Tjansteman hanterar forandringar
- kampen mot ohalsan i nytt ljus

Stina Hall

Artikeln berdr problematiken om hur tjansteman reagerar pa férandringar i sin yrkesroll. Som
specifikt fall anvdnds kampen mot ohélsan och Forsékringskassans handléaggare. Forfattaren,
Stina Hall, ar doktorand vid Lunds universitet i &mnet statsvetenskap. Studien som redovisas
ar en del av ett storre projekt om tjanstemannaroller i férandring.

Det dr nog inte helt ovanligt att man hor ett:
”Inte nu igen!” ndr en omorganisation pre-
senteras pa Forsikringskassan. Personalen
ar trott pa forandringar och cheferna sliter
sitt har over hur de ska fa handldggama att
forindras pa “ratt” sitt. Aven om manga
skulle dnska sig lite arbetsro (’ge oss mer
personal istéllet!”) dr det ett faktum att verk-
samheten inom landets forsdkringskassor
alltid kommer att forandras. Stora och sma
forandringar sker standigt och nistan alla
paverkar personalens yrkesroll pa nagot sitt.
Foriandrad lagstittning, ny teknik, forandrad
intern organisation &r fOrdndringar som
troligtvis alltid kommer att komma - och
alltid kommer att beh6vas. Utgangspunkten
for den hdr artikeln ar den forandring som
kampen mot ohélsan forde med sig. Syftet 4r
att diskutera hur man som anstélld reagerar
pa forandringar i sin yrkesroll, speciellt med
hénsyn till kampen mot ohélsan.
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Kampen mot ohélsan

Kampen mot ohélsan var den stora satsning
pa rehabilitering som drog igang i borjan
av 90-talet. Bakgrunden var att regeringen
1985 lat tillsatta en kommitté, Rehabilite-
ringsberedningen, med uppgift att gora en
oversyn av sjukforsdkringens regler i sam-
band med rehabilitering och forebyggande
atgdrder (SOU 1988:41). Ar 1988 lade
Rehabiliteringsberedningen sitt betdnkande
som pekade pa socialforsdkringens national-
ekonomiska betydelse och nodvindigheten
av att halla tillbaka kostnaderna. De ville
ge arbetsgivarna ett fOrstahandansvar for
rehabilitering av sina anstédllda men foreslog
dven Okad tydlighet i lagstiftningen och
ekonomiska resurser for att stirka Forsdk-
ringskassans roll att initiera och samordna
yrkesinriktade rehabiliteringsinsatser.
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Detta gjordes med det som brukar kallas
rehabiliteringsreformen 1991/1992. Refor-
men byggde pa tre hornstenar: en biittre ar-
betsmiljo, en effektivare rehabilitering samt
en generell arbetsgivarperiod (SOU 2000:
78). Konkret betydde detta att Forsdkrings-
kassan i Lagen om rehabilitering och reha-
biliteringsersdttning frédn januari 1992 gavs
6kade mojligheter att initiera, samordna,
folja upp och i vissa fall bekosta den yrkes-
inriktade rehabiliteringen for sjukskrivna
och  tidsbegransat  fortidspensionerade.
Samtidigt fick forsikringskassorna majlig-
het att kopa tjdnster som skulle bidra till
att forkorta sjukskrivningstiden. Reformen
péaverkade Forsdkringskassans organisation.
Fler rehabiliteringstjénster behdvdes och de
som redan arbetade med rehabilitering fick
en central roll. Detta forandrade bade de
anstélldas yrkesroll och dynamiken mellan
olika grupper inom kassan.

Vad &r en yrkesroll?

Sjélva rollmetaforen kommer fran teaterns
vérld. En viktig skillnad &r dock att medan
skadespelaren har ett manuskript att folja
definieras det vetenskapliga rollbegreppet
av aktorens attityder och agerande och av
egna och andras forvéntningar (Mellbourn
1979:16, Lundquist 1989:161). Bade den
struktur som tjdnstemannen verkar inom och
individens personlighet péaverkar det fak-
tiska beteendet. Den strukturella nivan kan
sédgas reglera det individuella beteendet bade
i formellt och informellt avseende. Searing
(1991:1241) menar att roller, och de normer
som ingér i rollen, dr den informella regle-
ringens viktigaste komponent. Rollen gor att
individen, utan formellt tvang, anpassar sig
till de radande normstrukturerna. Den fung-
erar siledes som en forbindelselink mellan
individuella preferenser och strukturella be-
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gransningar (Ehn 1998:96). Det innebir att
det alltid &r individen som “spelar” en roll
och fyller den med mening.

Rollbegreppet vilar pa iakttagelsen att
ménniskor tenderar att agera pa olika sitt
beroende pad i vilken situation de befinner sig
(Biddle 1986:68). Man har saledes olika ma-
nuskript for olika situationer och olika roller.
March och Olsen (1989:161) pekar pa att en
aktors roll definieras i férhallande till andra
samhdlleliga roller. Utméirkande for en tjéns-
teman 4r saledes att hon inte 4r politiker el-
ler for Forsakringskassans handliggare i en
rehabiliteringssituation att hon inte &r ldkare.
Lika viktigt som att forstda de komponenter
och de normer som ligger i rollen kan vara
att forstd vad som inte ingar i rollen.

Peter Ehn (1998) menar att formagan att
inbegripa savil det sociala regelsystemet
som den individuella aktdren &r en styrka
i rollbegreppet som samhillsvetenskapligt
analysinstrument (jfr Lundquist 1989:167).
Han definierar roll pa foljande sitt: “At-
tityder och beteenden strukturerade kring
rittigheter, skyldigheter och arbetsuppgifter
som forbinds med en specifik samhillelig
position. En persons roll bestims av de for-
véantningar pa hans eller hennes attityder och
beteenden som finns i personens omgivning
samt av dennes egen fOrestillning om de
krav pé attityder och beteenden som posi-
tionen stiller” (Ehn 1998:101). Den innebir
att yrkesrollen utgdrs av bade den formella
positionen och det faktiska beteendet. Det
handlar bade om kunskap och handlande,

Bade den  struktur
ticinstemannen verkar inom
och individens personlighet
paverkar det faktiska bete-
endet.

som
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bade andras krav och egna forvintningar.
Nir en organisation fordndras s att det
paverkar yrkesrollen kan det i princip handla
om tre omraden. For det forsta kan uppgif-
terna, strategin eller tekniken forandras. For
det andra kan organisationens inre struktur
fordndras. For det tredje kan forandringen i
huvudsak handla om organisationens kultur
och normer (Jacobsen & Thorsvik 2002:
440). Kampen mot ohélsan ar ett typiskt ex-
empel pa en genomgripande fordndring som
péaverkade alla dessa omraden. Detta gor
den givetvis problematisk att studera. Att
undersdka vad ett nytt datorstdd innebar for
yrkesrollen #r sikerligen lattare men kanske
heller inte lika intressant om vi betdnker att
kampen mot ohilsan fortfarande, mer dn 10
ar efter den drogs igéng, paverkar organisa-
tionen och hur tjinsteménnen relaterar till
varandra och sin egen roll i organisationen.
P4 ett overgripande plan dr det svart att
siga vad kampen mot ohilsan krivde av
handléggarna mer 4n det rent formella, dvs.
att uppgiften #ndrades. Helt klart dr dock
att reformen innebar en genomgripande
fordndring, om inte annat har de anstillda i
organisationen uppfattat det sa.

Hur kan man reagera?

Generellt brukar man séga att det ar mycket
svart att genomfora fordndringar i en organi-
sation och att forindringar méter motstand
fran dem som drabbas (Staw 1982, Jacobsen
1998). Det finns flera orsaker till detta som
ar virda att ta upp (Jacobsen & Thorsvik
2002:447ff). Det kan handla om ridsla for
det okinda, man vet vad man har men inte
vad man far. Inte séllan handlar det om om-
organisationer i kombination med rationali-
seringar, vilket troligtvis far personalen att
oroa sig for vad som ska hinda med just min
tjdnst. En fordndring innebér ofta merarbete.
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En omorganisation kan t.ex. innebdra att man
far en hel hog med nya drenden att ldsa in sig
péa, man maste ta till sig ny kunskap och att
man maste byta arbetsplats. Detta kan i sin
tur gora att de sociala band som finns pa
arbetsplatsen bryts och att den symboliska
ordningen #ndras. Tidigare visste alla vem
som gjorde vad och vem som bestimde
dver vad, bade formellt och informellt, men
forandringar innebdr att dessa maktforhal-
landen bryts. Allt detta kan 1&mna individen
med en kinsla av identitetsforlust, var det
jag gjorde tidigare inte vért ndgonting? Jag
menar dock att kénslor infor fordndringar
ofta #dr en blandning av oro och andra mer
positiva kénslor. Flertalet av de jag har in-
tervjuat malar upp en mycket komplex bild;
forandringar 4r inte antingen roliga eller tra-
kiga, skrimmande eller mdojlighetsskapande
utan allt pa en gang.

Det finns en mingd olika sétt att anpassa
sig till en forandring. Jag kommer att hdavda
att hur tjinstemannen handlar hinger nira
samman med vad hon eller han tyckte om
sjdlva fordndringen. Hér kan det vara frukt-
bart att tala om olika strategier som tjénste-
ménnen anvinder sig av. Att tala om strate-
gier leder till en bild av tjdnstemannen som
subjekt med tanke och handlingsformaga.
Det hir betyder givetvis inte att alla strate-
gier dr medvetna utan att det faktiskt finns ett
visst handlingsutrymme for tjanstemannen.
Givet en viss kontext &r det inte sjdlvklart
att alla kommer att reagera exakt likadant.
Albert Hirschman (1972) beskriver i en klas-
sisk studie hur man kan anvinda sig av allt
fran oppen protest, till obstruktion, sorti eller
lojalitet for att hantera forandring. Christine

Fordndringar moter mot-
stand fran dem som drabbas.
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Oliver (1991) gér en nagot mer finfordelad
indelning som visserligen utgar fran organi-

sationer men som dven gar att tillimpa pa
individniva. Hon menar att reaktioner i stort
handlar om samtycke, kompromiss, flykt,
fordrojning eller manipulation.

Man har utvecklat en sdr-
skild yrkeskunskap, i form
av metoder, relationer och
forhallningssditt.

Hur reagerade man?

Jag kommer nu att redovisa négra av de svar
Jjag har fatt vid mina intervjuer med handlig-
gare och chefer pa Forsikringskassan. Ett
metodologiskt problem med den hir typen
av studier dr givetvis att det dr svart att ta
reda pa hur folk faktiskt handlar. Det &r litt-
tare att beskriva vad jag tycker eller vad jag
kénner infor en foréndring, betydligt svérare
att sdga hur jag faktiskt handlar. Detta ater-
speglas i analysen nedan som i huvudsak
ar fokuserad pa vad tjédnsteminnen tyckte
och kinde infor férandringen. Kampen mot
ohélsan var heller inte en samlad fordndring
utan bestod snarare av manga forandringar
pa flera olika plan. Till viss del blir dérfor
analysen generell och handlar om hur man i
allménhet” reagerar pa forandringar.

Att studien breddas pa detta sitt dr inte
enbart negativt. Inte sédllan hér man, i en
mingd olika sammanhang, Forsikringskas-
sans chefer sdga att personalen har svart att
hantera forandringar. Faktum &r dock att
manga av handldggarna inom Forsdkrings-
kassan har jobbat linge i organisationen och
faktiskt klarat av manga stora foréndringar.
Detta giller bade organisatoriska, tekniska
och lagstiftningsméssiga forandringar. Inte
sdllan beskrivs just fordndringarna som na-
got positivt, det som gor att det &r s roligt att
arbeta i organisationen. Samtidigt kan givet-
vis en fordndring vara skrimmande, arbet-
sam eller upplevas som obegriplig och detta
kan leda till att handldggarna inte reagerar sa
som cheferna i organisationen hade tinkt sig.
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De redovisade svaren bygger pa fyra grupp-
intervjuer med handléggare samt ett tjugotal
individuella intervjuer. Handldggarna har
kommit fran olika &rendeslag, &ven om
fokus har varit rehabiliteringshandliggare.
Detta motiveras med att en sa stor fordndring
som den som kampen mot ohélsan inte bara
paverkar dem som aktivt arbetar med rehabi-
litering utan alla i organisationen.

Att kampen var omvilvande mirks inte
minst genom att &mnet néstan alltid kommer
upp ndr jag intervjuar handliggare pa For-
sakringskassan, @ven om det inte alls var vad
intervjun egentligen skulle handla om. Bade
de som arbetar med rehabilitering och de
som inte gor/gjorde det menar att reformen
paverkade organisationen och inte minst
relationen mellan olika grupper inom orga-
nisationen. De som arbetade med rehabilite-
ring tyckte ofta att inledningen pa kampen i
borjan av 90-talet var en rolig, omvélvande
och utvecklande period. Plotsligt hade de
nagot att komma med; man hade ju en pase
pengar! Arbetet beskrivs av manga som mer
ansvarsfullt, friare och viktigare. Med aren
tycker man ocksé att man har utvecklat en
sdrskild yrkeskunskap, i form av metoder,
relationer och forhallningssitt.

De som inte arbetade med rehabilitering
malar ofta upp en nagot annorlunda bild. De-
ras yrkesroll kom i skymundan genom att sa
mycket resurser satsades pa rehabiliterings-
personalen. Man tycker kanske att det egna
drendeslaget dr grunden i verksamheten,
och lika fint och viktigt som att arbeta med
rehabilitering. Man kan ju ocksa ifragasitta
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den nytta rehabiliterarna gor, det mérks i vart
fall inte pa sjukstatistiken! Om fokus riktas
mot en del av verksamheten kan det kinnas
som ett hot mot andra delar av verksamheten.
Det handlar ofta om resursfragor, satsas det
mycket pa en grupp far andra sta tillbaka vad
giller utbildning, 16neutveckling osv. Detta
kan i sin tur dndra dynamiken inom gruppen
eller inom organisationen i stort, vilket i sin
tur dndrar allas syn pa sitt arbete. Min poéng
ar att om man vill forstd vad kampen mot
ohidlsan har betytt for Forsakringskassans
handldggare, #r det alltfor sndvt att enbart
fokusera pa rehabiliterarna.

Nir en fordndring vil sker, stor som liten,
dr den forsta fragan handldggarna stiller
sig: hur drabbar det mig? Detta menar jag
inte ska forstas i ett sa snévt perspektiv som
att det bara handlar om man far behalla
jobbet eller inte. Snarare handlar oron om
huruvida jag behovs. Behdvs jag? Behovs
mina kunskaper? Detta handlar ocksa om
att i tider av forindring tvingas ta stillning
till situationen och hur de ska forhélla sig.
Ska jag syssla med rehabilitering (for att
jag upplever det som finare) eller ska jag
fortsitta med sjukpenning (eftersom jag gil-
lar arbetskamraterna) eller ska jag soka mig
till handikappérenden (som jag egentligen
tycker dr mest spdnnande)? Som individ
har man ofta en kénsla for vad som anses
viktigt och prioriterat i organisationen dven
om det inte #r uttalat. Nir cheferna betonade
att pensionshandldggning &r lika fint som
rehabilitering forstod handldggarna att reha-
bilitering var det som gav status.

Aven om kampen mot ohlsan var en stor
forandring som berdrde verksamheten pa i
stort sett alla plan, dr det dnda det konkreta
som man tar tag i. Inforandet av nya blanket-
ter och nya rutiner har tagit betydligt kortare
tid 4n en dndring av allmént forhallningssitt.
Jag har i en tidigare studie visat pa hur hand-
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Det innebdr en paradox for
handldggarna att kunna upp-
flla malet (individanpassad
rehabilitering) da de maste
bryta mot vissa formella krav
som stdlls pa dem av lagstif-
taren eller organisationen.

liggare inom Forsdkringskassan forhaller
sig till sin yrkesroll (Hall 2001). Bland annat
ar det tydligt att det finns (minst) tva olika
normer som sdger nagot om hur handlig-
garna ska forhalla sig till sig sjdlva och till de
forsikrade. Ska man, som den byrakratiska
normen forskriver, betona myndighetsrollen
som innebér att folja lagen och behandla
alla lika? Eller ska man, i enlighet med den
professionella normen, betona relationen
till den forsidkrade och behandla ménniskor
utifran deras individuella behov? Tanken
bakom rehabiliteringsreformen lag till stor
del i linje med denna professionella norm
(dven om praktiken kunde vara annorlunda).

En tolkning #r att det tar tid att fa nya
forhallningssétt att sla igenom. En annan
att organisationen har sint ut motstridiga
signaler. Man ska vara fokuserad pa indivi-
den och dennes specifika behov. Samtidigt
upplever ménga handlédggare organisationen
och regelsystemet som enormt stelbent
och byrakratiskt. Detta innebidr en paradox
menar handliggarna eftersom de for att
kunna uppfylla malet (individanpassad re-
habilitering) méaste bryta mot vissa formella
krav som stills pa dem av lagstiftaren eller
organisationen. Det betyder att om man

vill fa nya synsitt att sla igenom maste det
kopplas till nagot konkret. Rehabiliteringen
blev viktig inte minst for att den kopplades
till en pase pengar som rehabiliterarna hade
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att réra sig med. Men normer och konkreta
handlingar hénger givetvis ihop. Pratar man
till 95% pé ett méte om ett visst drendeslag
sd visar organisationen att detta dr viktigt.
De som sjidlva arbetade med rehabilitering
tyckte som sagt ofta att den hér perioden var
oerhort rolig och stimulerande. Samtidigt
var det inte alltid sa att de som var positiva
till en borjan fortsatte att vara positiva hela
tiden. Vissa forklarade att de blev vildigt
besvikna nér inte allt det dér fantastiska som
hade utlovats infriades. Ofta har ledningen
lovat en massa for att personalen ska vara
med pé noterna. Generellt kan man dock
konstatera att stora forindringar tar tid. Tid
att mentalt stdlla om sig, tid att forma en ny
gruppdynamik, tid att sétta sig in i nya dren-
den, tid att flytta. Det &r viktigt att komma
ihdg att dven fordndringar som #r avsedda att
spara tid tar tid i borjan. Manga handliggare
beskriver det som frustrerande att inte kunna
visa pa vinsterna av att ett visst system infors
eftersom sjélva forindringen tar tid.
Kommunikationen i organisationen #r
ofta dalig menar handldggarna. Ledningen
lyssnar inte till vad handliggarna har att
sdga. Men for att forstd detta maste man
dven beakta den sjédlvcensur som finns. Som
anstélld sdger man inte allt till sin chef dven
om man har mdjlighet att géra det. Handlzg-
garen vill verka duktig infor sektionschefen,
sektionschefen infor kontorschefen, kon-
torschefen infor direktoren, direktéren infor
Riksforsdkringsverket. Det giller bade nir
man (inte) pratar om problem och nir man
lovar saker. Brister i kommunikationen gor
att handldggarna kénner sig drabbade av
fordndringar. De upplever att de inte har
kontroll eller makt 6ver férindringarna, men
de tvingas 4nda ta ansvar f6r dem gentemot
forsikrade och andra myndigheter. Overhu-
vudtaget dr det tydligt att handliggarna hela
tiden relaterar foréndringarna till de forsik-
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rade och deras situation.

Handlédggarna séger att de ofta far diskute-
ra fordndringarna - nér det dr for sent. Vissa
forandringar kan man inte och ska man inte
péverka, som t.ex. budgettilldelning. Andra
forandringar menar man att man bor fa vara
med att paverka, som t.ex. hur man ska or-
ganisera arbetet. Det kan handla om sédant
som vem som ska arbeta med rehabilitering,
vem man ska samarbeta med utanfor kassan
och vilken relationen ska vara mellan reha-
biliterare och sjukpenningutbetalare. Manga
handldggare menade att man dven i inomor-
ganisatoriska fragor endast far paverka rent
kosmetiska saker och detta gor i sin tur att
ménga viljer att inte sdga niagonting alls. En
lardom hér &r att det inte bara dr viktigt art
man diskuterar med alla anstéllda utan ndr
man gor det.

Nir man inte haller med om en foréndring
kan man sabotera pa olika sitt. Giller det or-
ganisatoriska forandringar kan man formellt
acceptera fordndringen men i praktiken gora
négot helt annat som att helt enkelt behalla
den gamla organisationen. Detta kan vara
fallet pa bade individ-, grupp- och kontors-
niva. Som individ fortsitter jag att samarbeta
med vardcentralen dven om kontorschefen
bestidmt att jag framst ska arbeta mot speci-
fika arbetsgivare. Som grupp bestimmer vi
att alla ska arbeta med hela rehabiliterings-
processen och inte dela upp oss i utredare

Tror man pd fordandringen
tycker man ocksa att den dr
roligare vilket leder till en
positiv spiral eftersom man
da ocksa letar efter det po-
sitiva i just den hdr fordnd-
ringen.
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och samordnare (dven om vi givetvis heter
si rent formellt). Slutligen pa kontorsniva
kan chefen bestimma att inte kontrollera
det antal drenden som har bestdmts uppifran
eftersom det skulle bli for kostnadskrdvande,
och tar sjilv smillen om det uppticks. Flera
handliggare forklarar att det kan vara en for-
del att vara placerad pa ett kontor langt bort
fran makten (lds centralkontoret) eftersom
man da har storre frihet att laborera med sin
egen organisation. A andra sidan upplever
man att det di dr svarare att kommunicera
uppét i organisationen, och att det tar ldngre
tid att fa information om vad som hénder.
Generellt kan man séga att forandringar
bade dr det som gor arbetet roligt och ut-
manande och som gor arbetet tungt och
otacksamt. Overlag kinnetecknas den
smirtsamma forandringen av att man upp-
lever sig vara utan kontroll, att man inte har
tillrickliga resurser att genomfora fordnd-
ringen pa ett bra sitt och att den upplevs som
allmint ologisk. Hér handlar det ofta om att
fordndringen kinnetecknas av en raddning
snarare #n en satsning. Den stimulerande
forandringen ddremot kan vara den som fick
borja i det lilla och vixa fram och successivt
sitta sig. Det #r en fordndring man tror pa.
Tror man pa fordndringen tycker man ocksa
att den r roligare vilket leder till en positiv
spiral eftersom man da ocksa letar efter det
positiva i just den hdr fordndringen. Detta
var tydligt nér jag intervjuade och fragade
om saker som inte hade 15st sig dn eller for-
dndringar som inte hade satt sig. De som
trodde pa forandringen sa att det 16ser sig”
och de som inte trodde pa férandringen sa att
”det hir kommer aldrig att ga”. En forénd-
ring blir ocksé stimulerande nir man kénner
att man har en tydlig roll att spela och dér de
kunskaper man haft tidigare &r viktiga.
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