benefit ratio of 9.0 as an explanation to the changed
enforcement of the system. Within the framework of this explanation, the activa-
tion policy has also been highlighted as a form of meta-ideology that has influen-
ced the governance. This article argues that it’s not only the government’s control
of activation policy that governs the actions of the Swedish social insurance
agency, but also a specific ethos of the bureaucracy which consist of the self-
ideology that the agency is the lord of the welfare state, not the server. In order to
explore this, the article make a distinction between two types of discretion of the
bureaucracy, and argue that the change in the Swedish social insurance system

is caused by a combination of the specific ethos of the Swedish social insurance
agency and an idea of the contract of the relationship between the state and the

citizen (the activation policy).

Keywords: activation policy, ethos, self-ideology, social insurance system, Swedish

Social Insurance Agency
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