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Introduktion

En central del av den svenska fdrvaltningsmodellen &r de
sjalvstandiga myndigheterna som arbetar pa armlangds avstand
fran respektive departement. Denna separation mellan policy-
utformning och genomfdrande har sedan lange karaktériserat
var forvaltning (Lundquist, 1992). Darutdver har det varit rela-
tivt vanligt med en intern decentralisering inom de sjéalvstiandiga
myndigheterna. Ofta har denna interna organisering baserats pa
landets indelning i 1an, men ocksa andra territoriella indelningar
har férekommit. | flera fall har det inte enbart handlat om en
intern organisering utan de territoriella enheterna har haft olika
grad av sjalvstandighet. Forsékringskassan, som behandlas i
denna artikel, ar ett exempel pa en organisation vars tidigare
regionala enheter haft en hog grad av sjalvstandighet. Under de
senaste 15 aren har utvecklingen i den svenska statsforvalt-
ningen gatt mot en atersamling av dessa regionala enheter.
Skatteverket, Skogsstyrelsen och Tullverket ar exempel pa
myndigheter som tidigare bestatt av flera sjalvstandiga delar
som idag ar samlade i en och samma myndighet. Ibland
anvands begreppet enmyndighet for att betona den nya, mer
samlade organisationsformen. Forsakringskassans utveckling
mot en enmyndighet ar saledes ingen isolerad foreteelse inom
den svenska forvaltningen, utan kan ses som en del av en storre
utvecklingstendens.

Den nya myndigheten Férsakringskassan bildades den 1 januari
2005. Samtidigt avvecklades de 21 allmanna forsakringskassor-
na och Riksforsakringsverket (RFV). Denna strukturomvand-
ling fran regionala myndigheter till enmyndighet har tillsam-
mans med andra liknande reformer bidragit till att antalet statli-
ga myndigheter har reducerats kraftigt. Vid 1990-talets borjan
fanns det narmare 1400 myndigheter och ar 2010 hade antalet
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minskat till 391." Den enda sd kallade myndighetskoncern, det
vill sdga dar regionala eller lokala myndigheter styrs av en
centralmyndighet, som &terstér i Sverige i dag ar polisen. Aven
inom polisen har det dock férekommit diskussioner om struk-
turforandringar.

Intresset i denna artikel riktas mot de nya forutsattningar som
skapas genom utvecklingen mot enmyndigheter samt de
organisatoriska konsekvenser som denna utveckling foér med
sig. Vi kommer med utgangspunkt i Forsakringskassans forand-
ringsarbete att diskutera konsekvenser for saval ledning, anstall-
da som medborgare. Ambitionen har varit att pa ett fordjupat
sétt belysa och problematisera Forsakringskassans forandrings-
arbete. Det finns dock ingen stravan efter att vérdera olika delar
av forandringsprocessen.

I en internationell jamforelse ter sig de pagaende svenska
reformerna nagot udda. New Public Management (NPM) é&r ett
paraplybegrepp som anvands for att beskriva moderniseringen
av ett antal statsforvaltningar, inte minst de anglosaxiska (Hood,
1991). Typiska drag i dessa reformforsok har bland annat varit
utvecklingen av mer marknadslika modeller samt en stor tilltro
till en rationell mal- och resultatstyrning. I manga lander har det
forekommit forsok att skapa mer sjalvstandiga sa kallade
agencies med en ledning som kan styras med hjélp av tydligt
utformade kontrakt (Hogwood, 1994; Peters & Pierre, 2000). Vi
har alltsd sett hur man forsokt bryta ut delar av de stora
ministerier som tidigare dominerat det organisatoriska land-
skapet och ge dessa utbrutna delar en mer autonom stéllning.
Det &r fullt mojligt att likna denna tendens vid den situation
som Sverige sa lange haft, dar regleringsbreven kan liknas vid
kontrakt som utformas mellan huvudman/departement och
agent/myndighet. Ofta saknas den mangariga erfarenhet och
manga av de mer subtila styrformer som man historiskt har lart
sig att hantera inom den svenska forvaltningen. Fran den
internationella scenen ser vi ocksa att manga lander valjer att
ater fanga in sina agenter och inlemma dessa i den ursprungliga
formen (Talbot & Johnson, 2007). Trots olikheterna tror vi dnda
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att de svenska reformerna har potential att séga nagonting om
spanningen mellan centralisering och autonomi som kan vara
relevant ocksa for den internationella diskussion som pagar.

Pa samma satt skulle vi vilja argumentera for att det kan vara
svart att dra alltfor stora paralleller med den kunskapsmassa
som finns rérande sammanslagningar och fusioner inom privat
sektor (se exempelvis Napier, 1989; Hellgren et al, 2004). Man
kan givetvis hdvda att det &r organisationer med olika kulturer
som slas samman i bada fallen. Vidare &r det giltigt att framfora
att det i bada fallen handlar om att skapa nya forutséttningar for
individer, med allt vad det innebér i form av revirtdnkande,
forandringsovilja och osakerhet. Men i ett vasentligt avseende
skiljer sig forutsattningarna at. 1 Forsakringskassans fall ar det
en sammanslagning av ett antal olika enheter som redan sedan
tidigare arbetat med samma verksamhet, styrda av samma regel-
verk och politiska forutséttningar. Detta torde enligt vart satt att
se det begransa mojligheten till jamforelser med samman-
slagningar inom privat sektor.

Studiens forutsattningar

Att beskriva, analysera och utvardera organisationsférandringar
ar en svar uppgift eftersom det finns manga aspekter pa forand-
ring som ar viktiga att ta hénsyn till och som var for sig &r
komplexa. Nagra av dessa aspekter ror vilken typ av for-
andringar det ar fragan om samt vem som 4&r initiativtagare. Det
kan dessutom vara utmanande att identifiera och avgrdnsa
studieobjektet. Hur ser egentligen en forandringsprocess ut? Ar
det en och samma reform som Forsakringskassan har genomfort
eller borde det istallet med fordel betraktas som flera olika? Vi
kan dartill addera det faktum att det under den aktuella perioden
tillkommer reforminitiativ som ligger mer eller mindre utanfor
Forsakringskassans kontroll, men som anda paverkar det
aktuella forandringsarbetet. Ett sadant exempel ar de forand-
ringar i sjukersattningssystemen som under namnet rehabilite-
ringskedjan blivit nagot som kan liknas vid en parallell reform.
Christensen & Laegreid (2007) menar att forandringsprocesser i

7

Centralisering och specialisering inom svensk statsforvaltning



8

offentlig sektor ofta boér behandlas som “political cases,
involving political steering, external pressure, and historical-
institutional constraints”. Liknande erfarenheter redovisas i
Quist (2003) dar en longitudinell studie som behandlar Skatte-
verkets forandringsprocess redovisas.

Metod

Underlaget till denna artikel harstammar fran Statskontorets
arbete med ett uppdrag fran regeringen att granska Forsakrings-
kassans forandringsarbete med anledning av sammanslagningen
till en myndighet ar 2005. Uppdraget lamnades till Statskontoret
i juni 2005 och avslutades i september 2009. Statskontoret har i
samband med uppdraget samlat in ett omfattande kvalitativt
material, vilket i delar har anvénts i denna studie.

Det material som ligger till grund for studien bestdr av inter-
vjuer med 38 personer fran Forsakringskassans lokala organisa-
tion. Intervjuerna genomférdes under hdsten 2008 vid tre natio-
nella och fyra lokala forsékringscenter, tre lokalkontor och ett
servicekontor. Av de intervjuade var 13 enhetschefer och 25
handlaggare. Handlaggarintervjuerna genomférdes i form av
gruppintervjuer med tre handlaggare i varje grupp, medan
enhetscheferna intervjuades enskilt.

Offentligt tryck samt olika interna styrdokument, sasom arbets-
ordningar och interna beslutsprotokoll, har ocksa granskats fran
ar 2003 och framat. | underlaget ingar &ven vissa resultat fran
de tva enkatundersokningar som Statskontoret genomforde
under hosten 2005 samt hosten 2008. Enkéterna riktades till
samtliga forsta linjens chefer och ett slumpmassigt riksrepresen-
tativt urval handldggare. Totalt ingick cirka 2000 personer i
urvalet. Svarsfrekvensen uppgick till 76 procent ar 2005 och 78
procent &r 2008.°

I nésta avsnitt introduceras Forsakringskassans nya organisa-
tion. Sedan foljer en empirisk del som beskriver forandrings-
arbetet under aren 2005-2008 och nagra av de nya forutsatt-
ningar som bildandet av enmyndigheten skapat. Darefter foljer
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en teoretisk diskussion dar vi argumenterar for att Forsakrings-
kassans forandringsarbete har inneburit en Okad grad av
centralisering och specialisering.

Forsékringskassans nya organisation

Likt utvecklingen inom manga svenska banker bygger For-
sakringskassans nya organisation pa att kundmoten ska flyttas
fran besok pa kontor och telefonkontakt med lokala handlaggare
till kontakt med telefonkundtjanst och sjélvbetjaning. Det mest
utmarkande draget i organisationen &r att en stor del av sjalva
produktionen av drenden har koncentrerats till farre och storre
produktionsenheter och att de flesta kunder inte langre har
direktkontakt med den som handlégger &rendet.

Arendehandlaggningen har organiserats efter de olika formaner-
nas handlaggningsprocesser. Volymmaéssigt stora och enkla
formaner som kraver begransade kundkontakter handlaggs vid
farre och storre produktionsenheter, sa kallade nationella
forsakringscenter (NFC). Exempel pa formaner som handlaggs
inom NFC &r barnbidrag och foéraldrapenning. Det finns totalt
17 NFC i landet. Nar NFC byggdes upp var tanken att kunderna
inte skulle ha direktkontakt med handlaggarna. Handlaggarna
skulle i stallet koncentrera sig enbart pa att producera arenden. |
princip all kommunikation med kunderna skulle skétas av
Kundcenter (se nedan). Strategin har senare modifierats nagot,
men NFC-handlaggarnas kundkontakter ar fortfarande starkt
begréansade.

Mer komplicerade formaner som kraver omfattande kundkon-
takter, som till exempel handikappférmaner och mer komplice-
rade sjukformaner, handlaggs inom ramen for 57 lokala for-
sakringscenter (LFC). Vid LFC far kunderna tillgang till en
personlig handlaggare, som férutom att handlagga sin egen
forman aven ska hjélpa till med andra fragor. Den avgorande
skillnaden mellan NFC och LFC &r saledes att kunderna inom
LFC har mojlighet att ta direktkontakt med den person som
handlagger arendet, vilket inte &r méjligt inom NFC.
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Den nya organisationen innebér att handldggningen av vissa
formaner som galler samma individer har delats upp pa olika
produktionsenheter. Exempelvis handlaggs tidig beddmning av
sjukpenning inom NFC-organisationen medan sjukpenning-
arenden som kréver mer utredning handlaggs inom LFC. Vidare
hanteras arenden som galler tillfallig féraldrapenning och for-
dldrapenning fér samma individer vid olika enheter inom NFC-
organisationen.’

Utdver NFC och LFC finns lokalkontor for att omhéanderta
besokanden och arenden av mer generell karaktar. En del av
lokalkontoren drivs i samverkan med Skatteverket och Arbets-
formedlingen. Vidare har FOrsékringskassans telefonkundtjanst,
Kundcenter, en central roll i Forsékringskassans nya organisa-
tion. Kundcenter ar huvudingangen till Forsakringskassan for
alla &renden via telefon och e-post. Personalen vid Kundcenter
ska hjélpa kunderna med information eller vid behov styra 6ver
samtalen till en annan del av organisationen. Det sker genom att
Kundcenter kontaktar en handlaggare inom NFC eller LFC pa
elektronisk vag. Handlaggaren ska da besvara fragan inom 48
timmar.

Slutligen utgdr sjalvbetjaningstjansterna en viktig del i den nya
organisationen. Syftet med sjalvbetjaningstjansterna &r att gora
det enklare och snabbare for kunden att via Forsékringskassans
tjanster pa Internet fa information om sitt drende. Kunderna ska
via sjalvbetjaningstjansterna bland annat kunna lamna underlag
och fa tillgang till grunduppgifter och information om pagaende
och avslutade drenden. Tjansterna ska pa sikt finnas tillgangliga
for samtliga prioriterade formaner. Pa grund av flera for-
seningar och alltfér hdga kostnader i IT-verksamheten ar denna
verksamhet annu inte fullt utvecklad.

Den nya organisationen var vid utgangen av ar 2008 till storsta
del pa plats, men forandringsarbetet kommer att paga anda fram
till ar 2012.
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Bakomliggande orsaker till férandringen

I den proposition som Iag till grund for beslutet att bilda en
sammanhallen myndighet inom socialforsakringsadministra-
tionen uppgavs att behovet av férandring av socialforsakringens
organisation i forsta hand handlade om att astadkomma o6kad
tydlighet i lednings- och styrfragor. De 21 sjalvstandiga forsak-
ringskassorna 16d formellt under riksdagen medan Riksforsak-
ringsverket (RFV) i huvudsak styrdes av regeringen. Rege-
ringens handlingsutrymme i styrningsfrdgorna ansags vara
begransat och den davarande ansvarsfordelningen mellan RFV
och forsakringskassorna utgjorde ett hinder for utvecklingen av
verksamheten. Regeringen menade att de stora skillnaderna i
resultat som fanns mellan foérsakringskassorna i huvudsak be-
rodde pé en otydlig ledning, styrning och kontroll.* Regeringen
betonade ocksa att den foreslagna organisationsforandringen
syftade till att dstadkomma en mer rattsséker och kvalitetsinrik-
tad handlaggning av individarenden. Med det menades att lika
fall ska behandlas lika vad géller saval handlaggningstider som
resultat. De mal som regeringen senare formulerade for Forsak-
ringskassans forandringsarbete handlade om att tka effektivite-
ten och uppna en enhetlig rattstillampning samt en god per-
sonalpolitik.”

Liknande skél har forts fram vid bildandet av andra enmyndig-
heter. Argumenten for att sld samman Skatteverket till en myn-
dighet handlade i huvudsak om att forbéttra styrningen inom
myndigheten och det skulle dstadkommas genom att centralise-
ra ansvars- och beslutsbefogenheterna. |1 den RSV-rapport
(2001:11) som beskrev bildandet av en ny skattemyndighet
betonades att mojligheten att utveckla nya former for styrning
och ledning var ett viktigt motiv bakom foérandringen. Men
ocksa andra argument anvandes:

Syftet med reformen &r att undanréja de administrativa och
mentala hinder som hdmmar verksamhetsutvecklingen och att
Oppna majligheter for att ta till vara befintliga resurser pa ett
battre satt 4n idag. Malet ar att utifran ett medborgarperspektiv
skapa nya och battre forutséttningar for réttsenlighet, lik-
formighet och effektivitet. (...) Ett av de tyngst végande
motiven dr den 6kade flexibiliteten. Det blir avsevart lattare att
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flytta arbetsuppgifter, material och beslutanderatt ver riket,
utan de formella hinder som myndighetsgrénserna utgér. (s1)

De davarande regionala myndighetsgranserna utgjorde uppen-
barligen ett hinder for den centrala styrning som ansags vara en
viktig forutsattning for att skapa béttre tjanster for medborgare
och foretag.

| Forsakringskassans fall har utvecklingen mot en mer centra-
liserad styrning skett gradvis. Steg for steg har den regionala
sjalvstandigheten monterats ned. Det avgodrande steget togs
genom beslutet att bilda en sammanhallen myndighet fran den 1
januari 2005, men centraliseringstendensen har fortsatt &ven
efter det. | tabellen nedan redogérs for de organisationsfor-
andringar som genomforts fran ar 2005 och framat.

Organisationsforandringar inom Forsakringskassan, aren
2005—-2008.

Ar Organisationsférandring

2005 - Sammanslagning av Riksférsakringsverket (RFV) och 21 sjalvstandiga
forsakringskassor till en myndighet.

- 21 forsakringsdelegationer infors.

2006 - Beslut om enhetlig ledningsstruktur i de 21 l&nsorganisationerna.
2007 - Forsékringsdelegationerna avvecklas.
2008 - L&nsorganisationen upphor.

- Socialférsékringsnamnderna avskaffas.

- Ny verksamhetsstruktur infors (nationella och lokala
Férsakringscenter, lokal- och servicekontor samt Kundcenter).

Fran de 21 sjalvstandiga forsakringskassorna bildades enmyn-
digheten Forsékringskassan ar 2005. Samtidigt inrattades for-
sékringsdelegationer i varje lan for att garantera den med-
borgerliga insynen.® Lansorganisationen behélls inledningsvis,
men ansags uppvisa alltfor stora variationer bade i lednings-
struktur, organisation, storlek och resultat. 1 oktober 2006
fattade darfor Forsékringskassans styrelse beslut om en enhetlig
ledningsstruktur for l&nsorganisationerna. Syftet med forénd-
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ringen var att underlatta huvudkontorets styrning som av led-
ningen anségs vara tidsmassigt och praktiskt betungande.’

Slutligen genomfdrdes en omfattande organisationsféréandring
under ar 2008 genom ett internt beslut i myndighetens styrelse.
Till grund for detta beslut 1&g behovet av att effektivisera
Forsakringskassans verksamhet och att minska de regionala
skillnaderna i tillampningen av forsakringen.® Forandringarna
berdknades bland annat generera ekonomiska besparingar med
upp till 20 procent. Ytterligare skal for forandringen var att den
tidigare lanshaserade organisationen inte ansags kunna svara
mot kundernas behov och krav pa tillganglighet, information
och service. ° | och med att den nya organisationen inférdes
upphorde lansorganisationerna. L&nsledningens ansvars- och
beslutsbefogenheter flyttades 6ver till den nya nationella led-
ningen.™

Det var inte bara ansvars- och beslutsbefogenheterna i linje-
verksamheten som flyttade Gver fran regional till central niva.
Aven de folkvaldas inflytande 6ver Forsakringskassans verk-
samhet forandrades under denna period. Forsékringsdelegatio-
nerna avvecklades ar 2007 péa grund av att regeringen bedémde
att ansvarsforhallandena inom Forsakringskassan blev otydliga
och att delegationerna medforde oklara roller vad géller till-
synen av Forsakringskassans verksamhet."* Ar 2008 upphérde
aven socialforsakringsnamnderna, som hade till uppgift att fatta
beslut i vissa typer av férmaner, till exempel sjuk- och aktivi-
tetsersattning och handikappersattning. Det skal som regeringen
angav for att avskaffa socialforsakringsndmnderna var att myn-
dighetens ledning maste ha ansvar for hela verksamheten, inklu-
sive beslutsfattandet, for att regeringen skulle kunna utkréva
ansvar for verksamhetens resultat.™

En konsekvens av de organisatoriska fordndringar som har
gjorts inom Forsakringskassan under senare ar ar sammantaget
att styrningen alltmer har koncentrerats till den centrala nivan.
Att det skett en tydlig forskjutning av beslutsfattandet inom
Forsakringskassan framgar inte enbart av de organisationsfor-
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andringar som genomforts, utan dven om man studerar hur
styrningen har utformats i praktiken.

Nya forutsattningar for styrning fran huvudkontoret
Sedan enmyndigheten bildades ar 2005 har det successivt skett
en allt tydligare och mer enhetlig styrning av Forsakrings-
kassans verksamhet. Det faktum att Forsakringskassan ar 2005
inrattade en central ledningsfunktion som produktionsdirektor
med ett produktions- och resultatansvar pa nationell niva var en
signal om 6kad centralstyrning av verksamheten. Andra exem-
pel pa denna utveckling ar de olika styrkomponenter som infor-
des i enmyndigheten och som syftade till att tydliggora huvud-
kontorets styrning av lansorganisationerna. Det handlade till
exempel om tillampningen av det myndighetsgemensamma
styrkortet, avvikelserapportering, tatare interna resultatdialoger,
chefséverenskommelser och individuella mal."® Vissa av dessa
styrkomponenter bérjade visserligen anvandas redan innan
enmyndigheten bildades, men fick en starkare betoning efter ar
2005. Den tydligare produktionsstyrningen ledde bland annat
till att handlaggningstiderna forkortades for flera formaner fram
till ar 2008.

| samband med att det sa kallade fornyelseprogrammet inréatta-
des ar 2006 utarbetades en sarskild besluts- och delegationsord-
ning for programmets arbete. Av den framgar att fornyelse-
programmets uppdrag var att driva och i samverkan med linje-
organisationen genomféra férandringsarbetet.™ | programmets
styrgrupp ingick i princip hela myndighetsledingen, med
undantag av generaldirektoren. Saledes fanns de formella forut-
sattningarna att fran central niva styra forandringsarbetet.

Det har sedan sammanslagningen till en myndighet ar 2005
funnits en dvervdagande positiv installning fran chefer och
handl&ggare till att Forsakringskassan blev en myndighet. Av de
intervjuer som Statskontoret genomfdérde under hosten 2006
framgick att det fanns en forstaelse hos medarbetarna for att
verksamheten behovde effektiviseras och att tydligheten i
styrningen darfor okat. Samtidigt borjade s& smaningom allt fler
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chefer och handlaggare ifrdgasatta innehallet i den starka
styrningen. Det fanns bland annat en oro for att den ensidiga
betoningen pa kvantitativa mal, som till exempel handlagg-
ningstider, riskerade att leda till att de kvalitativa aspekterna pa
verksamheten kom i skymundan.®®

N&r den nya organisationen inférdes ar 2008 uttryckte chefer
och medarbetare i den lokala organisationen en frustration éver
att de som ledde forandringsarbetet pa central niva inte hade
varit tillrackligt lyssnande. Det resulterade i att vissa risker som
chefer pad lagre nivaer i organisationen pekade pa inte om-
handertogs fran centralt hall. De intervjuade framforde ocksa
synpunkter pa att de som styrt forandringsarbetet saknade
verksamhetsforankring. Det gallde till exempel beddmningen av
det utbildningsbehov som fanns innan den nya organisationen
sjosattes, som manga menade underskattades av hosta led-
ningen.

Det var endast i ett fatal fall som ledningen gjorde avsteg fran
det ursprungliga konceptet och det handlade da om fragor som
engagerat stora delar av den lokala organisationen. Ett exempel
gallde de personliga handlaggarna inom handikappomradet,
som enligt ledningen skulle vara indelade i vanliga handlaggare
och personliga handlaggare. Denna uppdelning ansdg manga
enhetschefer och handléggare vara opraktisk eftersom det inte
fanns nagon given uppdelning av arbetet efter dessa bada yrkes-
roller. Efter synpunkter fran flera hall beslutade ledningen till
slut att tillmotesga den lokala organisationens énskemal och
uppdelningen togs bort.

Det bristande gehor som bland andra enhetscheferna upplevde
innebar att de utarbetade egna lokala losningar i vissa fragor.
Till exempel frangicks pa vissa hall konceptet kring hand-
laggarnas yrkesroller och personalen anvandes i stallet pa det
satt som bedomdes mest lampligt utifran den arbetsbelastning
som fanns. Egna utbildningar utformades ocksa, trots att led-
ningen beslutat att alla utbildningar skulle styras fran huvud-
kontoret.

"Vi hade ju en verk-
samhet som funka-
de och mycket
kunnig personal. Nu
finns ett gigantiskt
utbildningsbehov i
och med att s&
manga fatt byta
arendeslag.”
[Enhetschef vid
Forsakringskassan]

"Det som hander
ar att man inte
alltid gor det
som palagts fran
HK [huvud-
kontoret]. Man
informerar inte
om allt och léser
saker pa eget
satt.”
[Enhetschef vid
Forsakrings-
kassan]
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"Alla som sitter i
Sthim har sin grej
som de tycker &r
jatteviktig och
satsar hart pa att
fa ut information
kring detta, men
ute pa kontoren
maste man ta
hand om allt som
alla skickar. Det
ar s& mycket
dokument att det
ar omojligt att
lasa igenom allt.”
[Enhetschef vid
Forsakrings-
kassan]

Ett aterkommande tema bade bland chefer och bland hand-
laggare var ocksa att det forekommit detaljstyrning av fragor
som den lokala nivan borde ha kunnat besluta om. Det gallde
till exempel fragan om hur lokalerna skulle utformas. De inter-
vjuade upplevde sammantaget att det inte fanns nagra mojlig-
heter till delaktighet i genomfdrandet av forandringsarbetet.

Flera enhetschefer vittnade ocksa om att styrningen fran central
niva hade varit otydlig och daligt samordnad, vilket medforde
att den lokala organisationen stundtals mottes av manga olika
budskap som de skulle orientera sig efter.

En positiv effekt av inférandet av den nya organisationen som
vissa enhetschefer gav uttryck for var att det blev enklare att
omfordela drenden fran central niva. Det skulle kunna leda till
Okad kundnytta genom att hela organisationen kan hjélpa till
och stotta enheter med stora balanser. Samtidigt menade andra
att omflyttningen av &renden hade varit stokig och lett till att
vissa arenden hade tappats bort. Det hade heller inte varit enkelt
att forklara for handldggarna att de skulle ta hand om arenden
fran andra delar av landet nar det funnits problem med att hinna
med de egna.

Arendekoncentration — ett mynt med tva sidor
Tendensen att koncentrera drendehandldggningen till farre
produktionsenheter har pagatt under flera ars tid inom
Forsakringskassan.’® Den tydligaste forandringen i denna
riktning skedde i och med att den nya organisationen infordes ar
2008. Det fanns da hoga forvantningar pa att koncentrationen
skulle generera ekonomiska besparingar, kompetenshdjning och
okad rattssakerhet.!’

Att det funnits stora skillnader i handlaggningen i den tidigare
lanshaserade organisationen blev manga av de intervjuade
cheferna och handléggarna varse nar enheter slogs ihop och
arenden togs Over av nya handl&ggare. Flera av de intervjuade
uppgav att de hoppades att variationerna i handlaggningstider
pé sikt skulle minska i den nya organisationen. De trodde ocksa
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att den nya organisationen pa sikt skulle kunna leda till 6kad
rattssakerhet och Okad enhetlighet genom att handlaggningen
skedde i farre och storre enheter och genom de ¢kade majlig-
heterna att styra verksamheten pa ett mer likartat sétt. Enhets-
chefer och handlaggare sag bland annat fordelar med att utbild-
ningen utformas pa samma satt for alla. Pa grund av det snabba
och omfattande genomférandet av den nya organisationen ar
2008 var det dock fa som trodde att man annu hade hunnit upp-
na nagra forbattringar i dessa avseenden.

De intervjuade menade att den nya organisationen pa sikt kunde
leda till att handldggarnas kompetens starks. Flera handlaggare
sag positivt pa att de skulle fa specialisera sig pa sitt arendeslag
och bli skickligare pa att handlagga det. Handlaggarna vid NFC
uppgav ocksa att de kunde arbeta mer ostort nar de inte blev
avbrutna av telefonsamtal. Fran enhetscheferna uppgavs att det
ibland var svart att uppratthalla kompetensen i den tidigare
lansbhaserade organisationen, som byggde pa att nastan samtliga
formaner handlades inom varje lan.

Samtidigt som manga sag fordelar med den nya organisationen
menade bade chefer och handlaggare att det fanns en risk for att
helhetssynen pa kunderna férsamrades. Den nya specialiserade
organisationen innebar bland annat att handlaggningen av vissa
formaner som galler samma individer brots upp. Fran handlag-
gare och enhetschefer uppgavs ett missndje med denna uppdel-
ning, da den riskerade att forsvara handlaggningen och kunde
medfora att kunderna upplevde att organisationen var otydlig.

Av intervjuerna framgick ocksa att det varit svart bade for den
egna personalen och for kunderna att fa tag i ratt handlaggare
inom framfor allt NFC-organisationen, da dessa enligt organi-
sationskonceptet inte skulle svara i telefon och uppdaterade
kontaktlistor inte funnits att tillga.

Det framkom é&ven att det har funnits en spanning mellan verk-
samheterna inom framfor allt NFC, Kundcenter och lokalkonto-
ren. Nar NFC inte klarade av att na sina mal och arendehdgarna
véaxte under sommaren 2008 vande sig manga forsakrade till

"En stor fordel
ar att man nu
har hela kassan
i ryggen. Det
gor att man kan
kénna sig mer
trygg i sina
beddmningar
idag. Jag vet att
jag har ratti
mina bedém-
ningar och nu
vet jag att hela
Forsakringskas
san star bakom.
Det finns en
trygghet i det.”
[Handlaggare
vid NFC]

"Téanket att
man inte ska
jobba med for
manga olika
saker ar bra,
att man ska
jobba med det
man &r duktig
pa. Men risken
ar att ingen tar
ansvar for
helheten...”
[Enhetschef
vid NFC]
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kundcenter eller lokalkontoren med sina fragor och klagomal
om att utbetalningarna inte kom i tid. Inom NFC fanns det
fragetecken kring Kundcenters kompetens, som manga ansag
hade brustit under uppbyggnaden av den nya organisationen. De
arenden som kommit fran Kundcenter var ofta av dalig kvalitet,
enligt handlaggarna vid NFC. Dessa problem skapade en
irritation i organisationen som forstérkte isoleringstendenserna.

Att kommunikationen mellan de olika organisatoriska delarna
inte fungerade val framgar &ven av den enkat som Statskontoret
skickade ut under hosten 2008. | enkaten fick respondenterna ta
stallning till pastaendet "Kommunikationen mellan NFC, LFC
och Kundcenter fungerar bra”. Over halften av handlaggarna
och 60 procent av enhetscheferna instamde inte i detta pastaen-
de.'®

Forsakringskassans nya organisation bygger bland annat pa att
varje handlaggare inom NFC ska kunna handlagga tva eller tre
arendeslag. Pa sa satt hoppas man kunna undvika att arbetet blir
alltfor ensidigt. Av intervjuerna framgick dock att det saknats
tid for utbildning, vilket innebar att handlaggarna inte klarade
av att handlagga mer &n ett arendeslag. Vissa menade ocksa att
specialiseringen i den nya organisationen inte var férenlig med
malet om att vara en av landets mest utvecklande arbetsplaster.
Arbetet uppfattades som mer enformigt och mindre kvalificerat
an tidigare. Fran vissa hall bendmndes NFC som ™arende-
fabriker”, dar mangdarenden skulle handlaggas pa lopande
band. Det var dock framfér allt personal vid lokalkontoren och
Kundcenter som framférde denna synpunkt, inte handlaggare
vid NFC.

En annan aspekt som togs upp fran flera hall var att en alltfor
langtgaende specialisering kunde leda till problem med att mota
tillfalliga arbetstoppar. | den tidigare lansorganisationen fanns
en storre flexibilitet genom att varje lan hade kapacitet for
nastan samtliga formaner. Den kapaciteten hade minskat, enligt
de intervjuade.
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Den nya organisationen hade bland annat som mal att béttre
kunna mota kundernas behov. | intervjuerna framkom bade
positiva och negativa synpunkter pad om den nya organisationen
lett till 6kad kundnytta. Manga som arbetade inom LFC, dar
kunderna far tillgang till en personlig handlaggare, uppgav i
intervjuerna att det &r bra for kunden att endast behdva en
kontaktperson vid Foérsakringskassan. Det blir tydligare och
man slipper besvaret att bli kopplad till flera olika handlaggare.

Mer negativa uppfattningar uttrycktes kring granssnittet gent-
emot kunderna inom NFC:s organisation. Det fanns en utbredd
tveksamhet bland handlaggarna infér de nya kontaktvdgarna,
dar kunderna i normalfallet inte ska kommunicera med en
handlaggare direkt, utan hanvisas till Kundcenter. Manga som
ringer vill helst tala direkt med en expert pa omradet, men blir
inte kopplade till nagon sadan. Kommunikationsproblemet for-
starktes under inférandet av den nya organisationen av att hand-
laggarna vid NFC enligt direktiven inte heller i sina brev till
kunderna skulle uppge vem som handlade ett &rende.

En konsekvens av att storre och mer specialiserade enheter
inférs och att handlaggningen inte langre knyts till det geogra-
fiska omradet dar kunderna bor ar att lokalkdnnedomen gar
forlorad. Detta var det huvudsakliga skélet till att arbetsskade-
handlaggningen inte koncentrerades pa riksniva for ett par ar
sedan.’® Det &r dock f& personer som i véra intervjuer papekat
att det ar en brist att inte langre ha kunskap om naromradet.

Okad enhetlighet

Att skapa en mer enhetlig eller standardiserad tillampning av
socialforsakringens formaner har varit en stravan under lang tid
inom Forsékringskassan. | samband med enmyndighetens
bildande fick denna ambition 6kad betydelse. Ett led i arbetet
mot Okad enhetlighet har varit att infdra gemensamma hand-
laggningsprocesser, sa kallade Ensa-processer. Ensa-processer-
na beskriver steg for steg hur handlaggarna ska tillampa de
olika férmanerna. Processerna har utarbetats under flera ars tid
och finns numer for i princip samtliga formaner. De har ocksa
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"Huvudkontoret
har prioriterat
bort vissa
kontroller
temporart
under juni till
september,
men de fel som
uppstar under
den tiden foljer
med - de kan
ligga kvar i
flera &r. Det
har varit
mycket sa
inom Forsak-
ringskassan.”
[Handlaggare
vid Forsak-
ringskassan]

reviderats vid ett antal tillfallen. Det omfattande arbetet med att
utarbeta och inféra processerna har i huvudsak styrts fran
Forsakringskassans huvudkontor.

Né&r Ensa-processerna infordes i den nya myndigheten var
huvudintrycket bland handléggarna att de utgjorde ett bra stod i
arbetet och en majoritet uppgav att de tilldmpade processerna.
Handlaggarna trodde ocksd att Ensa-processerna skulle leda
fram till 6kad enhetlighet och kvalitet i handlaggningen. Varken
Forsakringskassan eller nagon annan aktor har dock gjort nagon
utvardering av om tillampningen av processerna har lett fram
till 6nskat resultat.

En intressant iakttagelse ar att Ensa-processerna under ar 2008
kom att anvdndas inte bara i syfte att skapa en mer enhetlig
verksamhet utan aven for gora berdkningar av bemannings-
behovet i den nya organisationen. Forsakringskassans huvud-
kontor tog utifran Ensa-processerna fram detaljerade berak-
ningar av den genomsnittliga handlaggningstiden for varje
forman. Berakningarna lag sedan till grund fér bemanningen av
de olika produktionsenheterna. Nar Forsakringskassan senare
under aret fick problem med att klara sin budget valde
ledningen att ta bort vissa steg i handlaggningen for att effek-
tivisera verksamheten. Ensa-processerna fick darmed en helt
annan betydelse &n vad som var avsikten fran borjan. Bland
handlaggarna fanns det flera som var oroliga for att kvaliteten
skulle sjunka nar de var tvungna att nedprioritera eller helt
hoppa Over vissa kontroller i handlaggningen.

Forsakringskassans forandringsarbete i ett stdrre
sammanhang

| syfte att belysa en pagaende forandring inom den svenska
statsforvaltningen diskuterar vi i denna del Forsakringskassans
forandringsarbete utifran tva begrepp; centralisering och specia-
lisering. Vi kommer dock att vava in andra naraliggande be-
grepp som autonomi, byrakrati, koordination och standardi-
sering.
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Centralisering

Som tidigare namnts pagar det en strukturomvandling inom
svensk statsforvaltning dér antalet statliga myndigheter har
reducerats kraftigt. En viktig forklaring till denna reduktion &r
att man inom flera sektorer ldmnat en struktur med sjalv-
stdndiga myndigheter i en lans- eller regionstruktur och istéllet
skapat enmyndigheter. Denna omvandling kan betraktas som en
form av centralisering, i den mening att besluts- och handlings-
befogenheter flyttas fran lagre till hogre nivaer i en organi-
sation, eller om man sa vill fran periferi till centrum. Genom att
skapa ett huvudkontor med tydliga hierarkiska mandat att styra
over alla delar av den nya myndigheten skapas ett mer tydligt
centrum varifran makten utgar. | sammanhanget kan det dock
vara pa sin plats att paminna om att den svenska forvaltningen
normalt betraktas som en decentraliserad férvaltning vid en
internationell jamforelse. Det ar saledes en centraliserings-
tendens i en decentraliserad forvaltning som vi ser.

Enligt den argumentation som legat bakom bildandet av flera av
de svenska enmyndigheterna framgar att de tidigare regionala
myndighetsgranserna utgjorde hinder for den centrala styrning
som ansags vara en viktig forutsattning for att skapa battre
tjanster for medborgare och foretag. Det gar ocksa att argumen-
tera for att den forandringsprocess som Forsakringskassan
genomgar baseras pa en grundlaggande idé om att centralisering
ger nya och béttre forutsattningar for att forverkliga den politik
som regeringen driver inom socialforsakringsomradet. Med ett
rationellt synsatt dr det rimligt att anta att det i den nya organi-
sationsformen finns 6kade majligheter att fran centrum styra de
mer perifera delarna.

| den rapport som beskriver Skatteverkets forandring, fran
regionala och sjalvstdndiga myndigheter till en enmyndighet,
uttrycks att ”nagra tungt vagande skal mot att bilda den nya
myndigheten har inte gatt att finna” (RSV 2001:11, s 2). Inte
heller inom Forsakringskassan har det funnits nagot tydligt
alternativ till enmyndigheten.”’ Det &r inte ovanligt att reformer
upptrader i pendellika processer. En period av centralisering
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foljs ofta av en period av decentralisering (Christensen et al,
2005). Det kan darmed vara fruktbart att betrakta centralise-
ring/decentralisering som ett kontinuum med en péagaende
rorelse mellan dessa tva poler. Mot bakgrund av detta ar det
rimligt att anta att en organisation kan vinna i vissa avseenden
och samtidigt forlora nagot annat i samband med centralisering.
Man skulle till exempel kunna ténka sig att en 6kad enhetlighet
i produktionsprocesserna delvis uppnas pa bekostnad av med-
arbetarnas engagemang. | dokumentationen om Forsakrings-
kassans forandringsprocess saknas i stort sett helt diskussioner
om de negativa sidor som en centralisering kan fa och de risk-
bedomningar som gjordes var inte tillrackliga. Var uppfattning
ar att detta ar ett generellt problem for organisationer i offentlig
sektor. Det ar troligt att de politiska villkoren och svarigheterna
med att mata resultat, och darmed definiera framgang, ar de
viktigaste orsakerna till denna brist. Att visa handlingskraft och
astadkomma forandring &r ofta viktigare an exakta konsekvens-
beddmningar i en politisk kontext.

Forsakringskassans forandringsarbete visar pa relationen mellan
begreppsparen centralisering/decentralisering och kontroll/auto-
nomi. | inledningen refererades till de NPM- inspirerade for-
soken att skapa mer autonoma agenter, utbrutna fran de stora
centrala ministerierna. Denna vag av decentralisering har dragit
till sig mycket uppmarksamhet fran forskare fran manga olika
lander (se exempelvis van Thiel, 2002; Pollitt, et al 2001). |
nagot senare referenser lyfts ofta fram att just centrats kontroll
ar nagot som gar forlorat vid sddan autonomi (Pierre & Peters,
2005) och att vi nu i flera lander ser en atersamling (Halligan,
2007; Talbot & Johnson, 2007). Om vi anvander samma logik
och studerar den centraliseringsvag som aterfinns bland svenska
myndigheter ser vi olika former av minskad sjalvstandighet. |
Forsakringskassans fall har alltifrin bemanning och arbetssatt
till lokalernas utformning foreskrivits fran organisationens
centrum. Det &r inte givet att en centralisering minskar den
lokala sjalvstandigheten i alla dimensioner (Verhoest et al,
2004), men i det aktuella fallet menar vi att det ar fa omraden
som lamnas orérda fran myndighetens ledning.
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Specialisering

Idén om att koncentrera vissa drendeslag ar en tydlig tendens
genom hela Forsakringskassans forandringsprocess. | och med
bildandet av nationella forsékringscenter har denna idé fatt ett
tydligt organisatoriskt avtryck. Vid dessa nationella center finns
det tillgang till specialistkompetens och det kanns inte fram-
mande att pasta att den pagaende koncentrationen av drenden ar
ett uttryck for okad specialisering. Specialisering innebér i sin
renodlade form en horisontell arbetsdelning, dvs. att varje
arbetsuppgift eller arbetsmoment avgransas fran de 6vriga.

Redan 1911 nedtecknade F.W Taylor sin ingenjorsvetenskap-
liga syn pa ledningsrollen. Scientific Management var den be-
namning som anvandes for att beskriva den arbetsmodell som
baserades pa hans arbete med att observera och méta olika
arbetsmoment pa verkstadsgolvet. Taylor havdade att det var
mojligt att genom detaljstudier, urval och traning kunna komma
fram till ett basta mojligt satt att utfora en viss arbetsuppgift.
Ungefar parallellt i tid forfattade Max Weber sina mest kénda
verk om byrakratin. For honom var byrakratin ett tekniskt
Overlagset instrument eller verktyg som saknade motstycke.
Byrakratin ar en organisationsform som bestar av differentie-
rade kunskaper och manga olika former av sakkunskap med
sina regler och discipliner ordnade, inte bara hierarkiskt utan
ocksa parallellt med varandra (Clegg, 1995). En viktig del av
byrakratin ar specialisten eller den tekniska experten. Tydliga
och specificerade arbetsuppgifter utférs av olika formella
personalkategorier som specialiserar sig pa dessa uppgifter och
inga andra.

| texter om post-byrakrati framstéalls specialisering med blanda-
de erfarenheter (se exempelvis Heckscher 1994). A ena sidan &r
det en forutsattning for i det ndrmaste all form av organisering,
a andra sidan for det med sig oonskade effekter i form av
segmentering och underutnyttjande av mansklig kapacitet. Det
finns de som pa andra grunder intar en mer skeptisk hallning till
specialisering och standardisering (Blauner, 1964; Braverman,
1974). Ofta lyfts aspekter som monotont arbete och begrénsad
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kunskapsspridning fram i sadana fall. Specialisten riskerar
dessutom att endast se pa arbetet utifran sitt eget perspektiv,
vilket kan medfora att forstaelsen for andras arbete minskar.
Olika grupper utvecklar ocksa ett eget sprak och subkulturer
uppstar latt i organisationer med stor specialisering (Conrad &
Poole, 1998).

I dokumentationen rérande Fdrsakringskassans férandrings-
arbete utmalas det som onskvart att inféra gemensamma proces-
ser eller arbetsfloden for arendehandlaggningen. Detta pamin-
ner mycket om det arbete som Arbetsférmedlingen har bedrivit
under bendmningen Af Sverige i syfte att gora tjansteutbudet vid
Sveriges ca 340 arbetsformedlingar mera enhetligt, réattssakert
och effektivt. Bakgrunden till arbetet med Af Sverige var att det
tidigare Arbetsmarknadsverket (AMV) bl.a. av Riksrevisionen
hade kritiserats for bristande effektivitet, bristfallig styrning och
for oformagan att meddela berord arbetsloshetskassa nar en
arbetssdkande inte anses uppfylla kraven for arbetsloshetsersatt-
ning. Sedan ar 2000 hade regeringen aterkommande uppdragit
at AMV att pa en rad omraden undanrdja brister i verksam-
heten. Det géllde kvaliteten och metodiken i formedlingsarbetet,
den ekonomiska forvaltningen, malstyrningen samt fragor om
rattssakerhet och enhetlighet rérande a-kassan. Foérandrings-
arbetet inom Arbetsférmedlingen har foljts av en forskare som
nyligen rapporterat sina iakttagelser (Fransson, 2008). Gemen-
samt for de bada myndigheternas arbete tycks vara idén om att
kunna kartldgga ett basta-sétt-att-arbeta och med hjalp av cent-
rala riktlinjer paverka medarbetarna att folja detta arbetssatt.
Fransson (ibid) argumenterar for att det tycks vara svart att fa
individer att forédndra sitt beteende med hjélp av denna strategi.

Att gora handlaggningsprocesserna mer enhetliga ar ett uttryck
for en Onskan om att standardisera arbetet. Den 0kade speciali-
seringen inom Forsakringskassan har saledes gatt hand i hand
med en 6kad standardisering. En standard motiveras ofta med
att de utgor den bésta l6sningen av ett problem. Standardisering
kan ocksa ses som en form av regulativ atgard eller en kontroll-
mekanism (Brunsson & Jacobsson, 2000). For att inte raka ut
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for att enskilda anstéllda ska paverka tjansteleveransen i en icke
onskad omfattning, utarbetas relativt detaljerade kartor for hur
olika tjanster ska levereras. Ett rimligt resultat av detta
”"McDonaldiserande” av verksamheten &r att graden av differen-
tiering av tjansterna minskar.

Viktigt att notera ndr man talar om tjansteproducerande verk-
samheter dar mottagaren, till skillnad fran vid varuproduktion,
har en aktiv roll i produktionsprocessen, &r att graden av varia-
tion i efterfragan generellt & hég. Annorlunda uttryckt sa inne-
bér sjalva kunden eller medborgaren och dennes livssituation,
behov och personlighet att tjanstemoten blir olika. En standardi-
serad produktionsprocess som inte tar hansyn till denna
variation i efterfragan riskerar att istallet skapa stor variation i
hur resultatet upplevs. Seddon (2005:7) har l6sningen klar for
sig: In service organizations, the only way to solve the variety
problem is to ‘put the variety in the line’. 1 manga tjanste-
processer ar det alltsd nodvandigt att bygga in mojligheten att
absorbera variationen i arbetssattet, vilket allvarligt forsvarar
standardisering. Det ar dock viktigt att komma ihag att det finns
manga olika former av tjanster och att mer eller mindre stan-
dardiserade Igsningar kan passa mer eller mindre bra. Men det
ar hur som helst ingen sjalvklarhet att ett 6kat likagérande leder
fram till en mer enhetlig, rattssaker och effektiv tjansteproduk-
tion.

Inom den svenska statsforvaltningen anvands ofta termen sekto-
risering mer eller mindre synonymt med specialisering. For att
hantera komplexa verksamheter behover vi helt enkelt dela upp
verksamheten i avgransade delar eller sektorer. Sektorisering
behdver inte vara negativt i sig, men det kan uppsta problem att
styra och samordna de olika delarna till en helhet (Christensen
et al, 2007). En dkad specialisering leder till ett strre behov av
koordinering (Thompson, 1967; Mintzberg, 1979). | en artikel
illustrerar Verhoest et al (2007) denna sanning i ett statsveten-
skapligt sammanhang. De lyfter fragan och menar att koordi-
nering ar nodvandig ocksa pa en hogre niva, till exempel mellan
myndigheter med gemensamma grupper av medborgare. Under
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2000-talets forsta halft har manga lander betonat vikten av att
utveckla former for samverkan mellan olika offentliga aktorer. |
England har man till exempel anvant bendmningen Joined-up
Government (Pollitt, 2003). Detta nyuppvackta intresse for
samverkan beskrivs ofta som en reaktion mot den kraftiga
betoningen av organisatoriskt avgransade och métbara enheter
(las horisontell specialisering) som mal- och resultatstyrningen
inom NPM har lett till. Forskare talar till och med om att det &r
en tydlig post-NPM rdrelse som vi ser (Ferlie et al 2003). Argu-
menten gar ut pa att framforallt mal- och resultatstyrningen har
forstarkt organisationsgranser och Okat fokus pa det interna
arbetet inom respektive organisation. Det ar alltsa de baksidor
som NPM skapat i form av for stort fokus pa detaljerade presta-
tionsmatt och svarigheter att samverka Gver organisationsgran-
ser som lyfts fram. Vi ser saledes i manga lander en form av
motreaktion dér en barande idé ar att bryta sig loss fran de verti-
kala, silo-liknande system som skapats med stark betoning pa
prestationsbaserade mat- och styrsystem (Quist, 2007). Det &r
mot bakgrund av ovanstaende mojligt att havda att den horison-
tella specialiseringen inom Forsakringskassan, genom koncent-
ration av arendeslag, ocksa kan komma att krava ckad koordi-
nering inom myndigheten. Men det & &dnnu for tidigt att
precisera pa vilka omraden denna 6kade koordinering kommer
att krévas.

Avslutningsvis kan det vara vart att framhalla Gullicks (1937)
grundlédggande antagande om sambandet mellan specialisering
och koordinering. En forandring likt den FoOrsékringskassan
genomfor genom Okad specialisering kan ldsa vissa problem
(exempelvis enhetlighet, effektivitet) men riskerar samtidigt att
skapa nya problem (exempelvis samordning med 6vriga &ren-
den som galler samma medborgare). Hammond (2004) pekar pa
att organisatoriska strukturer &ar viktiga, men att det samtidigt
inte finns nagon 18sning som garanterar en i alla avseenden val
fungerande praktik.
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Slutkommentar

I denna artikel har vi beskrivit de senaste arens reformer inom
Forsakringskassan. Vi har ocksa fort en teoretisk diskussion
med utgangspunkt i de tva begreppen centralisering och specia-
lisering. Dessa tva tendenser framstar som tydliga i den empi-
riska delen av denna studie. | denna slutkommentar lyfter vi
fragan om hur medborgaren relaterar till dessa tendenser.

For det forsta vill vi sla fast att det ar tveksamt om forandrings-
arbetet hittills har bedrivits med medborgarorientering som
framsta mal, trots att 6kad kundnytta har varit ett av de officiel-
la motiven till Forsékringskassans forandringsarbete. Det finns
vissa tecken pa att det skett forbattringar som kan gynna med-
borgarna, men det framstar i huvudsak som om férandrings-
arbetet har bedrivits med internt fokus och kostnadseffektivitet
som de viktigaste drivkrafterna. Sjalvklart kan en mer effektiv
verksamhet pa sikt komma medborgarna till del pa olika satt
och det ar inte omdjligt att organisationsforandringarna i en
framtid kan leda till forenklade myndighetskontakter, men
utvecklingen har hittills inte starkt medborgarnas fortroende for
Forsakringskassan.

Vi skulle dessutom vilja pasta att den nya organisationsstruktu-
ren riskerar att 0ka distansen mellan medborgare och férvalt-
ning. Redan nu finns signaler om medborgare som upplever det
problematiskt att deras drenden inte langre hanteras lokalt, utan
i de nationella &rendefabrikerna. | en forlangning riskerar den
kompetens som under manga ar byggts upp lokalt att utarmas
till foljs av specialiseringen. Om koordineringen mellan olika
delar av organisationen inte utvecklas riskerar vi en Okad
fragmentering och svarigheter att se till medborgarens hela
situation. Med tanke pa att vi tidigare argumenterat for att det
aktuella fallet &r representativt for statsforvaltningen i sin hel-
het, finns det anledning att peka pa behovet av att medborgarnas
intresse mer tydligt bor representeras i framtida reformer.
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Summary

Centralisation and Specialisation in Swedish Public
Administration

One central and distinctive feature of Swedish public
administration is the autonomy of government agencies
operating at arm’s length from their ‘home’ ministries. To
Swedes, this separation of policy-making and administration is
no NPM idea: we have practised it for centuries. Probably few
change processes at agency level have had such an impact both
on governance and on society at large as the recent
transformation of the Swedish Social Insurance Agency
(Forsakringskassan). The new Agency, launched in 2005 to
supersede the previous 21 geographically dispersed offices, is
responsible for much of the social security system. This
Agency’s evolution into a more concentrated organisation is by
no means unique: several other Swedish agencies, such as the
Tax Agency and the Customs, have developed similarly in
recent years. The rhetoric on the rationale for these reforms has
also been the same. The aim has been to make these complex
organisations more manageable, in order to foster efficiency
and safeguard the rule of law. Soon after the Social Insurance
Agency’s initial reform, it implemented several other reforms as
well. The Swedish Agency for Public Management
(Statskontoret) has been assigned by the Swedish Government
to study these changes, and our paper is based on extensive
qualitative data, collected on a longitudinal basis since 2005.
The empirical sections of the paper are balanced by theoretical
discussions centred on autonomy and control.
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In this paper we highlight some of the more relevant findings
from the reform period at the Social Insurance Agency. We
argue that the tendencies reflected in the data also characterise
several other Swedish agencies and may have a bearing on the
overall situation in Swedish public administration. Our assertion
is that these changes largely concern centralisation and
specialisation. Clearly, the organisation’s new hub can make
decisions that were impossible for the former management.
Centralisation has enabled case management to take place at
regional and national level. Stress is often laid on the need to
standardise and eliminate variations in local offices’ case
management. As for the implications of centralisation, we ask
what there is to lose. We discuss the drawbacks of the new,
centralised organisation and argue that the gap between the
organisation and citizens, instead of shrinking, seems rather to
have widened for some parts of the organisation during the
study period. The reforms, which were internally driven, mostly
relate to cost-effectiveness and rationalisation.
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Noter

! Statsforvaltningens utveckling 1990-2005, Statskontoret 2005:32
samt Farre men storre. Statliga myndigheter &ren 2007-2010, Stats-
kontorets skriftserie Om offentlig sektor, 2010. Uppgiften om antalet
myndigheter vid 1990-talets bdrjan bor dock tolkas med forsiktighet,
eftersom berakningen gjordes utifran en annan definition av begreppet
myndighet. Myndigheter utan egen personal ingick exempelvis inte,
vilket de gjorde &r 2010.

2 For en mer utforlig beskrivning av genomférandet av enkaterna
hanvisas till Statskontorets rapporter Den nya Fodrsékringskassan.
Delrapport 1. (2006:1) samt Den nya Forsakringskassan. Delrapport
4. (2008:19).

® Uppgifterna avser organisationens utformning i september 2009.

* En ny statlig myndighet for socialforsakringens administration.
Prop. 2003/04:69.

® Uppdrag om fortsatt férandringsarbete i Forsakringskassan,

S2004/9432/SF.

® En ny statlig myndighet for socialférsakringens administration.
Prop. 2003/04:69.

" Den nya Férsakringskassan. Delrapport 2. Statskontoret 2007:4,
S. 25.

® Forstudie — Forsakringskassan 2.0, promemoria presenterad vid
styrelsemdte 2006-10-18.

° Forsakringskassans fornyelsearbete, intern promemoria daterad
2007-03-29.

19 Fyrsakringskassans arbetsordning, Dnr 2014/2008, andringsdatum
2008-02-04.

1 Avveckling av forsakringsdelegationerna samt andrad beslutsord-
ning i &renden om bilstéd. Prop. 2006/07:10, s. 9.

12 Avveckling av Férsakringskassans socialférsakringsnamnder m.m.,
PM fran Socialdepartementet daterad 2007-02-14.

13 Statskontoret 2006:1, Den nya Forsakringskassan. Delrapport 1.

35

Centralisering och specialisering inom svensk statsforvaltning



36

Y Besluts- och delegationsordning fér programmet Férsékrings-
kassans fornyelsearbete, dnr 13490-2007.

15 Statskontoret 2007:4. Den nya Férsakringskassan. Delrapport 2.
16 Se Statskontorets rapporter 2006:1, 2007:4 samt 2008:19.

' Forstudie — Forsakringskassan 2.0, promemoria presenterad vid
styrelsemdte 2006-10-18.

'8 Resultaten géller dem som uppgett poangen 1 eller 2 pa en fem-
gradig skala, d&r 1 stod for "instdmmer inte alls”.

9 souU 2002:80.

% |undquist (1992) pépekar dock att i den allmanpolitiska debatten
har termen decentralisering en starkt positiv vardeladdning. Detta &r
med stor sannolikhet ett giltigt antagande ocksa ar 2008. Mot bak-
grund av detta skulle man kunna séga att det t.ex. i de férandrings-
processer som skapar enmyndigheter skulle vara svart att tala om
fordndringen som en planerad och 6nskad centralisering. Istallet lyfts
begrepp som enhetlighet, flexibilitet och 6kad styrbarhet fram i den
officiella dokumentationen.
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