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2. Normativ impregnering som
informell styrning

Exemplet Forsakringskassan

KERSTIN JACOBSSON & KATARINA HOLLERTZ

Byrdakratier har eit inve liv och styrming sker inte bara_formellt och uppifran.
Styrming sker ocksa informellt genom iscensittmingar, regi av sociala processer
och organmisationsberdttelser, vilket belyses i denna etnografiska studie. Elt
viktigt organisationsmanus var har att vi_far inte blir for snélla”™.

Hur far man ménniskor i en organisation att tinka och handla pa
likartade satt — vardagligt uttryckt, dra at samma hall? I det har kapitlet
lyfter vi fram betydelsen av en form av informell styrning som vi
benamner normativ impregnering. Vi illustrerar det med exempel fran en
studie av Forsdkringskassans inre liv. Férsakringskassan ar en organi-
sation, vars verksamhet och styrning ar under stindig debatt och inte
sillan kritik. Mal och styrformer pendlar kraftigt (ISF 2016; 2018),
generaldirektérer avlgser varandra och personalomsdttningen ar hog,
sarskilt 1 den del som géller sjukforsakringen. Vi argumenterar att
informell styrning i form av normativ impregnering blir sdrskilt
betydelsefull i en sadan organisation, for att uppna handlingssamordning
och maluppfyllelse och samtidigt skydda medarbetarna mot kritiken fran
omvarlden.

En utmaning for alla organisationer dr att uppna handlingssamordning
inom organisationen och byrakratier ar inget undantag. Den formella
styrningen ar valbekant: Regeringen styr de statliga myndigheterna
genom regleringsbrev, vilka kompletteras med fortlépande dialog mellan
det ansvariga departementet och myndighetens ledning. Men vad héander
sedan inom myndigheten? Den byrakratiska styrningen internt kan ske
direkt genom instruktioner och riktlinjer, manualer och mallar, kontroll
och maluppfoljning. Den kan ocksd ske indirekt genom selektiv
rekrytering och utbildning. Men byrakratier har ocksa ett inre liv. For att
fanga och forsta byrékratins inre liv behover man uppmérksamma att
styrning inte bara sker formellt utan ocksa informellt. Den sker inte heller
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bara vertikalt utan ocksa horisontellt genom iscensittning, regissering och
styrning av sociala processer pa arbetsplatsen — ocksa 1 hierarkiska orga-
nisationer som byrakratier.

Den informella styrningen ar mindre utforskad an den formella. Det
har kapitlet belyser informell styrning 1 en offentlig organisation, med
sarskilt fokus pa normativ impregnering. Detta handlar om att organi-
sationen pa olika informella sitt forsoker medvetet paverka de ideal
(forestallningar om en god arbetsprestation) och de normer (riktlinjer for
handling) som rader pa arbetsplatsen. Podngen med begreppet normativ
impregnering ar dels att medarbetarna drianks in 1 organisationens ideal
och normer, dels att den normativa impregneringen skyddar
medarbetarna, till exempel gér dem motstandskraftiga mot kritik fran
omvérlden. Den normativa impregneringen ar ett siatt for organisationer
att genom informell, normativ styrning etablera och vidmakthalla
malkonsensus inom organisationen och samtidigt begransa rummet for
avvikelser.

De empiriska exemplen dr hidmtade fran en organisation med
sjalvbilden av att vara en mycket formell och hierarkisk organisation — en
klassisk byrakrati 1 Webers mening (Weber 1987) — namligen Forsiakrings-
kassan. Analysen uppméarksammar olika informella sitt att astadkomma
och reproducera malkonsensus inom denna myndighet genom 1) att
etablera en bestimd organisationskultur, 2) att cirkulera organisations-
berattelser och 3) att iscensétta organisationsritualer och annan social
styrning pa arbetsplatsen. Aven om vi behandlar dessa i tur och ordning,
ar de 1 praktiken ndra sammanvivda. Vi menar att en forstaelse av denna
informella och normativa styrning kan hjalpa oss att forsta varfor
organisationen fungerar som den goér och dess medarbetare tanker och
handlar som de gor.

Analysen bygger pa ett omfattande etnografiskt material, med
observationer och “jobbskuggning” (Czarniawska 2007) av handldggare
1 vardagen pa fem lokalkontor, placerade 1 tva regioner. Vi observerade
sarskilt moten: teammoten, arbetsplatsmoten och utbildningar, men
ocksa den informella interaktionen 1 korridorer och lunchrum. Sérskilt
fokus for observationerna var etableringen av samsyn och
handlingssamordning 1 den vardagliga interaktionen pa kontoren.
Analysen bygger aven pa intervjuer med anstillda 1 Férsakringskassan pa
central niva (16 stycken) och lokal niva (38 stycken, med handlaggare,
deras chefer samt forsdkringssamordnare, forsdkringsmedicinska
radgivare och specialister pa forsakringen). Darutdver har vi studerat
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organisationsdokument samt politiska styrdokument 1 form av
regleringsbrev. Datainsamlingen skedde 2015—16 pé& central niva och
2016-17 pa lokal niva och aterspeglar de mal och arbetssiatt som da
gallde, aven om vara poanger om informell styrning ar mer generella.

Vi vill betona att fyra av de fem lokalkontoren presterade 6ver genom-
snittet avseende den maluppfyllelse som gillde under undersoknings-
perioden (om ett lagt sjukpenningtal, se senare), vilket kan ha forstarkt
bilden av hur effektiv den normativa impregneringen var som framtriader
1 analysen nedan. Tecken pa motstand 1 den kollektiva miljon fanns
endast pa det lokalkontor 1 studien som presterade under genomsnittet
(Hollertz, Jacobsson & Seing 2017). I det har kapitlet ldgger vi dock fokus
pa det dominerande monstret — en effektiv normativ impregnering i linje
med organisationens radande mal och interna prioriteringar.

Normativ impregnering som informell styrning

For var analys av normativ impregnering som informell styrning hamtar
vi inspiration dels fran ndagra organisationsklassiker, som liksom vi
intresserat sig for byrakratiers inre liv, dels fran senare organisations- och
managementforskning som uppméirksammat normativ styrning. Den
senare blir alltmera relevant for forstaelsen av myndigheter 1 takt med att
svensk offentlig sektor importerar styrningsmodeller fran foretagsvarlden.

Organisationssociologen Philip Selznick (1957) var intresserad av
institutionaliseringsprocesser inom formella organisationer och havdade
att ocksa for att forstd stora och relativt permanenta organisationer
behover vi anvinda den kunskap vi har om “naturliga gemenskaper”, det
vill sdga sociala grupper och grupprocesser. Han pekade sarskilt pa
tendensen hos ménskliga grupper att utveckla bestamda sétt att se pa sig
sjlva och varlden, medvetet eller omedvetet (Selznick 1957 s. 10). Som
mainskliga varelser har alla organisationsmedlemmar ett behov av bade
sjalvskydd och sjalvforverkligande. Att undvika osdkerhet ar en kritisk
aspekt av sjalvskyddet, och begransningar 1 synsitt och perspektiv hos
organisationsmedlemmarna ar ofta ett resultat av att undvika osdkerhet
och etablera visshet och trygghet (Selznick 1957 s. 8, 11). Om en person
ska ta risker 1 arbetet, behover denne vidare ha socialt stod (1957 s. 133).
Dérfor blir sociala processer viktiga, ocksa 1 en formell byrakrati, liksom
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— kan vi tilligga — social styrning av personalen, genom att initiera och
styra grupprocesser.

Selznick papekade att ett visst matt av social homogenitet kravs om
medarbetare ska kunna tillitas omfattande diskretion (bedomnings- eller
handlingsutrymme) nir de omsitter policyer till beslut i konkreta
arenden. Viktigt for var analys dr hans papekande att konformitet och
kontroll kan vinnas genom andra medel dn de formella. Ett sétt {or en
organisation att skapa en homogen personal och forsiakra sig om
institutionell kontinuitet dr att utveckla administrativa ideologier som
medvetna eller omedvetna redskap for kommunikation och sjalvforsvar.
Selznick menade att precis som “naturliga gemenskaper” bygger pa sina
ortodoxier (eller sanningar) for att uppratthalla social ordning, tenderar
administrativa enheter att utveckla sina officiella doktriner. Han
konstaterade att

[a] well-formulated doctrine is remarkably handy for boosting
internal morale, communicating the bases for decisions, and
rebufling outside claims and criticism. (Selznick 1957 s. 14)

Selznick var intresserad av vad som hiander nar den formella organisa-
tionen blir en social grupp — en enhet av personer snarare an tekniker
eller administratorer (1957 s. 9). Da skapas det nya energier och
strivanden 1 organisationen, menade han, och det sker ocksd en
formering av ”organisatoriska karaktirer” (1957 s. 38 f), det vill sidga
personlighetstyper som ar val anpassade till organisationen. Att den
formella organisationen ocksa blir en social grupp aterspeglas 1
mobiliseringen av engagemang som byggs in 1 organisationen, vilket i sin
tur ar ett resultat av organisationens anpassning till interna och externa
krav (Selznick 1957 s. 43, 42). Enligt Selznick innebar institutional-
iseringen att formella arbetsuppgifter laddas med varde, pa ett sitt som
gar utover vad uppgiften rent tekniskt kriaver:

Whenever individuals become attached to an organization or a
way of doing things as persons rather than as technicians, the result
is a prizing of the device for its own sake. From the standpoint of
a committed person, the organization is changed from an
expendable tool into a valued source of personal satisfaction. (1957
s. 17)
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Niér detta sker, tenderar ocksa motstand mot fordndring att uppsta (1957
s. 18 1)).

Hur man uppnar handlingssamordning och mélkonsensus 1
organisationer var ocksa ett tema i ekonomen Anthony Downs Inside
bureaucracy (1967) som delvis byggde vidare pa Selznicks arbeten. Downs
namner tva grundlaggande sitt for organisationer att sakerstdlla en stark
malkonsensus genom 1) selektiv rekrytering, som mojliggér for lednings-
personer att valja personal vars mal liknar deras egna, och 2) indoktri-
nering, som influerar organisationsmedlemmars mal genom att
systematiskt exponera medlemmarna for information eller bestimda
forestallningar for att pa sa sitt fa dem att skifta malfokus i enlighet med
ledningens (1967 s. 228). Selektiv rekrytering minskar behovet av
indoktrinering, konstaterade Downs. Indoktrinering kan ske genom att
utveckla byrakratiska ideologier, forstatt som en verbalt uttryckt bild av
den del av det goda samhallet som ar relevant for funktionen hos
byrakratin 1 fraga, samt de viktigaste redskapen for att uppna denna del
(1967 s. 237). Ideologier utvecklas avledningen eftersom dessa ér effektiva
sitt att kommunicera internt men ocksa externt. De byrékratier som ar i
storst behov av sadana ideologier ar stora myndigheter men ocksa
myndigheter som dgnar sig at kontroversiella fragor, vilket kraver en extra
stark konsensus bland organisationsmedlemmarna (1967 s. 245). Vi kan
konstatera att Forsakringskassan uppfyller bada kriterierna, i alla fall i den
del som administrerar sjukforsakringen vilken ar under stindig debatt och
som ar det vi fokuserar pd har. Det kan ocksa tillaggas att
Forsakringskassan har en hog personalomsittning, vilket ytterligare
starker behovet av — och méjligheten till — indoktrinering.

Det tidstypiska talet om “indoktrinering” och “ideologi” har av senare
forskare ersatts av andra begrepp, men de grundliggande tankarna ar
anda likartade. Sociologen Amitai Etzioni (1961) talade om normativ
kontroll 1 organisationer. Han konstaterade att byrakratiska
arbetsorganisationer traditionellt har styrts genom instrumentell
rationalitet, antingen genom regler eller genom bel6ningar—
bestraffningar (eller badadera). Sjilv pekade Etzioni pa en annan
styrform som han kallade normativ kontroll. Organisationsforskaren
Gideon Kunda (2006/1992) utvecklade sedan begreppet 1 en berémd
studie av foretagskultur som en form av normativ kontroll 1 ett
teknologiféretag. Normativ kontroll fungerar genom att locka fram och
mobilisera engagemang hos medarbetarna och samtidigt styra deras
anstringningar mot organisationens mal. Detta gors genom att
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kontrollera deras underliggande erfarenheter, tankar och kdnslor infor sitt
arbete, en styrning av medarbetarnas sjilv —vad de vill, kinner och ytterst
vilka de dr pa jobbet. Denna form av styrning bygger pa normering
genom att pa olika sitt formera lampliga subjekt. Sjdlva uttrycket
medarbetare 1 stallet f6r anstalld kan for 6vrigt 1 sig ses som ett uttryck for
normativ styrning och kontroll — med ett sadant begrepp f6ljer en rad
antaganden och normer om hur man ska vara och upptrida pa
arbetsplatsen.

Enligt Kunda blir organisationskulturen ofta operationell genom orga-
nisationsritualer, som mekanismer varigenom vissa organisationsmed-
lemmar influerar hur andra ska tinka och kianna, vad de ska frukta, vad
som kan betraktas som legitimt och mgjligt och ytterst vilka de ar. Genom
organisationsritualerna internaliseras organisationskulturen, “infusing
ritual-participants with the right mindset and the appropriate gut
reactions” (Kunda 2006 s. 93).

Normativ kontroll verkar inte sa mycket genom férbud som genom att
appellera till manniskors potential och formulerar ofta styrningen i termer
av mojligheter till 6kad autonomi, utveckling och larande (Kunda 2006
s. 14). Ett exempel fran Forsakringskassan ar idén om ett coachande
ledarskap som under var undersokningsperiod skulle ersitta den
hierarkiska styrningen i relationen chef-medarbetare och vara en del i att
utveckla en ”lirande organisation”. Med importen av management-
tekniker fran foretagsvarlden 1 offentlig sektor, vilket fatt stort genomslag
1 Sverige (Hall 2012), har normativ styrning genom att etablera en
mobiliserande organisationskultur blivit vanlig ocksd 1 myndigheter,
vilket vi ska se 1 fallet med Forsakringskassan.

Tanken om att en stark organisationskultur kan fungera som normativ
kontroll har vidareutvecklats av kritiska managementforskare som talar
om identitetsreglering 1 organisationer som en form av organisatorisk
kontroll (Alvesson & Willmott 2002). Organisationskultur och
organisationsdiskurser ar sétt pa vilka organisationer forsoker skapa ”den
lampliga individen” genom att forma deras gjalvbild och deras
arbetsorientering (Alvesson & Willmott 2002; Bergstrom & Knights
2006), 1 vart fall, genom att tillhandahalla normer f6r den lampliga
sjukforsdkringshandlaggaren.

Vi viljer som namnts att tala om normativ impregnering for att fanga
att medarbetarna drinks in 1 organisationens normer och att den
normativa impregneringen skyddar medarbetarna. Den goér individerna
motstandskrafliga — bade mot inre osdkerhet och extern kritik. Normativ
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impregnering anvands medvetet av organisationers ledning som en form
av styrning och aktiv socialisation, om man sa vill, men den reproduceras
ocksd av medarbetarna i vardagen och den normativa ordningen
institutionaliseras efter hand. Den normativa impregneringen bidrar till
att organisationer kan etablera och vidmakthalla malkonsensus inom
organisationen och begrinsa rummet for avvikelser. Vi pekar nedan pa
tre mekanismer for normativ impregnering genom att

1. etablera en bestimd organisationskultur som ett satt att styra de
anstélldas identitet och syn pa sin roll och uppdrag

2. cirkulera legitimerande organisationsberattelser som tillhanda-
haller tolkningsramar for erfarenhet och skanker mening och
logik 4t annars disparata forhallanden eller héndelser (de
formedlar satillvida samband)

3. iscensitta organisationsritualer och sociala processer pa arbets-
platsen, varigenom sociala normer formedlas och — ibland —
grupptryck skapas inom medarbetarkollektivet.

Men innan vi ger empiriska exempel pa detta, ska vi forst siga nagot om
Forsakringskassan som organisation och den organisationskontext som
myndigheten hade att anpassa sig till och hantera under var
unders6kningsperiod.

Forsakringskassan — organisationskontexten

Forsdkringskassan ar en av Sveriges storsta myndigheter med 6ver 14 000
anstdllda. Den forvaltar 25 procent av den totala statsbudgeten
(Forsakringskassan 2018). Den formella styrningen av myndigheten ar
komplex: forutom lagstiftning/foérordningar samt regleringsbrev fran
regeringen styrs myndigheten av domar 1 forvaltningsdomstolarna, vilka
granskar rattstillimpningen och formulerar rattspraxis. Vart primira
fokus 1 kapitlet ar emellertid den styrning som sker inom myndigheten,
med tonvikt pa den informella styrningen i form av normativ
impregnering. Vi fokuserar endast administrationen av sjukforsakringen.
De hir handlaggarnas formella roll dr att 1) bedéma och fatta beslut om
individens ratt till sjukpenning (eller sjuk- eller aktivitetsersattning) och 2)
vid behov samverka med sjukvarden, andra myndigheter (som
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Arbetsformedlingen) och arbetsgivaren for att samordna individens
rehabilitering (Socialférsakringsbalken 2010:10).

En organisations styrning maste forstas 1 relation till malen som ska
uppnas. Att minska samhillets kostnader for sjukfranvaro och fa
sjukskrivna tillbaka i arbete har de senaste decennierna varit ledande f6r
den svenska sjukforsakringspolitiken (Seing 2014). Som ett led 1 en
forstarkt arbetslinje 1 sjukforsidkringen med krav pa tidig atergang i arbete
och omstallning till ett nytt jobb inférdes (och lagstadgades) 2008 den sa
kallade rehabiliteringskedjan. Den innebdr att Iorsdkringskassans
handlaggare ska préva arbetsformégan vid sarskilda intervaller: efter tre
manader (90 dagar) mot andra arbetsuppgifter hos nuvarande
arbetsgivare och efter sex manader (180 dagar) mot normalt fore-
kommande arbete pa hela arbetsmarknaden.

Inférandet av rehabiliteringskedjan 2008 ledde till ndgra ar av medial
turbulens kring “utforsakringar” och ar 2011 fick Forsakringskassan
davarande alliansregeringens uppdrag (i regleringsbrev) att 6ka med-
borgarnas fortroende for myndigheten och socialférsikringen. Dan
Eliasson tillsattes som generaldirektor och ett omfattande internt
fordndringsarbete initierades. En intern kulturférandring inom
myndigheten skulle genomféras. Sa kallad virderingsstyrning skulle
minska detaljstyrningen av handldggarnas arbete och ersitta den tidigare
“pinnjakten”, som var en effekt av mal- och resultatstyrningen. Kundens
upplevelse skulle nu vara mattet pa framging (Eliasson & Brattlund
2013). Teamarbete inférdes 2012 som en del i att implementera lean 1
myndigheten: De “autonoma” teamen skulle delta i arbetet med
“standiga forbattringar” (Holmgren Caicedo, Martensson & Tamm
Hallstrém 2015) och ett ”coachande ledarskap” inférdes, som en del 1 att
bli en larande organisation.

Ar 2015 forandrades regeringsuppdraget igen och den davarande
rodgroéna regeringen beslutade om ett siffermal for att bryta uppgangen
av sjukfranvaron, namligen att sjukpenningtalet skulle uppga till hogst 9,0
dagar vid utgangen av 2020 (Socialdepartementet 2015). Sjukpenning-
talet anger antal dagar per person och ar om alla sjukdagar (och
rehabiliteringsdagar) slas ut pa samtliga forsidkrade. I regleringsbrevet
2016 upprepades att Forsakringskassan skulle verka for att sjukpenning-
talet inte skulle 6verstiga 9,0 dagar i december ar 2020 och antalet
nybeviljade sjukersittningar inte 6verstiga 18 000 1 genomsnitt per ar
under perioden 2016-2020 (Socialdepartementet 2016). Forsakrings-
kassan skulle 1 hogre utstrackning bidra till att sjukskrivningarna blev
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bade fiarre och kortare. Kontroller i handlaggningen skulle sarskilt
inriktas sa att sjukforsakringens tidsgranser vid dag 90, 180 och 365 1
sjukperioderna upprétthélls (Socialdepartementet 2015). I samband med
Forsdkringskassans nya regeringsuppdrag tillsattes en ny generaldirektor
(Ann-Marie Begler, fran september 2015). Nu iscensattes aterigen en slags
kulturférandring 1 myndigheten. Den nya generaldirektéren ogillade
kundbegreppet och ville att man 1 stéllet skulle tala om ”den forsdkrade”,
och hon framhéll tjanstemannarollen”. Atergang mot en striktare mal-
och resultatstyrning inom myndigheten skedde. Réttssakerhet och
produktivitet betonades, och internt lag fokus pa att genom 6kad kvalitet
1 arendehandlaggningen och korrekt rattstillaimpning nd malet 9,0.
Handldggarna uppmanades att ”gora ratt fran borjan”, ”6ka kvaliteten i
utredningarna” och att se till att “rdtt person far ritt ersittning”
(Forsakringskassan 2016 s. 2; ISF 2018). Teamarbetet beholls men
inriktades nu mot att na produktionsmaélen, framfér allt att gora
bedémningar enligt rehabiliteringskedjans tidsintervaller. Pa omrades-
niva méttes ocksa — och kommunicerades till medarbetarna varje manad
— nivan pa sjukpenningtalet i relation till mélbilden 9,0 samt hur kurvan
for antalet avslag och indrag av ersittningar utvecklades.

Under Beglers GD-period lag fokuset pa “utredning”, det vill siga
bedémning av rétten till sjukpenning. Den andra lagstadgade uppgiften,
namligen att vid behov samordna rehabiliteringsinsatser 1 samverkan
med andra myndigheter, arbetsgivare och sjukvard, prioriterades ner,
framfor allt sa kallade samordningsméten (Hollertz, Jacobsson & Seing
2017; Fransson & Qvist 2018; ISF 2018). Detta trots att lagstiftningen inte
andrats sedan 2008. Begler fick sluta sin post 1 fortid 2018, som en
konsekvens av att samverkan kring enskilda inte fungerade, enligt
regeringen. Men under var undersokningsperiod var Begler GD och
malet om 9,0 sjukdagar genomsyrade den interna styrningen — och
normativa impregneringen — inom myndigheten.

Handldggarnas arbete styrs ocksa av processer och vigledningar som
tas fram inom myndigheten samt av forsdkringsmedicinska riktlinjer for
hur ldnge en person ska vara sjukskriven 1 respektive diagnos. Under var
undersokningsperiod sj0sattes en ny processtandard, bendmnd
Grundbulten. Den var mer fokuserad pa hur handlidggarna skulle tanka i
arendehandliggningen, dan pa att 1 detalj beskriva vad och hur de skulle
gora 1 enskilda drenden. Tidigare processer (som den sa kallade ENSA-
processen) hade kritiserats for att vara just for detaljerade och det var
ocksa ett problem att beskrivningar av exempelfall anvandes av
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handlaggare som mallar for hur de konkret skulle géra i handldggningen
(ISF 2016). Styrningen av tankandet 1 handlaggningen blev nu an mer
central.

Viska nu gé over till att analysera den informella styrningen 1 vardagen
pa Forsakringskassans lokalkontor, pa basis av var etnografiska studie. Vi
lyfter fram normativ impregnering genom 1) organisationskultur (som
identitetsskapande), 2) organisationsberittelser (som tillhandahaller
manus for tinkande och handling) och 3) organisationsritualer (som
starker den normativa ordningen).

Informell styrning och normativ impregnering pa
Forsakringskassan

Organisationskultur som normativ styrning

Att skapa en bestamd organisationskultur kan ses som en form av
identitetsreglering i organisationer (Kunda 2006; Alvesson & Willmott
2002). Detta ér centralt for att etablera forestallningar om “detta dr vi”
och 1 foOrlangningen att etablera samsyn. Styrning genom
organisationskultur var uttrycklig under Dan Eliassons tid som GD
(2011-14). Fordndringsarbetet benimndes ”Var gemensamma resa”,
vilket signalerade att alla medarbetare forvantades folja med 1 en ny
riktning:

Efter ar av omorganisation och ett samhille med ldgre och lagre
fortroende for oss valde vi att gora ett tydligt paradigmskifte dar
kundens upplevelse skulle vara mattet pa framgang. Vi startade en
gemensam resa for att gemensamt forma var framtid. (Eliasson &

Brattlund 2013)

Verksamhetsvisionen som formulerades var: “Ett samhalle dar
manniskor kdnner trygghet om livet tar en ny vindning” och
verksamhetsidén var bland annat: ”Genom kunskap, empati och
forstaelse ska vi se till att alla som moter oss forstar sina rattigheter och
behandlas med vardighet.” Kundorientering skulle genomsyra
verksamheten och formulerades som tre “kundloften”: “mianskligare,
tryggare, enklare”. Vidare beskrev  verksamhetsvisionen  att
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medarbetarnas arbete skulle kannetecknas av 7vill, kan och far”, det vill
saga detaljstyrningen av dem skulle minska och tilltron till medarbetarnas
kompetens och autonomi aterupprattas.

Nér man formerar en organisationskultur dr vokabularer centrala. Den
kulturférandring som den “gemensamma resan” syftade till ackom-
panjerades av en postbyrakratisk vokabular dar hierarkiska uttryck
ersattes med andra ord: I stéllet for ord som kontroll eller besluta skulle man
tala om coacha, guida och foresld (Tamm Hallstrom & Thedvall 2015). Ett
coachande ledarskap infordes. Men att ersitta befintliga — vad Selznick skulle
kalla institutionaliserade — arbets- och tankesatt pa lokalkontoren med
konsultprosa later sig inte goras hur som helst. Det visade sig svart att
implementera kundorienterade arbetssitt och ©kad diskretion 1 en
organisation med en stark, befintlig hierarkisk organisationskultur som
viardesatter tydliga prestationsmatt (Stahl & Andersson 2018; Jacobsson,
Wallinder & Seing 2020), vilket lange dominerat Forsakringskassan.

Viar studie pabdrjades nar Begler just tlltratt som ny GD for
Forsakringskassan (hosten 2015). Aven om man inte lingre talade om
viarderingsstyrning och organisationskultur lika explicit, var det1 hog grad
en sadan styrning som genomférdes — men det var nu fraga om en annan
organisationsidentitet. Signalen fran huvudkontoret var att ett efos som
statliga tjansteman skulle betonas med rittssikerhet som ledord.
Vokabuldren andrades — personalen skulle inte ldngre tala om sin klient
som “kund” utan som “den forsdkrade”. Den priméra organisations-
identiteten var ett forsakringsbolag med paralleller till privata forsakrings-
bolag. En enhetschef 1 ISF:s studie formulerade det: Vi ar faktiskt
forsdkringsbolaget Sverige, alltsa statens forsdkringsbolag” (ISF 2018 s.
88). Parallellen till “vanliga forsdkringar” var vanligt férekommande
ocksa pa de kontor vi studerade, som en handlaggare uttryckte det: ”Och
sen ser jag pa det som en vanlig forsikring.” Identiteten som
forsakringsbolag aterspeglades 1 talet om okad “forsakringsméssighet”.
Det giéllde for handlaggarna att noggrant kontrollera om
forsakringsvillkoren 1 sjukforsakringen var uppfyllda nar klienten forsta
gangen ansokte om sjukpenning, vilket forstarkte handlidggarrollen som
grindvakt till forsdkringen. I organisationen uttrycktes grindvakts-
funktionen 1 termer av att bara “slappa in” ratt personer 1 forsakringen.
En handlaggare berattade:
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Vi tycker att vi dr forsakringsmdssiga och att vi liksom foljer lagen
och riktlinjer och sa. Sedan har vi f6rsokt jobba med att ha specia-
lister med nar vi diskuterar inslapp; insldpp, det ar ju dom som gér
sin forsta ansokan.

Liksom hos privata forsidkringsbolag, som inte behover traffa sina kunder
utan fattar beslut pa de underlag som inkommer, nedprioriterades nu
kundkontakt. Under den féregaende perioden, nar Dan Eliasson var GD,
ansags daremot en personlig handlaggare och bra kundkontakt helt
avgorande. En handliggare beskrev det som:

Det har ju forandrats bara pa sista aret eller 1,5 aret, att nu ar det
inte sa mycket fokus pa det med personliga kundmotena, utan man
ska fatta beslut pa den information man har fran bérjan. Sa det
har man ju fatt nedprioritera.

Ocksd moten med samverkansparter prioriterades ned, vilket ett flertal
studier visar (Hollertz, Jacobsson & Seing 2017; Fransson & Quist 2018;
Jacobsson, Wallinder & Seing 2020). En lokal specialist forklarade:

... varan nuvarande generaldirektor ar ju tydlig med att vi har ju
bara ett uppdrag, och det ar ju och tillampa forsakring korrekt,
egentligen. Det andra, det fir ju andra aktérer ta ansvar for.
Sjukvarden far ju ta ansvar for hur manga sjukskrivningar dom
har egentligen, det kan ju inte Forsakringskassan gora nanting at.
Arbetsgivarna far ju se till och fixa till arbetsmiljon, och kanske
arbetsformedlingen behéver ha en annan typ av resurser for och
kunna jobba med dom som dr arbetslosa an vad dom har idag. S&
jag menar, vi kan ju bara ta ansvar for det som vi har har, vi har
kanske gjort varat uppdrag for stort.

Karnuppdraget ansags nu vara att ’forsakringsmassigt” utreda ratten till
sjukpenning trots att lagen fortfarande stipulerade den dubbla uppgiften
att utreda och ansvara for att samordna rehabilitering. Fokus lag pa
”6kad kvalitet 1 utredningarna”, och dessa utredningar bestod 1 att lasa
sjukintyg och kontrollera att all relevant information fanns med 1 intygen.
Relevant information var tydliga beskrivningar av — inte bara diagnos —
utan av funktionsnedsattning och aktivitetsbegransning (enligt den sa
kallade DFA-kedjan).

Att sla vakt om forsakringen fick ett heroiskt inslag 1 den interna
organisationskulturen, dar handlaggarna fick rollen av att radda vad man
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inom organisationen kallade “vérldens basta forsdkring” for framtiden.
Rollen som forsdkringens vaktare kravde mod och handlidggarna fick
uttrycklig uppbackning av sina chefer. Signalen var: ”Blir det fel, backar
vi upp.” Uppdraget kravde ocksa fokus: rehab-moten och klientkontakt
upplevdes ta tid fran kdrnuppdraget (som var att utreda om forsakrings-
villkoren var uppfyllda). Mycket fokus pé lokalkontoren lades pa att skapa
samsyn om uppdraget och “kanslan for forsakringen”, och personalen
forstod sig sjalva som tjansteman 1 forsakringens tjanst. Att skydda
forsdkringen mot missbruk och 6verutnyttjande blev det som legitimerade
och skankte arbetet mening.

Att ledningen pa lokalkontoren aktivt arbetade med att styra genom
att bygga organisationskultur blev tydligt pa de chefsdagar vi bevistade.
En lokalkontorschef kunde siga till en annan:

Grovt sett, ni bygger en kultur kring forsdkringsméssighet och
utfallsrattvisa. Det dr det vi maste soka skapa. Det dr en kultur som
vi maste skapa. N1 har etablerat en kultur. Vi har den hos enskilda
medarbetare, men inte som kontorskultur. Vi har medarbetare
som aldrig gjort indragningar eller avslag.

Mycket av aktiviteterna pd chefsdagarna handlade om att hitta
gemensamma l9sningar, fa en enad rost, fa samsyn och kianna solidaritet
mellan medarbetare och kontor, det vill siga bygga en gemensam
organisationskultur och etablera samsyn.

En annan viktig dimension av Forsdkringskassans organisations-
identitet och sjalvbild dr en formell organisation, en byrakrati. Regler och
former ar positivt laddade, och arbetet foljer en tydlig formrationalitet.
”Har pa Forsakringskassan ar vi lite fyrkantiga”, kan man siga med
stolthet 1 résten. I myndighetens formella identitet ligger ocksa att “man
inte dr Arbetsformedlingen” — “dar ar det ’vilda vidstern’, som en
intervjuperson uttryckte det. Tydlighet uppskattas — ju tydligare regler
och instruktioner, desto battre. Kund- och serviceorienteringen under
foregaende period hade skapat en osdkerhet om vad en bra arbets-
prestation som handlaggare ar, eftersom detta var svarare att mita.
Tydliga mal — som visionen om ett sjukpenningtal pa 9,0 — samt kravet
pa “forsakringsmassighet” uppskattades bland flertalet av intervju-
personerna pa lokalkontoren; nu visste de vad som gillde. Tydlig ledning
fran specialister vardesattes ocksa: ”Man far svart pa vitt, hur man ska
tanka”, som en handldggare uttryckte sig om det coachande ledarskapet
fran specialisterna. Personalen kidnde en trygghet 1 att ha tydligt
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artikulerade mal och menade ocksa att de kommer att na malen, bara de
inte blir stérda av skott fran sidan som kommer fran en trigger-happy”
GD och andra chefer. En lokal chef berdttade att de handldggare hos hen
som uppskattade att ha handlingsutrymme hade bytt jobb:

De jag har kvar hér, dom gillar ramar och regler, att veta vad som
ar ratt och fel. De tycker inte om att ha handlingsutrymme. Jag
har tre [handlaggare] som har gatt till Arbetsférmedlingen istallet,
dér de upplever att de har handlingsutrymme.

Styrningen av forsakringskassan har pendlat kraftigt de senaste decenni-
erna (ISF 2016; 2018). Organisationskulturen hjélper personalen att
hantera dessa svangningar. Den dominerande kollektiva hallningen var
vad vi kan kalla foljsamhet som ett omfattat organisationsideal
(Jacobsson, Seing & Hollertz 2019), formagan att stilla om vid stindiga
forandringar utan att resa for mycket fragor. Ett begrepp personalen sjalv
anvande var lojalitet. Tva lokala chefer uttryckte féljande i1 en
gruppintervju: “Framfor allt finns det en vildigt stor lojalitet till
organisationen och till forsakringen som gor att man ar valdigt benagen
att vilja gora ratt.” ”Var kultur att vara lojala, villiga och gora ratt, sa det
blir ju ocksa vildigt mycket att jobba pa dom fragorna som vara
uppdragsgivare formulerar for oss.” Att de anstéllda pa lokalkontoren
?gillade ldget” och var “lojala” mot bade organisationen och varandra
var sldende och, menar vi, en konsekvens av en stark socialisering genom
utbildning och organisationskultur. En del anstillda sade under mer
informella samtal 1 lunchrummet (med en av oss forfattare) att kulturen
ar en lydnadskultur (Altermark 2020 ger en likartad bild). Nar det ar
bestamt att man ska gora pa ett visst sitt, dd gor man ocksa sa. Det finns
en stark tradition av detta — en forstaelse av sig sjalv som tjansteman inom
en byrakrati som ar statligt styrd och dé far man rikna med foérandringar.
De intervjuade tyckte sig se milsvida skillnader mellan Forsakringskassan
och Arbetsférmedlingen 1 forhallande till kultur och styrning — och de
menade att pa Arbetsformedlingen finns en helt annan tradition av
medbestimmande, som saknas hos Iorsdkringskassan. Som en
enhetschef sade: ”Det finns ingen anledning att braka om redan fattade
beslut.” En intervju pa Socialdepartementet bekriftade bilden av en
“lattstyrd” och foljsam organisation, som ocksa ar van att utvarderas,
granskas (av saval forskare som Inspektionen for socialférsikringen) och
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styras. Medarbetarna vill ”gora ratt” och det ritta tenderar att uppfattas
som nagot entydigt, som inte kraver sa mycket tolkningsutrymme.

En del av vi-skapandet lag ocksa 1 identiteten hos Forsakringskassan
som en organisation som ar “pa tarna”, en modern och effektiv
organisation som ligger langt framme vad giller digitalisering, med
energiska chefer och med bra st6d och resurser till sina medarbetare. Det
ar en bra arbetsplats — en arbetsplats att vara stolt 6ver. Trots det stora
mediala trycket och de laga fortroendenivaerna, var de som arbetade pa
de kontor vi studerade stolta over sina jobb och 6ver kassans utveckling.
Kaénslan som férmedlades var lite av ”vi tillsammans mot en oforstaende
omviarld”. Dock patalades av bade chefer och handlaggare att de
handldggare som inte kidnde sig bekvima med nuvarande tolkning av
uppdraget (forsakringsmassighet snarare an rehab-samordning) hade valt
att lamna organisationen.

Det blev ocksa tydligt att de som inte foljde normerna och de for
tillfillet satta malen upplevdes som problematiska och fragan om hur
mycket talamod som organisationen ska ha med dem var stindigt
aterkommande. Antingen gér man som man blir tillsagd, eller sa behover
man inte arbeta pa myndigheten verkade vara en allmin uppfattning.
Kassan har ocksa en hég personalomsattning, vilket torde bidra till en
homogen personalkar.! Var poang har ar dock att stravan efter att skapa
en homogen personal ar starkt normerande, vilket vi kommer att utveckla
nar vi diskuterar den sociala styrningen.

Organisationsberittelser som normativ styrning

Organisationskultur blir operationell genom organisationsberattelser,
som sprids av bade chefer och medarbetare. Organisationsberattelserna
tillhandahaller manus for hur man ska tinka och vara som handlaggare
pa Forsdkringskassan. De kan anvindas av ledningen som ett instrument
att styra de anstalldas syn pa sin organisation och pa sig sjilva och gora

! Antalet personer som slutade sitt arbete som personliga handlaggare av sjukpenning
okade kraftigt under undersokningsperioden, fran 7,45 % i december 2014 till 18,89 % i
december 2019 (enligt data vi begirt ut fran Forsdkringskassan). 2019 skedde ett
namnbyte fran personlig handldggare till “férsakringsutredare” — vilket vél illustrerar
hur tonvikten i arbetet forskjutits. Férandringen syftade till att inte véacka fel
forvantningar pa arbetet och dirmed forsoka minska personalomsittningen. Aren
202021 har personalomsattningen i denna kategori legat pa drygt 11 %.
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dem anpassningsbara till fordndringar pa arbetsplatsen (Czarniawska
1997; Jacobsson kommande). Liksom vandpunkter &dr centrala i
personliga livsberattelser ar de centrala i organisationsberéttelser. Under
perioden 2011-15 ville ledningen pa Forsakringskassan distansera sig
fran tidigare “pinnjakt” och lamna styrning genom vad man kallade
command-and-control (eller att ’styra med hela handen’) bakom sig. Den
dominerande organisationsberdttelsen var att ndr fokuset varit pa
produktion, “tappade vi bort kunden, vi tappade bort dem vi ar har for
och fortroendet for oss stortdok™ (intervju, tjansteman, huvudkontoret
2015). Under den nya GD:n (Begler) distanserade man sig 1 stillet fran
den foregaende perioden med dess kundinriktning. Grundtemat var nu i
stallet att tillampningen av forsdkringen “varit for generds tidigare”. Vi
var for snilla och slappa”, som en chef pd huvudkontoret atergav
diskussionen — vilket ansags hota vad man i organisationen talade om som
“varldens bésta forsakring”. Har aterberattat av en handlaggare:

Vi har virldens basta sjukforsakring. Men vérnar vi inte
forsakringen ... [...] Attbo1 ett av varldens rikaste lander, dér alla
har tillgang till en ganska billig sjukvard, dar man redan fran att
man fods gar pa barnavardscentralen, dér forskningen gar framét.
Att samtidigt ligga pa en av varldens hogsta sjuktal — det gar inte
thop 1 min vérld. Jag kanske later krass och for hard i mina
bedémningar men nagonstans ar det nagot som inte stimmer.

En annan handlaggare beskrev forsdakringen och ratten till sjukpenning
sa har:

Framfor allt dr det inte sa att du per automatik har ratt till sjuk-
penning, bara for att du blir sjuk. Utan det dr en fin valfardssymbol
[...] Men det ar ju skattepengar som betalar sjukpenningen, sa vi
kan inte ge alla hur mycket pengar som helst, for da skulle det inte
finnas nagonting kvar 1 skattekassan.

I forlangningen var det heroiska och hedersamma uppdraget som forsik-
ringens vaktare ocksa skattekistans vaktare. Organisationsmanuset har
var att restriktivitet 1 tillampningen kravdes for att radda forsakringen for
framtiden. “Forsdkringsmassigheten” blev ett symboliskt uttryck for
detta. Som en handldggare beskrev, gillde det “att se till att vi strikar upp
och sdkrar ingangen 1 forsakringen och 180-dagarsbedomningarna”. Det
var samtidigt en uttalad forvantan fran organisationen att 6kat antal
avslag eller indrag skulle folja av den 6kade forsidkringsmissigheten. En
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enhetschef forklarade 1 en intervju: “forsakringsméssigheten indirekt dr
avslag och indragningar”.

En berattelse som fungerade sedeldrande och som var vida spridd 1
organisationen vid tiden och dék upp 1 alla méjliga sammanhang var den
om “handldggaren som aldrig gjort avslag”. Poangen, eller sensmoralen,
var att detta ar oacceptabelt och arbetar man pa Forsakringskassan maste
man ha det som kravs, det vill sdga vaga fatta “negativa beslut” (som ar
kassans interna vokabular for avslag eller indrag). Med andra ord galler
det att uppvisa karaktar. Berdttelsen om “handlidggaren som aldrig gjort
avslag” kan ses som en normerande motberattelse till forestallningen om
”den forsakringsmassige handldggaren” (Jacobsson, kommande). Vi sag
ovan bekdnnelsen av en lokal chef att hens kontor “har medarbetare som
aldrig gjort indragningar eller avslag”, varfor en lokal kulturférindring
kravdes. En lokal chef berdttade for andra chefer pa chefsdagarna att hen
tar upp detta 1 dialogen med enskilda medarbetare: "Kan det verkligen
vara rimligt att Kalle gjort sju indragningar och du har inte gjort en
enda?”’ Men personalen reflekterade ocksd 6ver fragan: ”Ar det okej att
inte ha nagra indragningar nidr vi handliggare dnda har en hog
avslutning?” (observation, chefsdagar). Med avslut menas har att klienten
inte inkommer med en ny ansékan.

Det ar ingen “tycka-synd-om-forsakring” var ett annat uttryck som
forekom pa lokalkontoren. Organisationsmanuset var har att ”vi far inte
blir for snélla”, 1 synnerhet vad galler de psykiska diagnoserna (rost 1
teammote mellan handlaggare). Betoningen 1 organisationen var pa
sjukférsakringen som en “omstallningsforsakring”: "Forsakringen tiacker
liksom inte att du som har varit med om en nedsittning ska fi ga pa
sjukpenning resten utav livet pa grund av det, utan da kanske du far
omskola dig till nagot annat som mer passar’ (omradeschef). En
handldggare uttryckte det sa har: ”Det hir dr en forsakring som vilken
som helst, och den tacker inte precis allt och efter ett halvar sa tacker inte
det hédr langre.” Nar omstallningsforsikringen betonades, tonades
samtidigt sjukforsakringen som inkomstforsakring ned: Vi ska inte ha
ekonomiskt ansvar for dem. Det méste vi komma ifran” (handlaggare).
Lagens forarbeten daremot talar om sjukforsikringen som bade en
inkomst- och en omstallningsforsakring; men ju lidngre sjukskrivning,
desto starkare blir inslaget av omstéllningsforsakring (SOU 2015:21).

”Sjukskrivning ar inte den biasta medicinen” 16d en annan
organisationsberattelse — ”ju langre du ar sjukskriven, desto svarare blir

35



det att komma tillbaka”. Forsakringskassan skriver 1 ett diskussions-
material om att forebygga sjukfranvaro: "De senaste aren har forskningen
1 en allt storre utstrackning kunnat pavisa mojliga negativa konsekvenser
av sjukskrivning som behandlingsmetod” (Forsdkringskassan 2015 s. 2).
En omradeschef uttryckte det sa har: ”Arbete ar ju framjande egentligen.
Sa man kan ju egentligen ma béttre av att arbeta.” Att arbete 1 sig sjalv
ar rchabiliterande 4r en diskurs inom en del av forskningen om
rehabilitering till arbete (Seing 2014). Selektiv anvindning av forskning
inom myndigheten blir ett sitt att legitimera en for tillfillet radande
tillampning av forsakringen. En hard provning gjordes sarskilt efter 180
dagar, med motiveringen att det dr bra for individen att atergd sa fort
som mojligt. Detta gillde ocksa kassans egna anstillda, dar en chef
beskrev idealet att atervanda till arbetsplatsen sa snabbt som mojligt. Att
befinna sig pa arbetsplatsen och inte utfora arbetsuppgifter uppfattades
som battre an att vara hemma.

Néar det politiskt satta maélet om ett sjukpenningtal om 9,0
aterberattades 1 organisationen, hade forestillningen om en naturlig niva
pa det svenska sjuktalet etablerats. Som en omradeschef sade till sin
personal: ”Ert uppdrag ér att tillampa forsakringen forstas — samtidigt bor
ni kanna till att 9,0 ar en rimlig niva nir det galler sjukpenning. Nu ligger
vipa 10,57 (observation, APT-méte; se dven Jacobsson, Seing & Hollertz
2019). Fokuset pa att utreda berittigande till ersittning snarare an
samordning av rehabiliteringsinsatser fann ocksa en legitimering: En
samverkansansvarig borjade ett annat personalméte med att siga att
”den viktigaste samverkan sker i er handldggning” (observation, APT-
mote), det wvill sdga grindvaktsfunktionen wvar viktigare 4n
samordningsmétena. Den begransade klientkontakten legitimerades 1 sin
tur med organisationsberattelsen om “rattssakerhet” och "utfallsréattvisa”.
Vér och andras studier antyder organisationsmanuset att det ar “mer
rattssakert utan kundrelation”, det vill siga det dr lattare att “fatta
negativa beslut” och f6lja regler bittre utan personlig relation till den
forsdkrade (Fransson & Quist 2018 s. 120-1). Uppfattningen var att
objektiviteten 1 bedémningen underldttades om man inte hade personlig
klientkontakt (Altermark 2020).

Niér olika handliaggare anvander samma ord, uttryck och berittelser
pa olika lokalkontor och att detta ocksd dr beskrivet 1 annan forskning
under samma period, kan vi sluta oss till att det 4r organisationen som
talar, genom subjekten. Organisationsberittelserna blir alltsa ocksa ett
sétt att normativt impregnera medarbetarna och 1 férlangningen formera
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lampliga subjekt, 1 vart fall handlidggarsjalv som har “det som kravs” for
uppdraget, som det for tillfallet tolkas. I vart fall handlaggarsjalv som har
modet att grindvakta tilltradet till forsdkringen tuffare och avsld fler
ansokningar dn tidigare.

Den kraftiga pendlingen i styrformer och verksamhetsideal,
legitimerade av skilda organisationsberittelser, 1 kombination med
Forsakringskassans  hierarkiska  karaktdr innebar samtidigt en
organisationskultur dar dagens ”sanning” tenderar att bli allenaradande,
och dar tidigare tanke- och arbetssitt diskvalificeras. Det dr nagot som
ocksa stods av en studie gjord av Inspektionen for socialférsiakringen
under samma period (ISF 2018). Vi ser 1 vart material ett flertal exempel
pa att det ar viktigt att géra avbon och ta avstand fran sadant man tidigare
trott pa, 1 kollektiva forum saval som 1 enskilda intervjuer, for att pa sa vis
manifestera lojalitet och markera att man ansluter sig till radande
normer. En anstélld pa kassans huvudkontor bekinde till exempel i en
intervju att hen tidigare “trott pa mal- och resultatstyrning” men sedan
“insett att det var fel” och lett till ”pinnjakt”. En lokal chef uttryckte att
det var “skdmmigt” att inse 1 hur hog grad hen sjilv bidragit till
“statistikbeteende” hos de anstéllda, dar handlaggarna prioriterade det
de mittes pa och valde bort annat. Men snart darefter var det alltsa
kundorienteringen som manga insett ’ledde fel” och ett tydligt mal (9,0)
uppfattades som nagot bra, bade som malinriktning och mattstock pa
framgang (se aven Altermark 2020).

Den hoga personalomsittningen, liksom internutbildningar som ar
inriktade pa den senaste tolkningen av uppdraget, forstarker tendensen
att diskvalificera sidant man gjort tidigare. Inspektionen for social-
forsdkringen varnade for att handlidggarna riskerar att forlora helhets-
synen och kompetensen att ta sig an hela uppdraget, det vill siga bade
utredning av ritten till ersattning och samordningsansvaret (ISF 2018).
Instéllningen att “tidigare gjorde vi fel, nu gor vi rétt” 1 kombination med
duktighetsnormer och stark vilja att ”gora ratt” var framtradande 1 var
studie, vilket underlittade att folja med 1 de kraftiga pendlingarna.
Organisationsberattelserna legitimerade skiftena och bidrog till att skapa
uppslutning bakom och engagemang i de nya malen. De styrde med-
arbetarnas anstrangningar i en gemensam riktning och gjorde att de nya
malen framstod som meningsfulla och efterstrivansvirda — wvad
omvarlden an ma anse.
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Organisationsritualer som normativ styrning

Den informella, normativa styrningen och kontrollen blir som tydligast —
och kanske som effektivast — i och genom den sociala styrningen pa
arbetsplatsen. Trots den harda arbetsbelastningen pa handlidggare dgnas
betydande arbetstid pa Forsiakringskassan at moten av olika slag, inte
minst sedan teamarbete infordes. Métenas betydelse 1 organisationen ska
ses 1 ljuset av den informella styrningen och normativa impregneringen,
menar vi. Men de ar ocksa en konsekvens av att det ar ett krivande
arbete, dar socialt st6d ar betydelsefullt.

Vi ser méten som manusstyrda organisationsritualer. I sociologen
Randall Collins forstaelse av vad han bendmner interaktionsritualer, ar
det centrala att ritualer fokuserar gruppens uppmairksamhet pa gemen-
samma symboler. Detta producerar pa sa vis saval ett gemensamt grupp-
tankande som gemensamma kanslor och stamningar, vilket starker den
inbordes solidariteten (Collins 1990, med inspiration fran Durkheim
1995) och uppslutningen bakom gemensamma mal, kan vi tillagga. Malet
om 9,0 stod 1 fokus for uppmérksamheten pa organisationsritualerna
under vara observationer. “Allt vi gor ska paverka malet 9,0”, som en
chef uttryckte det pa ett arbetsplatsméte. I regionen 1 fraga kunde man
redan se en minskning: ”Vi har kraftsamlat och vi ser en minskning av
sjukpenningtalet” (observation, APT-mote). ”Jaaa”, jublade handlaggar-
forsamlingen och uttryckte hirmed en gemensam kansla av stolthet 6ver
prestationen.

Men det var dnda i teamen som de viktigaste vardagliga organisations-
ritualerna dgde rum, informellt pa teamtavlan (Hjarpe 2019) och framfor
allt 1 det organiserade teamarbetet. Med managementfilosofin lean
(ursprungligen utvecklad pa Toyota) kom idén om “daglig styrning”,
vilket bland annat praktiserades pa lokalkontoren genom “’pulsméten”.
Pulsmoten skedde pd morgonen, var snabba och pa staende fot. Ofta var
motena forlagda 1 korridoren dar en teamtavla var uppstalld, med
information om teamets arbetssituation. I de dagliga pulsmétena skulle
teamet “ta pulsen” och vid behov skicka signaler ("impulser”) uppat att
de behovde extra stod eller hjalp av sin chef eller andra kompetenser.

Teamen forenades kring sjalvforstielsen av att utgéra forsakringens
viktare (enligt det spridda organisationsmanuset ovan) for vilket 9,0 var
en symbol. Med teamarbetets inforande kom ocksa teamet att bli den
viktigaste enheten 1 handlaggningen av sjukforsakringen. Det blev mindre
fokus pa individuell prestation och mer pa teamets. Teamarbetet pa de
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lokalkontor vi studerade var inriktat pa att stddja varandra, inte pa att
konkurrera inom teamet utan se till att gemensamt implementera
forsakringen och uppné produktionsmalen (att f6lja rehabkedjans tids-
intervaller och kontrollstationer). Vi-kdnslan skapades genom att ha
gemensamt ansvar for de drenden som teamet hade att hantera och vid
behov avlasta varandra. Vi-kdnsla skapades ocksa av hoga krav pa
oppenhet mellan varandra: Vi hjilps at, vi ar ett team, ett kontor, ett
omrade, en kassa. Och vi ska gemensamt uppna ett méal — nu ar det 9,0.”
Sjukpenningtalet och andelen avslag och indrag kommunicerades till
handlaggarna en gang i manaden i samband med arbetsplatstraffar, da
mitt pa omradesniva. Ett tydligt mal att jobba mot enade saval kassans
personalgrupper som kontorens. P4 nagra av kontoren var de lokala
cheferna 1 hég grad synliga 1 vardagen och stéttande. En lokal chef
berattade: ”Det som har uppskattats 1 en enhet dr att jag har varit vildigt
narvarande, jag traffar coacherna [teamcoacherna], jag gar runt till alla
och séger hej till alla varje dag.” En annan chef sade:

Jag har jobbat mycket med teamsammanhallning. Att uppmuntra,

att peppa andra att vara med. Det ar klart att om man gillar sitt
team jobbar man med teamets resultat i stillet for att jobba {or sitt
bara. Det ar ju det som ér tanken. Jag foljer bara upp pa team, jag
tittar aldrig pa individniva.

Vi menar att formeringen av denna tillsammanskansla samtidigt under-
lattade for medarbetaren att bli ett med organisationen. Den hir formen
av styrning, som “somlost” integrerar horisontella och vertikala styrnings-
mekanismer, ar ett effektivt sitt att normativt styra medarbetarna.
Exempel pad att medarbetarna 1 hég grad internaliserat organisationens
mal var nar teamen utvecklade sina egna ritualer och sjalvorganiserade
beléningar néir de uppfyllt organisationens mal. Ett team brukade ga pa
after work tillsammans — pa eget initiativ utanfor arbetstid och betalat av
dem sjalva — nar de uppnatt uppsatta mal. Sadana trevlighetspraktiker
(Eriksson 2015 s. 125 f) blir sdtt att stirka inte bara banden mellan
teammedlemmarna utan ocksa den emotionella tillknytningen till
organisationen och dess mal. Kédnslan av organisatorisk tillhérighet och
kollektiv med gemensam mission starks. Med Selznicks tankegang ar
teamarbetet och andra vardagsritualer satt pa vilka den formella organi-
sationen blir en social grupp, och organisationen laddas med varde, ocksa
bortom utférandet av den tekniska arbetsuppgiften. Engagemang i och
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uppslutning bakom organisationens mal skapas 1 och genom
organisationsritualerna, och den normativa ordningen reproduceras.

Men teamarbetet var ocksad starkt normerande och disciplinerande.
”Avvikelser” skulle uttryckligen slipas bort och “dikeskérningar”
undvikas, som en lokal chef uttryckte det. Lokalkontoren ville inte ha
handldggare som avslog for manga eller for fa ans6kningar — sa kallade
dikeskérare. Och klarar man inte av att jobba 1 team — om man inte ar
en lagspelare — passar man inte heller in pa Forsdkringskassan. En
controller beskrev det sa hir:

Nar ni tar den har tjansten ska ni jobba i team. Punkt. Det dr det
arbetssattet vi har har. Och vi har haft den diskussionen med vissa
handlaggare som har sagt att “jag gor ett bra jobb, men jag vill
inte jobba i team”. Da far man sdga att ’jaha, men det funkar inte
att vi har ett undantag for dig, utan du maste da ocksa, for att
utvecklas, ta till dig det har arbetssattet. Sa hdr goér vi hir, och vi
forstar och har forstaelse for att du kan behova tid for det, och da
far du ta det lite lugnt, men det dr anda dit du ska”. Sa har det
funkat jéttebra. [...]. Sa det dr en mognadssak ocksa. Hur mycket
klarar jag av att blotta mig och jobba med andra?

Att kunna arbeta 1 team sags alltsa som en fraga om mognad och vissa
team var mer mogna an andra. En verksamhetsomradeschef beskrev
variationen:

Och det ar ganska stor variation mellan teamen ocksa da, mellan
alla dom som jag har traffat, som jag bedomer valdigt mogna och
vélfungerande team och sa méter jag team som ar inte alls med 1
matchen, utan det ar ett gang individer [...] det var mer ett antal
individer som tyckte och tankte en massa saker da. Sa vi har en
ganska stor skala pa teamutvecklingen.

Teamen forvantades alltsa utveckla ett gemensamt och enhetligt
tankande. Det innebar att teamarbetet ocksd leder till grupptryck. En
handldggare uttryckte det sa hér:

Alltsa, det ar ju ett valdigt grupptryck sa klart, det ar det ju.
Teamet ... framfors ju som nagot som ska stétta varandra ... men
jag ser det inte sa bara. Utan det dkar ju pa grupptrycket nagot
fruktansvart, liksom. Att man vill inte vara till last for teamet och
man vill inte ha déliga siffror f6r teamet. Och — nu ar jag ny just
har — sa nej, det ar inte helt hélsosamt.
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Det starka grupptrycket inom teamen verkade 1 sig konsensusframjande,
dér mer kritiska réster tenderade att tryckas undan. Att utveckla explicita
“teamregler”, som en del team 1 var studie fatt formulera for sitt
teamarbete 1 samband med en teamutbildning, forstirkte detta. Regler
som teammedlemmarna sjilva forhandlat fram blir svarare att ifrdgasitta
och kan bli mer bindande dn om ledningen padyvlat dem. De ar
ytterligare ett exempel pa den “somlosa” integrationen av vertikal och
horisontell styrning inom organisationen. Teamarbetet kidnnetecknades
av konsensusretorik — det hir ar ett samarbete och det ska rada god
stimning och samforstand. Att utmana regler och normer kan vara
kravande — hér star inte bara den gemensamma drendehanteringen pa
spel utan ocksa Ovriga teammedlemmars valbefinnande. Vi ser
teamarbetet som centralt 1 konsensusskapandet inom Forsdkringskassan,
och 1 forldngningen ockséd 1 motstandets sondervittring.

Vi kan uttrycka det som att teamen fungerar som “moraliska korsetter”
for handlaggarna. De hjilper bade tll att halla teammedlemmarna
innanfor ramarna och att fa dem att sta raka 1 ryggen, starkta av gruppen
och stolta 6ver uppdraget. Teamet ger ocksa ett emotionellt stod vid svara
beslut. Teamen fungerar darmed som “kuddar” som tar lite av stétarna 1
friktionen med en oforstiende omvirld: Aven om det ar jobbigt att
kunder ar upprorda, kdnner den enskilde handlidggaren att hen har
teamet, specialisterna och cheferna bakom sig — ett helt kollektiv. Hen har
fatt fler argument och darmed “’rag 1 ryggen”, starkare Gvertygelse om att
“jag fattar ratt beslut”, vilket skapar en kédnsla av trygghet 1 ett svart
arbete. Att det blir littare att gora avslag och indragningar av
sjukpenning 1 och med teamarbetet, uttryckte bade chefer och
handlaggare i var studie. Den normativa impregneringen fungerar alltsa
som skydd for den enskilde och reducerar osiakerhet och 1 férlangningen
stress.

Ett ytterligare sitt att normativt impregnera medarbetarna var att
skydda nya medarbetare fran influenser fran aldre — och mer garvade —
medarbetare. Det beskrevs som en tydlig vinst att skapa grupper med en
viss syn pa forsakringen och pa uppgiften. Pa ett kontor hélls exempelvis
nya handlaggare separat i ett eget team 1 ett halvar. Introduktion och
formering av nyanstillda dr ett kraftfullt instrument for normativ
impregnering och ddrmed kontroll.

Normativ styrning presenterar sig ofta 1 termer av utveckling och
larande (Kunda 2006). Arbetsplatslarandet som skedde 1 teamarbetet, dar
handldggarna larde av varandra och med varandra, var en central del 1
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att skapa konsensus och en vi-kdnsla och alltsa 1 den normativa
styrningen. Specialisternas roll 1 arbetsplatslarandet var ocksa helt
avgorande. Det var de som vigledde och styrde handlaggarna mot att
hantera drendet pa vissa satt, och det var specialisternas kunskap som
gjorde att fall skulle behandlas alltmer lika. De reflekterande teamen ar
ett exempel pa detta — att inom ramen for teamet gemensamt lara sig hur
man ska tdnka om bedémningarna. Fragor 1 drenden som handlidggarna
upplevde som svara kunde tas med till de dterkommande teammétena,
och dér kunde man fa input av kollegor och specialister pa forsakringen
och édven forsdkringsmedicinska radgivare. Genom att undvika att
anvanda specialisterna som en “fragelada” och 1 stillet som ett instrument
1 larandet kunde enhetlighet och upplevelsen av att ’vi jobbar pa samma
satt” forstarkas. Handldggarna fick ocksa kanslan av att det var de som
kom fram till 16sningarna, vilka sedan fick specialisternas godkannande
eller coachande korrigering. Vi tolkar de reflekterande teamen som ett
forum for att etablera samsyn 1 rituell form.

Sammanfattningsvis har vi sett exempel pa att arbetsplatsritualer, som
exempelvis teamarbete, dr betydelsefulla for vi-skapande, konsensus-
bevarande och emotionell tillknytning till, 1 det har fallet, en offentlig
organisation, vilket for ovrigt ar mycket likartat effekterna av normativ
styrning nar den anvands inom foretagsvarlden (Barker 1993; Knights &
McCabe 2003). Teamarbetet forband pa ett relativt ’sémlost” sitt den
individuelle handlaggarens motivation, syn pa och kdnslor infor sitt
arbete med organisationens rationalitet och méal och blev darmed ett
viktigt satt att formera for organisationen limpliga handlaggar-sjélv.

Informell styrning gjorde forskjutning av fokus
och reducering av komplexitet mojlig

Kapitlet har bidragit med en studie av byrakratins inre liv. Analysen har
visat att informell styrning 1 form av normativ impregnering dr central for
etableringen av samsyn inom Férsdkringskassan och 1 normeringen av
handldggare. Vi ska hir dra nagra vidare slutsatser av studien.
Forsdkringskassans sjalvbild ar att man ar en mycket formell
myndighet som fattar korrekta beslut 1 enskilda forsakringsarenden. 1
kommunikationen med den sjukskrivne ar den enskilde handlaggaren
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ensam ansvarig for beslutet. Men var etnografiska studie ger vid handen
att den informella och normativa styrningen av handliggarna och
handldggningen ar betydande, och 1 de reflekterande teamen Aar
bedémningen 1 mangt och mycket en kollektiv process. Det ar ocksa
teamet som gemensamt “dger” de drenden som teamet har att hantera.
Dessa kollektiva processer, som sker inom teamet, dr dolda for den
sjukskrivne — samtidigt som de faktiskt kan paverka arendet.

Informell styrning kan krdvas for att uppna formella mal, men
styrningen kan ocksa bidra till forskjutning av mal 1 organisationer. Vi sag
att detta slags normativa styrning — genom att etablera en bestamd
organisationskultur och sjalvbild, cirkulera normerande organisations-
berattelser och social styrning 1 vardagen — resulterade 1 att komplexiteten
1 uppdraget som sjukforsakringshandlidggare reducerades. Malet f6rskots
ocksa sa att visionen om ett sjukpenningtal pa 9,0 overskuggade sjuk-
forsdkringen som en inkomstforsdkring liksom den lagstadgade uppgiften
att samordna rehabiliteringen av den enskilde. Den normativa styrningen
och impregneringen underléttade fokusforskjutningen och kunde till och
med gora den attraktiv for handlaggarna. Den bidrog till att reducera
komplexiteten 1 uppdraget och skapa visshet och trygghet kring den
enskilde handliaggarens arbetsprestation. Vi skulle med Selznicks ord
kunna siga att nya “stravanden” skapades inom organisationen (1957 s.
9), och 1 vissa fall formadde medarbetarna att delta i organisationen i an
hégre grad an deras formella roll kravde (Selznick 1957 s. 17, 67), som 1
fallet med de sjalvinitierade beloningsritualerna nir organisationens mal
var uppfyllda. Faktum ar att avslagen av sjukpenning efter 180 dagar
femdubblades under perioden 20152020 (Altermark 2020 s. 23). Vi
menar att om man ska forsta hur organisationen pa kort tid kom att 6ka
avslagen pa sjukpenning, till och med mer dn vad kassan gjalv
prognostiserat (ISF 2018), méste man forstd den roll informell — och social
— styrning spelar. Den informella och normativa styrningen av
byrakratier fortjinar mer uppmarksamhet 1 framtida forskning. Den kan
underlatta att nd parlamentariskt satta mal, men den kan ocksa riskera
att leda bort fran det parlamentariskt beslutade.

Ambitionen att skapa en homogen personalgrupp — genom de
informella styrtekniker vi pekat pa — tenderar att i Forsdkringskassan
motiveras och legitimeras med hanvisning till idealet om lika utfall eller
Putfallsrattvisa”. Men enligt Selznick (1957 s. 11) ar det viktigt att ocksa
stalla sig fragan: Finns det faktorer som hindrar en organisation fran att
stalla ratta fragor? Vad gbr den normativa impregnering vi pekat pa med
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denna forméga hos organisationen och dess medarbetare? I var studie
bidrog den normativa impregneringen till begrdnsat utrymme for
avvikande roster och kritik att gora sig gallande — och kan ha bidragit till
den 6kade personalomséttningen bland handldggare 1 sjukférsakringen.

Informell styrning och normativ impregnering férekommer sannolikt 1
alla organisationer, 1 hogre eller ligre grad. Ett antal samverkande
faktorer kan mojligen forklara varfor detta slags styrning faktiskt ar
sarskilt betydelsefull 1 just Forsdakringskassan. Vi har pekat pa att det ar en
stor myndighet med hog personalomséttning och stindiga GD-byten,
vars verksambhet dr under standig debatt och ofta far utsta offentlig kritik.
Delvis som ett svar pa kritiken fran omvarlden pendlar styrformerna och
det interna fokuset 1 organisationen kraftigt, trots en betydande
kontinuitet 1 det lagstadgade uppdraget. Till detta ska laggas det struktu-
rella trycket fran en hog arbetsbelastning och stindig tidspress — de
sjukskrivna vill ha sina pengar 1 tid. Det ger ett starkt behov av att
prioritera 1 verksamheten. Under var undersékning var ledningen pa
lokalkontoren tydliga med att de, givet resursbegransningarna, priori-
terade ner externa moéten fOr att ’ta ansvar for rétten till sjukpenning”,
som en chef formulerade det. Den normativa impregneringen var
behjélplig 1 den vardagliga prioriteringen av arbetsuppgifterna och 1
legitimeringen av den.

Vidare har personalen pa Forsakringskassan inte nagon gemensam
yrkesutbildning och diarmed inga gemensamma professionella normer
som kan skapa friktion i relation till organisationens normer och ideal.
Forsdkringskassans handlaggare ar snarare vad forskningen benamnt som
“organisationsprofessionella”, déar lojalitet med organisationens f{or
tillfillet radande mal ar det 6verordnade (Evetts 2011; Liljegren 2012).
Vi1 sag ocksd en viss osdkerhet hos handlaggare infor deras arbete, som
gjorde att ett safe concept (Selznick 1957 s. 11), som tydliga instruktioner,
blev attraktivt.

Den begrinsade kundkontakten bidrog ocksa till att minska friktionen,
jamfort med myndigheter som Arbetsférmedlingen eller socialtjansten
diar verksamheten maste individanpassas for att fungera (Jacobsson,
Wallinder & Seing 2020; Hollertz, Wallinder & Jacobsson 2021). Med
begrinsad kundkontakt blir det ocksd léittare for IForsdkringskassans
personal att folja med 1 organisationens svangningar. Att Forsdkrings-
kassan dar en mycket hierarkisk organisation som dessutom ar relativt
sluten mot omvarlden — bade klienter och samverkande myndigheter
(Hollertz, Jacobsson & Seing 2017) — torde gora att forutsattningarna for
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normativ impregnering ar ovanligt gynnsamma. Framtida forskning kan
med fordel undersoka den normativa impregneringens roll och granser i
organisationer dar sjalvstandiga professioner spelar en starkare roll.

Tack

Kapitlet har skrivits inom ramen f6r forskningsprojektet Granskningskulturen och
handléggaren: En studie av Arbetsformedlingen och Forsikringskassan, finansierat av
Riksbankens Jubileumsfond (SGO14-1192). Tack Ida Seing, som bidragit till
datainsamlingen, och all personal pa Forsakringskassan, som delat med sig av sitt
dagliga arbete.
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