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Generaldirektorens forord

I denna skrift slutrapporteras ett projekt som utforts for ISF av forsk-
are vid Centrum for tjansteforskning (CTF) vid Karlstads universitet.
Utgangspunkten har varit att forsta fenomenet onodig efterfragan
(eng. failure demand) samt att analysera vad begreppet kan bidra med
i utvecklingen av Forsdkringskassans verksamhet. Med onddig efter-
frdgan avses i detta ssmmanhang sadana kontakter som beror pa
tidigare misstag hos ndgon part. Den kan hérrdra fran den forsékrade,
exempelvis beroende pé en felaktigt ifylld blankett, fran Forsikrings-
kassan som en foljd av langsam handlidggning eller fran tredje part,
till exempel darfor att ett ldkarintyg varit ofullstédndigt.

Forskargruppens undersokning visar att den onddiga efterfragan pa
vissa punkter i hanteringskedjan dr omfattande och att det alltsa finns
en potential for effektivisering av handlédggningen. Bedomningen

ar att man inom Forsdkringskassan dels har underskattat den 6kade
tidsatgangen och risken for fel nér flera handlaggare dr engagerade i
samma drende, dels genererar onddig efterfragan genom det sitt pa
vilket man har definierat tillgéinglighet. Samtidigt maste man ha klart
for sig att den onddiga efterfrdgan dven om den far en korrekt diagnos
séllan eller aldrig kan reduceras till noll och att man alltsa maste ha
en rimlig forestidllning om vad som kan astadkommas med effektivare
rutiner eller forbattrad information.

Arbetet har utforts och samordnats vid Centrum for tjdnsteforskning
(CTF), Karlstads universitet. Rapporten har forfattats av ekonomie
doktor Martin Fransson och ekonomie doktor Johan Quist. Doktoran-
derna Henrik Ohlin och Johan Kaluza har deltagit med datainsamling,
kodning samt underlagstext. Fran ISF:s sida har Maria Kain varit
ansvarig.

Stockholm i juni 2015

Per Molander






Sammanfattning

Idéerna om ““det styckbara arbetet” och “den tillgdngliga myndig-
heten” har préglat Forsékringskassans organisering inom omradena
Sjuk och Forélder alltsedan 2006, det ar da forandringsprogrammet
”Forsékringskassan 2.0” introducerades. Med utgdngspunkt i tjénste-
logik, och genom studier av sa kallad onddig efterfrdagan, visar det
sig att idéerna &r felténkta och leder till en betydande ineffektivitet.

I denna skrift slutrapporteras en vetenskaplig studie som utforts for
ISF av en grupp forskare vid Centrum for tjénsteforskning (CTF),
Karlstads universitet. Utgangspunkten har varit att forstad onddig
efterfrigan som fenomen och att utvirdera vad konceptet kan bidra
med vid utveckling av Forsdkringskassans verksamhet. Forskar-
gruppen har i hog utstrackning fatt prova sig fram, eftersom det inte
fanns nagra tillrackligt detaljerade studier att ldra av eller ta efter.

Det teoriomrade som studien vilar pa, tjdnstelogiken, tar spjarn

och star i opposition mot den varulogik som fortfarande dominerar
mycket av tdnkandet i den offentliga sektorn. Vad tjénstelogiken
forklarar dr inte bara det immateriella vardeskapande som sker inom
de "tjanster” som tidigare sags som varornas motsats. Tjanstelogiken
gor ansprak pa att forklara méanskligt vardeskapande i alla dess
former.

Genom tjénstelogiken blev det bland annat tydligt att begreppet
onddig efterfragan var varulogiskt till sin natur och krdvde en ny
definition. I studien definieras onddig efterfragan som den andel av
interaktionerna som kan sdgas vara virdedterhdmtande. Vad som
studerats dr alltsd de nya forsok en medborgare maste gora i de fall
da virde inte uppstar i métet med myndigheten.



I en forsta delstudie pavisades att 7 av 10 inkommande telefonsamtal
till Kundcenter ringdes pa grund av tidigare misslyckanden. Del-
studien bidrog dven med en generellt gangbar metod for att bade méta
andelen onddig efterfragan och att samla in medborgarnas beréttelser
om misslyckade forsok.

De insamlade berittelserna gav indikation om mojliga orsaker. Ett
vanligt skél var att medborgarna, nér drenden drdjer, ofta tar fornyad
kontakt for att fa veta vad som hénder. Oftast var det Forsakrings-
kassan som gjorde fel men misslyckanden kunde @ven orsakas av
medborgare och tredje part. Oavsett vem som utfor felen, bor Forsak-
ringskassan underlétta sé att felen inte uppstar.

I en andra delstudie granskades akter med information om de forsék-
rades drenden. Genom aktstudien dkade forstaelsen for hur méngden
onddig efterfrdgan kan forklaras med skillnader i drendeslagets natur.
Inom foraldrapenning forekom minst ett misslyckande i 34 procent av
akterna. I motsvarande akter for sjukpenning forekom misslyckanden
i ndstan dubbelt s manga fall (65 procent). Inom sjukpenning var det
dessutom mycket vanligare med flera misslyckanden i en och samma
akt. Ofta behovdes flera aterhdmtande aktiviteter for att man skulle
komma "tillbaka pé spéret”. Skillnaden mellan drendeslagen tycks ha
att gora med deras komplexitet. Inom sjukpenningen é&r flera aktorer
inblandade och rollférdelningen ibland oklar. Dartill kommer den
variation som foljer av skilda sjukdomsbilder med tillhérande pro-
fessionella avvagningar.

De tvé delstudierna gav tillsammans méanga vérdefulla insikter om
onddig efterfragan inom omradena Sjuk och Fordlder. Vad som fort-
satt saknades var tillricklig kunskap om vilka systemfaktorer som ar
de egentliga rotorsakerna till att onddig efterfragan uppstar. Fel begés
men varfor? Ytterligare data kravdes for att forstd hur den onodiga
efterfragan kunde elimineras. I foreliggande rapport redovisas hur
forskargruppen genom en intervjustudie efterforskade och identifie-
rade tva sa kallade systemfaktorer.

Den forsta systemfaktorn, som tycks ligga bakom mycket av den
onddiga efterfragan, dr idén om “det styckbara arbetet”. Verksam-
heten dr utformad utifran idén om att arbetet blir mer effektivt om
det styckas upp mellan olika personer och enheter. I praktiken kom-
mer interna regler ddrmed ofta att hindra véirde frén att skapas hér
och nu. [ stdllet forvéantas handlaggaren genomfora en riskfylld och
tidsddande dverldmning till ndgon annan. Den forsékrade fér inte sitt
arende avklarat, utan maste véanta.
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Den andra systemfaktorn, “idén om den tillgangliga myndigheten”,
ar delvis en produkt av den forsta. Vid uppstyckningen uppstod en
forestéllning om att medborgarnas krav pa tillgdnglighet kan till-
godoses genom en sérskild enhet, Kundcenter, vars specialitet dr att
snabbt svara i telefon. Specialiseringen att svara snabbt gor dock att
medarbetarna inte fullt ut har mojlighet att hjélpa dem som ringer.
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Summary

Failure demand in the Swedish Social
Insurance Agency - final report

The Swedish Social Insurance Inspectorate (Inspektionen for
socialforsdkringen, ISF) is an independent supervisory agency for the
Swedish social insurance system. The objectives of the agency are

to strengthen compliance with legislation and other statutes, and to
improve the efficiency of the social insurance system through system
supervision and efficiency analysis and evaluation.

The ISF’s work is mainly conducted on a project basis and is
commissioned by the Government or initiated autonomously by the
agency. This report has been initiated by the agency.

Background

ISF is the principal agent for this research on effectiveness
opportunities in the Swedish Social Insurance Agency. Senior
researchers at the Service Research Center (CTF) at Karlstad
University conducted the project; this is the final report.

In two previous reports"” it was noted that citizens who make contact
with the Social Insurance Agency sometimes do not succeed in
obtaining a response related to the purpose of the contact. Thus, they
fail to create value in the interaction with the agency. Failures cause
new trials, which induce a demand for government resources that
should be unnecessary — if things are handled correctly from the
beginning. Some contacts are therefore unnecessary in the sense that
they simply were not needed if the correct value was achieved in
previous trials, so-called ‘failure demand’.

"ISF (2013).
2ISF (2014).
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Objectives

The interest of the project concerns how failure demand can be
detected and eliminated.

The Swedish Social Insurance Agency is among the largest in
Sweden and uses a substantial part of its resources for interacting
with citizens. If there is a considerable amount of failure demand, it
is problematic with regard to the use of taxpayers’ money. It would
also be a problem for citizens, employees and other stakeholders
affected by delays and reworking. To err is human and all failure
demand cannot be avoided. However, it is possible to facilitate the
creation of value and eliminate the portion of demand that is really
unnecessary.

The aim of the current project is to contribute to the knowledge and
understanding of failure demand. This is important to the Social
Insurance Agency, but also to other public sector organisations.

Methods

The study uses a qualitative approach in order to detect failure
demand. The study can be divided into three different parts; listening
to telephone calls, reviewing case files and interviewing personnel at
the agency.

In the first part of the study, case officers at the agency were trained
to assist in the collection of data. They worked in teams of two, in
which one handled the citizen's telephone call addressing the case
for the call while the other listened and took notes. Afterwards, there
was an interview with the citizen in which supplementary questions
were asked. The result was a story about the failed attempts to solve
the problem that may have preceded the current call. Afterwards,

the researchers decided whether or not the call in question was
considered failure demand. If failure demand was affirmed, they also
determined matters such as probable cause of the failure.

The next step was to review case files. The researchers developed a
way to structure the large amount of data in different case files. It was
then possible to sort out failures in the interactions between citizens
and the agency. In addition, it was possible to, for example, determine
probable causes.

An important part of the study was to identify some of the system
conditions that were the underlying causes of the failure demands.

14



The final part of the study therefore focused on understanding why
things went wrong. Lead by the results from the two previous parts of
the study, the researchers conducted a workshop and interviews with
personnel at the agency in order to understand, among other things,
working conditions.

Findings

In the first part of the study, the results show that among the calls,
past failures to address issues related to parental benefits and sickness
insurance cause about 70 per cent of the incoming telephone calls to
the agency. To reduce the amount of failure demand, the important
thing is to understand why things go wrong. Someone might ‘make a
mistake’, but why? The study of telephone calls provided clues that
suggest where to start looking. The largest share of the failure
demand occurs because of insufficient information about the current
status of a case. Furthermore, it seems that relatively large shares of
failure demand are linked to details of actions taken by individuals or
arise due to ignorance of what is done by which agency and how the
agency cooperates with others. It is not always someone or something
within the agency that is causing the error. The citizens and third
parties also contribute to the identified problems.

The review of case files, in the second part of the study, gave further
insights regarding how differences in characteristics of cases can
explain the amount of failure demand. Failures of different kinds
where identified in 34% of the case files regarding parental
benefits; the corresponding share for sickness insurance was 65%.
Furthermore, cases with more than one failure in the same case file
were much more frequent when it comes to sickness insurance.

The difference between the two is related to complexity. Within the
sickness insurance several actors are involved and their roles are
sometimes unclear. The variety of illnesses also adds complexity to
sickness insurance.

Together, the two initial parts of the study provided valuable insights
into failure demand, however, there were still missing pieces. For
instance, what are the circumstances that cause failure? What are the
causal chains and what are the real roots of the problems? From the
interviews, two system conditions, in terms of dominating ideas, were
identified. Together, these ideas seem to cause large parts of the
failure demand identified within the agency.

15



The first idea is “piecemeal work™. The work develops from the idea
that the outcome will be better if the different tasks are divided
between different units and people. In practice, internal rules then
often prevent value creation from taking place here and now.
Transferring from one person to another is risky and often leads to
long processing times. The citizen that is not helped, has to wait, and
will often contact the agency again. The other idea is clearly related
to the first and is called, “the available agency”. Availability is, of
course, important to citizens. The existing idea is that a special unit,
a call-centre, whose specialty is to quickly answer the phone, is able
to help citizens who call the agency. The problem is that this
specialisation means that the people in the call-centre often do not
have the tools to handle the citizens’ needs.

The report ends with a discussion about what the agency can do to
reduce failure demand. It is important to analyse where it is possible
to avoid splitting the handling between different case officers.
Benefits in question should be handled by one single case officer
who is responsible for all parts of the process and the interaction
with the citizen. It is also important to eliminate those restrictions
for interaction with citizens, which are caused by the splitting and
actually prevent value from being created.

16



1 Inledning

Forsdakringskassan hanterar en mycket stor mangd kontakter med
medborgare. Bara antalet inkommande telefonsamtal till Kundcenter’
ar cirka 6 miljoner pa ett ar. En stor volym kan vara ett tecken pé

att en verksamhet presterar bra och dr starkt efterfrdgad, men stora
volymer kan ocksa orsakas av tidigare felaktig hantering.

Figur 1. Notering fran inkommande telefonsamtal som ett
exempel pa onddig efterfragan

Kunden har fatt beslut och
fick graviditetspenning forra
manaden men inte nu i
januari. Vi ser att ingen
utbetalning har gatt i vag sa
vi [dmnar éver till NFC for

utbetalning.

..,.,’-‘"-"‘AM‘-

o

Medborgarna dr inte alltid framgéngsrika i kontakten med Forsak-
ringskassan. Problem uppstar bland annat genom missforstand,
otydlighet, otillgénglighet eller okunskap. En tjdnst kan ibland vara

? Forsikringskassans Kundcenter for privatpersoner (KC) ir ett callcenter for inkommande
telefonsamtal, se 5.2.
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svarbegriplig eller direkt felaktig — utifran medborgarens perspektiv.
Ytterligare ett skél till problem kan vara att beteendet hos Forsak-
ringskassans personal, eller hos medborgaren, avviker fran hur det ar
tankt. For att medborgaren ska lyckas behovs en fornyad kontakt.
Personen i frdga hor av sig igen, vilket ger avtryck i antalet inkom-
mande telefonsamtal, mejl och personliga besok (figur 1). Vissa
forfattare framfor att sddan onddig efterfragan kan utgéra merparten
av all hantering i andra ssmmanhang *. Om andelen skulle vara stor,
kan Forsékringskassan spara stora resurser genom att forsta och
eliminera den onodiga efterfragan.

1.1 Uppdraget och dess syfte

Tanken om en vetenskaplig studie foddes i parallella samtal mellan a
ena sidan Inspektionen for socialforsakringen (ISF) och Skatteverket
och & andra sidan Centrum for tjansteforskning — CTF vid Karlstads
universitet.

Samtalen utmynnade i tva systerprojekt som sammantaget skulle
bidra med tre saker:

1. konkreta forslag pa atgdarder for att minska den onddiga efter-
frdgan inom négra centrala delar av respektive myndighet

2. kunskap om hur tankarna om att identifiera och eliminera
onddig efterfragan kan tillimpas inom respektive myndighet,
vilket kan vara vardefullt infor liknande insatser som myndig-
heterna pa egen hand kan genomfora

3. generella kunskapsbidrag rorande onddig efterfragan i den
offentliga sektorn.

ISF har initierat och finansierar den del av studien som beror For-
sakringskassan och som hér slutrapporteras. Det systerprojekt som
finansieras av och genomfors inom Skatteverket har en delvis annor-
lunda tidplan. Det Ioper vidare for att slutrapporteras pa annat sétt
senare. Bada studierna utfors och delfinansieras av CTF. I projekten
ingér seniora forskare med ansvar for studien samt tva doktorander
som medverkat i datainsamlingen men vars forskning bedrivs fri-
staende.

* Seddon (2005); Middleton (2010).
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Det foreligger en pataglig brist vad géller den teoretiska forankringen
av onddig efterfragan (failure demand) som fenomen. I stort saknas
akademisk litteratur och begreppet ar snarast att betrakta som ett
managementkoncept.

Det kanske storsta problemet med tillgédngliga beskrivningar av
onddig efterfrdgan &r att de inte innehaller nagon operationalisering.
Det verkar vara lite av en affarshemlighet hur konsulterna steg for
steg viljer ut, samlar in och analyserar data. Darmed saknas det dven
en precis och allmént tillgdnglig definition som gor begreppet fullt
begripligt och praktiskt anviandbart. Bland annat av detta skél presen-
teras i ndsta kapitel en teoretisk referensram dar onddig efterfragan
diskuteras mera ingdende.

1.2 Tva tidigare delrapporter

Under de bada systerprojektens gang har tva tidigare och gemen-
samma rapporter publicerats. [ foreliggande slutrapport summeras
det mest vdsentliga. Den som vill ha férdjupad lasning, séarskilt for
delresultat rorande Skatteverket, hdnvisas till tidigare rapporter.

Delrapport I (ISF 2013)

I den forsta delrapporten (forstudien) gavs en oversikt av befintlig
kunskap om onddig efterfragan. Vidare framholls den problematik
som foljer av att mitning och styrning ofta inriktas mot delar snarare
an mot helhet. For att man skulle kunna analysera begreppet onddig
efterfragan och tolka iakttagelserna, utvecklades en referensram
baserad pé tjanstelogik. Vidare utvecklades tankarna om de fordelar
som arbete med onddig efterfragan kan forvintas ge. Mycket av
resonemangen aterfinns i kapitel 2 nedan.

I rapporten redovisades dven en studie av inkommande e-post. For att
bittre forstd efterfragans karaktir gjordes en indelning av efterfrdgan
i kategorier. Studien visade att onddig efterfragan existerar och kan
antas motsvara en vésentlig andel av kontakterna med medborgare.
Vidare fordes resonemang om tillgéingliga data och om varfor myn-
digheterna inte sjdlva méater onodig efterfragan.
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Delrapport II (ISF 2014)

Vad som redovisades i den andra delrapporten (studien av inkom-
mande samtal) var en studie av onddig efterfrdgan i inkommande
samtal till myndigheternas callcenters. Resultatet visade att tidigare
misslyckanden orsakade cirka 41 procent av de inkommande telefon-
samtalen om beskattning och folkbokforing till Skatteupplysningen.
Motsvarande siffra bland de fordldrar och sjuka som ringde till
Forsékringskassans Kundcenter var 70 procent.

Storsta delen av den onddiga efterfragan verkade uppsta pa grund

av bristfillig information om drendets aktuella status. Vidare kunde
forhallandevis stora andelar kopplas till detaljer som blivit fel eller
uppsté pa grund av okunskap om vem som gor vad och hur resurserna
i den offentliga sektorn hinger samman.

Studien visade ocksa att det oftast, men inte alltid, var myndigheterna
som gjorde fel. Den egna personalen verkade ha svart att vigleda och
sjilva navigera genom systemet. Aven medborgare och tredje part, till
exempel arbetsgivare och likare, gjorde ofta fel, bade i forhallande
till systemet och i enskilda detaljer.

I delrapporten redovisades ocksa den metodkunskap som uppstod
genom datainsamlingen. Myndigheter med behov av att sjilva studera
onddig efterfragan kan dér ta del av forskargruppens erfarenheter och
vagval.

Rapporten bidrog dven med sju kategorier for att kartligga vad med-
borgare vill nér de vinder sig till en myndighet och vilka kontakt-
végar de viljer. En sddan kategori var exempelvis ”Hur gor jag?”.

En sérskild jamforelse gjordes dven mellan sjukpenning och foréldra-
penning. Komplexiteten med flera inblandade aktorer framstod som
en forsvarande faktor vid hanteringen av sjukpenning. Inslaget av
professionella’ bedémningar i sjukpenning verkade dock inte orsaka
s& mycket onddig efterfragan till Kundcenter.

Mycket av innehéllet i den andra delrapporten aterges i kapitel 3
nedan. Eftersom denna rapport avgrinsas till Forsdkringskassans
verksamhet, har resultaten rérande Skatteverket utelamnats.

5 I denna rapport anvinds vissa teoretiska begrepp som i dagligt tal kan ha en delvis annan
innebord. Med professionell avvigning avses exempelvis sddana avgéranden som kraver
utbildning och erfarenhet och som dirtor utfors av en viss profession (yrkesgrupp).
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2 Referensram

Att granska innebér att jimfora med nagot och da ar valet av jam-
forelseobjekt avgorande for vad granskningen kommer att visa.

I foreliggande studie anvinds tjdnstelogik som referensram. Det
motiveras av att uppgiften kraver ett verktyg for att granska varde-
skapande inom Forsdkringskassan.

Vad som hittills i hog grad har préiglat sittet att se pa organisering,
ledning och styrning, hos bade tjansteforskare och praktiker, ar
framgéngarna inom tillverkningsindustrin. Genom den industriella
revolutionen har varulogiken kommit att dominera tdnkandet om hur
organisationer skapar virde. Varulogiken har dven préglat svensk
forvaltning och forvaltningspolitik. Detta mirks exempelvis genom
de manga fall dir den professionella kompetensen har asidosatts till
formén for standardiserade rutiner. I strivan efter “best practice”
(det bésta arbetssittet) har det ibland blivit viktigare att gora pa det
forutbestdmda, snarare dn pa det bista sittet. Ett annat tecken ar att
hog arbetstakt (kvantitet) i manga fall har blivit viktigare &n det virde
som arbetet dr tinkt att skapa (kvalitet)®.

Sedan drygt tio ar domineras tjansteforskningen av det tjanstelogiska
perspektiv som introducerades av Vargo & Lusch (2004), och som
senare har 6verforts och dversatts fran marknadsforingslitteraturen
till kunskapsomraden nirmare forvaltningen’. Vad tjinstelogiken
beskriver dr inte bara det immateriella virdeskapande som sker
inom de “tjénster” som fore tjénstelogiken sags som varornas mot-
sats. Tjanstelogiken gor i stillet ansprak pa att forklara méanskligt
vardeskapande i alla dess former.

® Quist och Fransson (2014).
7 Se Radnor och Osborne et al (2013).
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Tjanstelogiken tar spjdrn och stér i opposition mot den varulogik som
annu dominerar mycket av tdnkandet i den offentliga sektorn. Detta
kapitel inleds darfor med ett avsnitt om varulogik, vars kdnnetecken
ar viktiga for den som antingen vill urskilja varulogik eller forsta
tjénstelogik. Darefter foljer ett avsnitt om tjanstelogik. Nér tjanste-
logiken avslutningsvis appliceras pa onddig efterfragan, sé visar det
sig att dven det begreppet har sitt ursprung i varors logik. Det gor att
den gédngse definitionen av onddig efterfragan maste modifieras.

2.1 Varulogik

2.1.1 Varulogikens utveckling

Industrialismen forutsags redan pa 1700-talet av Adam Smith. Han
funderade Gver tillverkningen av knappndlar och tankte att det skulle
g4 snabbare, om inte en person sjilv smidde hela nalen. Smith visade
bland annat hur den breda uppgiften att smida en nal kunde brytas
ned 1 smalare moment som vem som helst kunde utfora. Podngen med
specialiseringen inom mindre deluppgifter var att bade utvecklingen
av arbetsverktyg, och skickligheten i varje moment da kunde dka.
Genom att dven samla ihop alla inblandade och koncentrera verksam-
heten till en plats, skulle skalfordelar uppkomma. De fasta kostna-
derna for lokaler med mera kunde da fordelas pa ett stort antal nélar.

Vid 1900-talets borjan gjorde Frederick Winslow Taylor sig kiand
genom sina idéer om vetenskaplig arbetsdelning eller Scientific
Management. Vad han framholl var att vetenskapligt utformade
arbetsmetoder var viktiga och att planeringen borde separeras fran
arbetet pa verkstadsgolvet och flyttas till sirskilda planeringskontor.
Den arbetare som specialiserar sig pa att snabbt utfora ett visst
moment av det fysiska arbetet, tinkte Taylor, den kan inte samtidigt
ha kompetens och 6verblick for att se vad som kan forbéttras. Det
kravdes en ny specialiserad yrkeskar, en administration som med
vetenskapliga metoder skulle utveckla kunskap om hur arbetet skulle
kunna utforas pa ett enda och basta standardiserade arbetssitt, det vill
sdga enligt best practice. Som stod skulle cheferna ha observatorer,
som genom systematiska iakttagelser, kunde definiera arbetssittet och
ge instruktioner om hur momenten skulle goras pé ett &nnu lite battre
satt. Da skulle det bli mindre viktigt vem som utférde arbetet. Sam-
tidigt skulle yrkesskickligheten forlora sin status, arbetarna bli latt
utbytbara, 16nekostnaden minska och effektiviteten oka.
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Standardisering

En person som byggde vidare pé taylorismen var biltillverkaren
Henry Ford och The Ford Motor Company. Ar 1908 introducerades
T-modellen, vars ldga pris och hoga produktionstakt hade en enorm
paverkan pa hela samhillets utveckling. Nya mojligheter uppstod, nér
manga hade rdd med en bil. Den snabba produktionstakten kunde till
stor del forklaras med det lopande band som infordes ar 1913. Vid det
16pande bandet kunde arbetarna snabbt utfora sina standardiserade
arbetsuppgifter nir bilarna passerade forbi. Ar 1920 kunde en T-Ford
monteras pa bara 93 minuter. En viktig forutsittning var forstas att
den inte tillverkades av obearbetat ramaterial. Det fanns standardi-
serade komponenter att tillga, som inforskaffats i forvig och som
uppfyllde bestdmda krav sa att de litt kunde fogas samman. Att bade
arbetsmomenten och det som forddlades var standardiserat ledde
forstas dven till ett standardiserat slutresultat. Ford skojade om att
"Alla kunder kan fa bilen i vilken farg de vill, sa linge den ska vara
svart".

Effektivitet

Inom varulogiken &r effektivitet en produkt av kvalitet och kvantitet.
Den forsta variabeln, kvalitet, motsvarar de fysiska egenskaper som
gOr att varan kan séljas till ett visst pris. Kvaliteten kan ldtt métas
genom att varans fysiska egenskaper jamfors med den specifikation
som sédger vad kunderna kriaver och vad som har lovats. Kvaliteten
ar med andra ord den ritta, nér kravspecifikationen tillgodoses. Vad
géller kvantiteten, sa &r den en fraga om antalet utférda moment
under given tid. For att bli framgangsrik géller det att varje dag till-
verka sa manga godkénda varor som mgjligt.

Effektivisering genom sténdiga forbéttringar

Néar Walter A. Shewhart anstélldes vid Hawthornefabriken inom
Western Electric ar1918, var kvalitetsarbetet begrénsat till att kon-
trollera och kassera felaktiga produkter. Shewhart sadg dessa kassa-
tioner som sloseri och framforde att det vore béttre om felen aldrig
uppkom. Bittre vore att se till att variationen minskade, alltsé att det
blev férre avvikelser mot vad ingenjorerna hade ténkt och planerat.
Shewart, som borjade dokumentera variationen, fann att komponen-
terna inte alltid stimde med specifikationerna. Det fanns dven brister
i verktyg och maskiner som gjorde att det blev fel. Han fann dess-
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utom att arbetarna inte alltid gjorde som det var tankt. De stindiga
justeringar av arbetssittet som variationen orsakade ledde i sjélva
verket till 6kad variation. Losningen blev att skapa en stingd och
kontrollerad produktionsmilj6 och att, utifrdn Taylors tankar om
vetenskaplighet, studera och eliminera alla former av variation.

Shewharts uppfattning om ett vetenskapligt tillvigagéngssitt var att
forst specificera tanken om hur det borde vara, sedan prova speci-
fikationen i verklig produktion och att avslutningsvis studera och léra
av resultatet. Metodiken vidareutvecklades av W. Edwards Deming
till det nu s4 vélkinda PDCA-hjulet®. Genom ett systematiskt arbete
med sma och stindiga forbattringar skulle verksamheten med tiden
bli allt mer effektiv. De fordndringar som var framgéngsrika skulle
dokumenteras i form av fordndrade rutiner i standarden och inforas
som ny “’best practice”.

Funktionsindelning och funktionsegoism

Allt eftersom verksamheterna och administrationen vixte, kom verk-
samheterna att delas in 1 funktioner, sa som det redan var ordnat inom
kyrkan och militdren. Det gjorde att personer med gemensamma
arbetsuppgifter och likartad specialisering kunde samarbeta och léra
av varandra. Och det var, som sagt, tjansteménnen som styrde dessa
nya organisationer — fran sina skrivbord.

Att styra fran skrivbordet har sina begransningar och industrifore-
tagen brottades lange med samordningsproblem. Det visade sig vara
svart att samla in och hantera all information fran en 6verordnad niva.
Det var ocksa svart att fa genomslag for alla styrsignaler. Och funk-
tionerna kritiserades for den funktionsegoism som innebér att man
hellre tillgodoser de 6verordnades krav &n ser till att kunden, eller
nasta funktion 1 arbetsflodet, far vad den behover. For ofta var det
just vid éverlamningen som kvalitetsbristerna uppticktes. Dessutom
verkade orsakerna till detta framforallt ha att géra med bristande
samordning. Men under efterkrigstiden var efterfragan stor, och dé
var det viktigare att tillgodose allas behov &n att ha hoga krav pa
effektivitet.

8 PDCA stér for Plan, Do, Check och Act.
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Byr8krati och kvalitetssystem

Den tyske sociologen Max Weber menade att byrakratin var over-
lagsen allt annat i bdde den offentliga och privata sektorn. Men en
brist var att byrdkraterna ofta gynnade sig sjdlva och inte alltid kom
ihdg verksamhetens syfte. Det krivdes regler, tyckte Weber och
foreslog tio sddana. Forst och framst skulle det rdda en tydlig hierarki.
Makten skulle utgé frén hogsta chefen och fordelas nedat. Overord-
nade chefer skulle sta for verblicken, medan de underordnade skulle
folja instruktioner. Och for att arbetet skulle bli gjort, maste de under-
ordnade miitas, kontrolleras och disciplineras. Aterigen handlar det
alltsd om att styra fran skrivbordet.

Genom Taylor, Shewhart, Ford och andra kom betydelsen av hant-
verkarens skicklighet att minska. Vad som i stéllet 6kade var bety-
delsen av chefer och en duktig ledning. Det vixte, som redan ndmnts,
fram en ny yrkesgren av ”managers” som specialiserade sig pa att
bara styra. Det blev detaljerade mal- och métsystem och hela staber
av experter pa ekonomi, marknadsforing, personalfragor, och sa
vidare. Aven arbetet med att dokumentera de standardiserade rutiner-
na krévde sérskilda rutiner och sérskild personal. Dokumentations-
arbetet flyttades efter hand till en sdrskild kvalitetsfunktion, som
styrdes av en kvalitetschef. For att halla reda pa alla papper utveck-
lades sa smaningom en internationell standard for kvalitetssystem,

i dag kénd som ISO 9001.

Processorientering inom kvalitetsrérelsen

Det var forst mot slutet av 1980-talet, nir konkurrensen hardnade,
som intresset riktades mot hur Japan, efter andra vérldskrigets for-
Odelse pa knappa tio ars tid, hade kunnat bli tvaa pa listan dver
vérldens starkaste ekonomier. Det visade sig att japanerna i mangt
och mycket hade lyssnat pa en amerikan, ndmligen Walter A.
Shewharts larjunge vid General Electric; den tidigare ndimnde W.
Edwards Deming. Omkring &r 1990 uppstod en kvalitetsrorelse, som
bekénde sig till olika managementkoncept, till exempel Total Quality
Management, TQM och Business Process Engineering, BPR. Gemen-
samt var bland annat att koncepten praglades av Demings tankar om
helhet. Med en sédan systemsyn skulle man komma ifran det verti-
kala funktionstdnkandet och i stéllet ta ett samlat grepp Gver de
horisontella arbetsfloden, eller processer, som gar pa tviren genom
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funktionerna. I stéllet for styrning uppifrdn, var det processen som
skulle styras. I stdllet for att tillfredsstélla chefen, var det kundens
behov som skulle tillgodoses. Foretagen borjade alltsé arbeta med
processorientering.

Lean production

Senare har dven andra idéer importerats fran den japanska industrin.
Det nu kanske mest aktuella konceptet dr Lean production som har
inspirerats av Toyotas produktionssystem, TPS. Lean kan ses som
en utveckling av processtdnkandet med fokus pa slimmade material-
floden. Det giller att ritt komponent anlénder till I6pande bandet i
ratt tid och 1 rétt kvantitet och att sa lite som mdjligt mellanlagras i
véantan pa hantering. Ett modernt och kanske tillfalligt tecken pa att
myndigheterna har inspirerats av varulogik &r att de siger sig arbeta
enligt lean.

2.1.2 Varulogikens kannetecken

Sammanfattningsvis kan man konstatera att industrialismen har visat
att produktion sker mest effektivt i en sluten miljo dit kunden inte har
tilltrade. Arbetet delas upp 1 atskilda och standardiserade moment
som utfors efter varandra i ett flode. Effektiviteten dvervakas genom
aterkommande métningar av bade resultat och arbetsmoment. For att
mita, tdnka och planera krévs sdrskilt avdelad personal. Verksam-
heter som préglats av varulogik kdnnetecknas av:

— Koncentration
Verksamhet av visst slag koncentreras till en eller till ett fatal
platser.

—  Arbetsdelning
Arbetet styckas upp sa att olika personer kan specialisera sig
pa olika moment.

— Standardisering
Arbetet foljer fastlagda rutiner

—  Byrdkrati
Det finns sérskilt avdelad personal som mater, utvérderar och
utférdar nya rutiner.
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2.2 Tjanstelogik

Vad som enligt varulogiken, i féregdende avsnitt, ar av vérde, ar de
varor som steg for steg foradlas. Vardet birs av varan och 6verldmnas
till marknaden genom en “’kanal”. Kunden hjilper inte till med “’pro-
duktionen”, utan har rollen som passiv mottagare av vad som produ-
ceras. Varan konsumeras, varpa vardet ofta forstors. Orden inom
citattecken i detta stycke dr vanligt forekommande inom den offent-
liga sektorn. Men myndigheter tillverkar inte varor och verksamheten
foljer en annan logik.

Framstillningen i detta avsnitt inriktas pa korta beskrivningar av
de begrepp som fargat rapporten. For en fordjupad beskrivning av
tjanstelogiken hinvisas till delrapport I.

2.2.1 Begrepp

Vérde

Vad myndigheter, enligt tjinstelogiken, kan erbjuda medborgare
och andra aktorer ar inte nagot fardigt virde, utan forutsittningar
for virdeskapande. Vérde dr vad som uppstar nér forutsédttningarna
anvinds, det vill sédga nidr resurser eller aktorer interagerar. Vad
méanniskor &r ute efter, exempelvis nir de koper en borr, ar i allmén-
het det hél som skapas nér borren anvinds. P4 samma sitt &r det den
funktion som ett personbevis har som eftersoks i kontakten med
Skatteverket och inte personbeviset i sig. Varde uppstér alltsd vid
anvindning.

Livshdndelse

Vad som utloser behovet av virdeskapande kan beskrivas som en
livshdandelse. Exempelvis kan en utlandsresa gora att medborgaren
maste himta ett personbevis fran Skatteverket. Men medborgaren ser
formodligen inte négot virde i dokumentet som sédant. Ett person-
bevis dr dock vad som kravs for att fa ut ett pass, vilket i sin tur kriavs
for att ta sig genom passkontrollen, vilket i sin tur &r vad som krévs
for att resa utomlands, och sa vidare.

% Se dven Quist och Fransson (2014).
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Vérdets storlek

I motet med en myndighet d4r medborgaren alltid pa vig ndgonstans
mot ett mal langre bort, exempelvis for att bli frisk och kunna aterga i
arbete. Medborgaren interagerar bara med myndighetens resurser som
ett steg pa viagen. Vad interaktionen kan bidra med &r nya och béttre
forutsattningar for att mélet ska nas. Vérde ar med andra ord liktydigt
med forutsittningar for fortsatt vardeskapande.

Aven myndigheter r pa viig mot ett mal nagonstans, lingre bort. Det
finns exempelvis kollektiva virden att skapa och bevaka. For att en
interaktion ska uppsta och for att parterna ska vilja delta, maste bada
uppni eget virde. Aven resursinsatsen bor vara rimlig.

En komplicerande faktor vid immateriellt vardeskapande ar att véardet
varierar. Det kan mojligen skattas av den part det tillhor, men efter-
som behov och forutséttningar varierar kommer det i sa fall att goras
pa varierande grunder. Inom den privata tjdnstesektorn anges vardet
pé en prislapp, vilket underlittar men inte helt Ioser problemet'.
Littast dr det inom industrin, dir varan ar standardiserad och kan
jdmforas med kundens krav. Nér varans matt motsvarar kravspecifi-
kationen, da ar kvaliteten den rétta och varan vard sitt forutbestdmda
pris. Inom industrin gar det till och med att avgéra hur mycket varans
véarde Okar for varje steg i produktionsprocessen. I den offentliga sek-
torn finns dock sillan ndgra intikter och det &r vanligt att behoven
varierar. Virdet kan darfor sdllan bestimmas. [ den man virdet av de
sammantagna interaktionerna trots allt kan matas, sé kvarstar svarig-
heten att avgora virdet av varje enskild interaktion pa vigen dit''.
Lyckades den sa att den var vérd nagot och i sa fall hur mycket?
Utgjorde den ett effektivt steg pa vigen?

Effektivitet

Liksom vid varuproduktion &r effektiviteten vid myndighetsutovning
beroende av att arbetsmomenten bade skapar vérde (kvalitet) och att
de utfors i snabb takt (kvantitet). Vad som krivs dr en kvalificerad

1 Se Gronroos och Ojasalo (2004) som diskuterar svarigheter med produktivitetsmatt nir
virdet, behovet och kvaliteten varierar.

" Det skulle exempelvis kunna hivdas att virdet av en utbetald forildrapenning kan mitas, till
och med i pengar. Men ér det relevant att virdera en stor utbetalning hogre dn en mindre?
Och vad dr “intdkten” av en enskild interaktion pa védgen dit?
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avvigning mellan dessa bada likvérdiga, men svarforenliga, dimen-
sioner av en effektiv verksamhet. Problemet r att ett enskilt arbets-
moment kan ta ldngre tid for den som gor rétt och som siktar pa kva-
litet dn for den som slarvar for att fA mycket gjort.

Teoretiskt ar effektivitet en frdga om det virde som uppstér i jim-
forelse med resursinsatsen. Att kunna mita effektivitet forutsétter
att bade resursinsatserna och det uppnadda virdet kan mitas. Inom
néringslivet jamfors forséljningsvirdet med produktionskostnaden.

I de ménga fall i offentlig sektor, dér intékter saknas och vérdet svar-
ligen kan mitas, saknas en nodvandig pusselbit. Effektiviteten blir
svar att skatta. Da mérks det inte sa 14tt om strdvan efter kvantitet
tranger undan kvaliteten, sa att den sammanvigda effektiviteten
minskar. En vig fram kan vara att méta sddant som indikerar att mer
eller mindre varde uppstéar. I vissa situationer aterstar dock bara att
lata skicklighet, erfarenhet och professionell kompetens avgora vad
som &r mest effektivt.

Systemperspektiv

For att hantera sin livshdndelse behdver den medborgare som ex-
empelvis blivit sjuk interagera med ett system som bestar av olika
sjalvstandiga aktorer, till exempel sjukvéarden, arbetsgivaren och
Forsdkringskassan. Det mest samhaéllseffektiva &r om de inblandade
aktorerna och deras resurser ér vil samspelta. Mindre effektivt blir
det om medborgaren, som kan vara forsvagad av sjukdom, maste
samordna aktorernas inbordes aktiviteter.

Enligt tjénstelogiken ska effektiviteten alltid virderas utifrén ett
systemperspektiv — till skillnad frén varulogiken dér principen i
grunden ar att delarna optimeras var och en for sig.

Innovation

Att forbittra ndgonting, exempelvis i Forsdkringskassans verksamhet,
maste alltid innebéra att ytterligare underlitta medborgarens vérde-
skapande.

En innovation dr en idé som kombinerar egna eller andras resurser
pa ett nytt och mer dndamalsenligt sétt. For att avgora vad som ér
andamalsenligt géller det att zooma ut fran den egna begrinsade
funktionen for att stédlla sig i medborgarens skor”. Det handlar om
att folja med pa medborgarens “resa” for att betrakta hela det system
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medborgaren anvinder for virdeskapande fran utsidan. D& kan man
exempelvis upptécka att arbetsgivarens inblandning vid berékning
av den sjukpenninggrundande inkomsten ofta verkar stélla till med
problem. Detta kan leda till tankar om att andra resurser dr mer
lampliga, sdsom Skatteverkets register 6ver deklarerad inkomst.

Interaktion

Den interaktion som kravs for att varde ska uppsté kan ske mellan
méanniskor men dven med resurser som datorer och blanketter. Att
vérde alltid skapas genom interaktion star i motsatsforhallande till
varulogiken, enligt vilken virdet fardigstélls i en fabrik dit kunden
inte har tilltrade.

Vad som gor personlig interaktion speciell dr att manniskor ar olika.
Nér medborgarnas formagor och behov varierar, kan méten bara
styras genom erfarenhet och ett varierat beteende. Likvardiga moten
kan da inte uppnas genom likagorande och det &r inte en 19sning att
infora standardiserade rutiner som i en fabrik. Foljaktligen méaste
virdeskapandet inom den offentliga sektorn, i hdgre grad dn inom
industrin, forlita sig pd medarbetarnas forméga att sjilva leda och
styra sitt arbete'* "°.

Overlédmning

Vid immateriellt vardeskapande &r det ofta svart att definiera vad som
egentligen forddlas. Detta "ndgot”, som inte utan vidare kan matas
och beskrivas, kan ocksé vara svart att dverldmna till ndgon annan for
fortsatt virdeskapande. Annat ar det i fabriker, dér standardiseringen
sdkerstiller att det som dverldamnas inte innehaller négra dverrask-
ningar. Aven dir kriivs vaksamhet men arbetet kan i allminhet félja
den standardiserade och indvade proceduren.

Nir det inte dr en fysisk produkt som 6verldamnas, sa finns det risk for
att inte allt kommer med. Det tar tid att samla ihop, dokumentera, ldsa
och forsta, och missforstand kan uppkomma. Det innebér att arbets-
delning kan vara ineffektivt och till nackdel.

"> Se bl.a. Solomon et al (1985) som diskuterar hur produktivitet kan uppnas i interaktion med
unika kunder.

13 Detta innebir inte att rittsikerheten ska dsidosittas och att det pa subjektiva grunder ska
avgoras vad medborgaren har ritt till. Vad som avses dr vigen dit och hur enskilda inter-
aktioner ska utformas for att ske pa effektivast mojliga vis.
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Resursintegration

For att interaktion ska kunna uppstad maste aktorerna och resurserna
integreras, det vill sdga foras samman och fés att fungera tillsam-
mans. Forutsittningarna for viardeskapandet och effektiviteten for
bada parter beror pa hur vél myndighetens och medborgarens resurser
kan interagera. Myndighetens resurser maste dérfor anpassas till sa-
dant som medborgarnas varierande formaga och preferenser. Med-
borgare som inte behdrskar svenska bor f4 anpassad information och
de som gérna anvéander sin mobiltelefon bor finna att myndighetens
webbsidor fungerar i denna. For dmsesidig effektivitet bor resurserna
alltsa integreras pa ett sadant sétt att interaktionen underléttas och kan
ske utan onodigt besvér.

Interaktionsmiljo

For att vara effektiv, och nyttig for medborgaren méste myndigheten
se till att alla miljoer dér varde skapas ar rustade, sé att saker litt och
ratt kan slutforas. Den som exempelvis viljer att fylla i en pappers-
blankett hemma bor ha néra till ldttfunnen support pa internet, i
telefon eller i en medf6ljande anvisning. Den som i stéllet véljer att
lamna en uppgift via mejl bor normalt kunna gora det, utan att av
principiella skidl motas av beskedet att ’vi tar inte emot uppgifter via
mejl”. P4 motsvarande vis bor den som viljer att ringa eller besdka
en myndighets kontor hitta alla resurser som kan forviantas och som
krévs for att ett ordinért drende ska kunna slutforas.

2.2.2 Skillnader mot varulogiken

Sammanfattningsvis kan man konstatera att ett virdeskapande i den
offentliga sektorn forutsétter interaktion, och att varde sillan skapas
utan medborgarens medverkan. Potentialen i att lata olika personer
utfora olika delar av arbetet ar inte lika stor som vid varuproduktion.
Inte heller dr det alltid en fordel att 14ta handldggare folja detaljerade
rutiner. Vérde kan sillan métas, eftersom det bedoms pa varierande
grunder beroende pa vilken part det tillhor. Foljaktligen ar effekti-
viteten ofta svar att mita direkt och man far kanske néja sig med
indikationer. I sddana situationer har skicklighet, erfarenhet och pro-
fessionell kompetens stor betydelse for att man ska kunna avgora
vad som ar mest effektivt. Féljaktligen maste virdeskapandet i den
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offentliga sektorn, i hogre grad &n inom industrin, forlita sig pad med-
arbetarnas formaga att sjélva leda och styra sitt arbete. Det innebar
att enhetlighet, rittssikerhet och effektivitet ofta maste uppnas med
andra metoder 4n alltfor detaljerad styrning.

Verksamheter som inte tillverkar varor ar inte lika lampliga for:

— Koncentration
Att koncentrera verksamhet till en plats forsvarar eller
omdjliggor personliga méten.

—  Arbetsdelning
Vad som maste 6verldmnas fran en person till en annan ar
ofta en betydligt mer svarfangad, komplex och varierad
materia dn vad som géller vid varuproduktion.

— Standardisering
Den variation som medborgarna ofta for med sig kriaver
utrymme fOr varierat beteende.

—  Byrdkrati
Mojligheterna till central detaljstyrning ar ofta begrénsade.
Kvantitet riskerar att verskugga kvalitet.

2.3 Onddig efterfragan i litteraturen

Grunden till resonemangen om onddig efterfragan eller "failure
demand” lade John Seddon, efter att han 1 mitten av 1980-talet hade
lyssnat pa efterfragan fran kunderna i en siljorganisation. Han fann
att manga samtal handlade om klagomal. Det drojde dock en bit in pa
1990-talet, innan han formulerade sina idéer i tryck'®. Det far anses
allmént erkant att Seddon dirigenom bidragit till att utveckla tdnkan-
det kring tjénster. Merparten av litteraturen inom omradet dr dock
sadant som Seddon sjélv forfattat eller som utgivits i ndra relation till
Seddons foretag Vanguard Consulting Ltd. Seddon innehar en master
i psykologi och har haft uppdrag som gistprofessor. Andd maste man
konstatera att det mesta som forfattats i &mnet dr managementlittera-
tur. Det akademiska vérdet av foreliggande forskningsprojekt baseras
till stor del pa att utbudet av forskningsartiklar &r begrénsat. For att
verifiera detta forhallande och for att precisera forskningsfragor och
centrala begrepp har det varit nddvandigt med en studie av relevant
litteratur.

'* Seddon (1992).
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Tidigare litteratur refereras visserligen i den hér rapporten men
sokningen har koncentrerats till publikationer efter ar 2007".

2.3.1 Begreppet onédig efterfragan

Ondédig efterfrdagan ar alltsa det begrepp som pa svenska kommit

att motsvara Seddons “failure demand”. Den ursprungliga dversitt-
ningen kommer fran ett arbete inom den divarande stabsmyndigheten
Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) samt senare Verket for
forvaltningsutveckling (Verva). I rapporten Processbaserad verk-
samhetsstyrning i staten'® introducerades en systemmodell for att
illustrera de idéer som Seddon presenterat i sin bok aret fore. Dock

ar det forst ar 2007, i Vervas rapport Styrning for 6kad effektivitet,
som det dyker upp en svensk oversittning av Seddons tva typer av
efterfrigan'’. Dessa ér:

— Verklig efterfragan (Value demand), sddan efterfragan vi
vill ha. Sadan efterfragan som ar ett uttryck for syftet med
verksamheten, det vill sdga uppgiften/uppdraget.

— Onddig efterfrigan (Failure demand), sadan efterfragan som
vi inte vill ha och som beror pa att vi underltit att géra nagot
som vi borde ha gjort eller vi har inte agerat rétt sett ur
kundens perspektiv.

I detta avsnitt problematiseras begreppen. En svérighet ar att bade
onddig och efterfrdgan ér ord som riskerar att leda tankarna fel.

Begreppet “ondédig”

Onodig kan latt associera till att det dr en kontakt som man kan bortse
fran. "Medborgaren borde inte besvéra oss med sé onddiga fragor.”
Med tanke pa att det i sjdlva verket ligger ett verkligt drende i botten,
sa kan ordet vara missledande. Det dr dessutom en pataglig skillnad
mellan engelskans failure och svenskans onddig. Failure riktar intres-
set mycket tydligare till det som har misslyckats och fororsakat den
nya kontakten.

'3 For en mer fullstindig genomgang av tidigare referenser hinvisas till Quist (2007).
1 KKR/ESV (2004).
17 Stigendal (2007, s. 12).
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Definitionen av vad som &r onddigt beror ocksa pé systemets gréinser.
Ett exempel kan vara en édldre kvinna som bor i ett eget boende med
viss kommunal service. Hennes man har nyligen gétt bort och numera
far hon sjélv kldttra upp pa pallar och byta glédlampor, och gardiner
till jul. Inom landstinget vet man att fallolyckor i hemmet ar en vanlig
orsak till inkommande drenden (och méanskligt lidande). Om systemet
definieras med grinser som motsvarar landstingets, bor fallskador
betraktas som verklig efterfrigan. Man kan da anse att férebyggande
av fallolyckor av det hér slaget hor till kommunernas ansvar och inte
landstingens. Om systemet definieras sa att det i stillet inkluderar
bade den kommunala dldreomsorgen och landstinget, kan slutsatsen
bli en annan. Tillsammans sitter de pa bade kunskap om orsakerna till
fallolyckorna och resurserna att forebygga'®.

Givet vida systemgréinser och definitionen i borjan av detta avsnitt,
skulle fallolyckan kunna vara ett exempel pa onddig efterfragan.
Orsaken skulle i sa fall vara att kommunen hade underlatit att fore-
bygga fallet. Bicheno (2008) beskriver det som "preventable failure
demand". A andra sidan kan detta, enligt samma definition, ifriga-
séttas, eftersom det inte ar givet att sadant forebyggande arbete in-
gar som en del av vad kommunen erbjuder genom dldreomsorgen.
Efterfragan ar definitionsmassigt inte onodig, om den ligger utanfor
myndighetens eller forvaltningens uppdrag.

Vilket ansvar olika parter har for att mdta medborgarnas behov anges
ofta 1 lagstiftning och styrdokument. Regelverken dr dock skapade av
manniskor och kan ddrmed éndras. Mycket ar ocksé oreglerat och en
del begransningar finns bara som uppfattningar.

Systemets granser och ddrmed de krav som ska tillgodoses kan ibland
sammantfalla med organisationens. Men systemets och organisatio-
nens grinser ska inte forvéxlas. I inledningsskedet av detta projekt
diskuterades exempelvis att analysera onddig efterfragan i grins-
snittet mellan Forsékringskassan och Skatteverket. Det skulle kunna
vara relevant med tanke pa de servicekontor som myndigheterna
bedriver gemensamt. Men man skulle ocksé kunna finna onddig
efterfragan som, obeaktat servicekontoren, orsakas i den ena myndig-
heten och uppticks i den andra. Exemplet med den ensamstaende
kvinnan illustrerar att det inte &r givet vilka grianser som ska sittas for
det system som ska analyseras och utvecklas. For att man ska kunna
avgora vad som ska klassas som onddig efterfrdgan maste alltsd
systemets grianser definieras.

'8 Jamfor Hjalmarson (2012).
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Vad som maste beaktas &r att onddig efterfrdgan genereras inom,

och ddrmed definieras av, det system som studeras. Efterfragan som
orsakats av felaktig hantering i andra system dr mahénda onddig men
inte 1 den bemaérkelse som hér avses.

Ett problem med definitionen i inledningen av detta avsnitt ar att
de bada kategorierna med verklig och onddig efterfragan inte ar
Omsesidigt uteslutande. Vad kallas sddan efterfrdgan som inte ingar
1 uppdraget men som beror pa att myndigheten inte har agerat rétt
utifrdn kundens perspektiv? Och vad kallas sadan efterfragan som
faktiskt ingér 1 uppdraget men dir myndigheten inte rimligen kan
anses ha underlatit att férhindra aktdrens misslyckande?

Att begreppet ar otydligt inbjuder till tolkning. Det kan forklara
varfor myndigheterna ibland anvinder onddig efterfragan for att
beteckna sddana kontakter som utifran det interna perspektivet dyker
upp pa fel stille. Myndigheten har kanske utvecklat en e-tjanst som
medborgaren via sjdlvservice ska kunna anvinda for att pa egen hand
skapa vérde. Trots det fortsétter medborgarna att ringa och mejla —
helt i onddan”. Inom tjansteforskningen finns det manga olika teori-
omraden och perspektiv pa hur tjanstesystem kan utvecklas for att
underlétta vardeskapandet. Fragan dr om onddig efterfragan ska avse
alla dessa falt. Helt klart foreligger det ett behov av precisering och
ytterligare begreppsutveckling.

Som tidigare konstaterats &r det ett problem att beskrivningarna av
onddig efterfragan sillan innehéller ndgon operationalisering. Det
verkar vara lite av en affarshemlighet hur Seddons foretag Vanguard
Consulting Ltd steg for steg viljer ut, samlar in och analyserar data.
Darfor saknas det en precis och allmént tillgdnglig definition, som
g0r begreppet fullt begripligt och praktiskt anvandbart.

Det dr besvérande att innebdrden av onddig efterfragan ar en tolk-
ningsfraga. Ddrmed gar det exempelvis inte att jamfora tva skilda
métningar av volymer. Det dr oklart vad som egentligen méts och
diarmed maéste de volymuppgifter som aterges i litteraturen tas med
en viss forsiktighet. En konsekvens for foreliggande studie ar att
studieobjektet dr en mer Gppen fraga dn vad som annars hade varit
fallet. For att rdda bot pa detta foreslds en ny definition i avsnitt 2.4.
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Begreppet efterfrgan

Efterfrdgan ir & sin sida ett begrepp vars innebord skiljer sig &t mel-
lan spraken. Engelskans demand kan till svenska ocksé dversittas
som krav eller begiran. Detta medan det svenska ordet efterfragan
kanske lite oftare for tankarna till en marknad.

I nationalekonomi &r utbud och efterfrdgan tva centrala begrepp for
att forklara mekanismerna pé just en marknad. En privat aktor kan
betrakta efterfragan som nadgot man kan méta med ett utbud, eller
sé later man bli. Prismekanismen gor det mdjligt att reducera en
efterfrigan som dr storre dn vad som kan hanteras. Sa fungerar inte
efterfragan for myndigheten i foreliggande studie. I den offentliga
sektorn maste alla inkommande &renden hanteras.

Nér Seddon anvénder ordet demand tinker han formodligen inte pa
en marknad. Det kanske kommer in ett drende till Skatteverket i form
av en foretagares skattedeklaration for oktober manad, dar arbets-
givaravgifter och moms redovisas. Med Seddons synsitt &r detta ett
mote, som ger tillfdlle att 14ra ndgot om verksamheten och som dr vért
att studera. Det kan till exempel vara manga som fyller i blanketten
pa ett felaktigt sitt pa grund av otydliga instruktioner. Det &r dock

fa foretagare som i marknadsmaissig mening efterfrdgar att skicka

in deklarationen. Mgjligen dr begéiran ett battre ord. Foretagaren ar
skyldig att deklarera och begdr darfor att myndigheten ska ta emot
och hantera ldimnade uppgifter.

Det har forekommit andra begrepp pa svenska dn onddig efterfragan.
I den svenska dversattningen av Seddons bok, med titeln Bort firdn
styrning och kontroll (2010) anvéinds begreppen verkliga behov och
falska behov. Detta dr inte bara en feldversittning, utan en direkt
felaktig tolkning av begreppens innebord. Behov ar ndgot manniskor
har, medan efterfrigan (begiran) snarare uttrycker nigot de gor."”

Konsultorganisationen Vanguard Sverige har anvént begreppen
vdrdeefterfragan och icke virdeefterfragan. Senare dversatte de dock
en av Seddons artiklar till svenska och anvidnde da begreppet onddig
efterfragan.

Trots sina brister har begreppet onddig efterfragan satt sig i det
svenska fackspraket. I brist pa béattre anvénds det dven i denna
rapport.

' Aven titeln dr feloversatt. Den svenska titeln far en annan innebérd 4n den engelska.
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2.3.2 Tankta fordelar

Idén om onddig efterfragan vilar pa ett antagande om att organisa-
tioner tenderar att betrakta alla inkommande drenden som arbete som
ska utforas. Oavsett om ett telefonsamtal handlar om att kunden vill
reda ut vilka regler som géller i ett visst drende eller fraga varfor inga
pengar har betalats ut, betraktas samtalet som just ett samtal. Det ar
nagot som ska hanteras och som kraver likvardiga resurser. I samma
antagande ligger att organisationer inte méter och kategoriserar in-
kommande drenden efter typ och frekvens. Annorlunda uttryckt vilar
onodig efterfragan pa ett synsitt som siger att kostnaden uppstar i
flodet och inte i aktiviteten. Resonemanget dr dock komplicerat och
fortjanar att belysas.

Den som betraktar floden, ”fran ax till limpa” utifran att behovet
uppstar till dess att det tillgodosetts, kan upptécka att ett och samma
arende kan ha orsakat exempelvis tva telefonsamtal, ett mejl och ett
besok pa ett kontor. I stéllet for att betrakta det som fyra separata
transaktioner, sa finns det potential i att se att det i grunden &r ett och
samma drende som skulle kunna ha hanterats med hjélp av ett enda
telefonsamtal. Var och en av de tre senare interaktionerna &r kanske

i grunden ett resultat av tidigare, misslyckade forsok. Sa ldnge ingen
letar efter sambanden mellan de fyra interaktionerna, kommer dessa
att betraktas som fyra separata enheter av arbete som ska utforas. De
kommer att bokforas och ligga till grund for till exempel budgetering,
bemanning och malstyrning.

Att mdta medborgaren i interaktionsmiljon for att studera efterfragan
beskrivs av Seddon som en killa till kunskap om det egna systemet.

... we have to build our understanding of service organisations as systems
by studying what occurs at the point of transaction, we need to understand
more about customer demand — what customers want — and how the
system responds to those demands. (Seddon et al., 2011)

Studier av efterfragan orsakar ett naturligt intresse for det virde som
kunden behover skapa i sin interaktion med systemet. Till skillnad
fran arbete som fokuserar inre effektivitet, kostnader och métning av
aktiviteter, leder studier av efterfragan till ett intresse for yttre effek-
tivitet, kvalitet och innehall.

Inom varulogiken talar man ofta om vikten av att reducera sloseri.
Genom att analysera véirdefloden undersoks vad som tillfér och inte
tillfor vérde i tillverkningsprocessen. Mattstocken &r den i samman-
hanget vil definierade varan och dess kravspecifikation. Som tidigare
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konstaterats, dr det dock ofta omdjligt att faststilla ett exakt varde vid
offentliga tjanster. Nar medborgaren dessutom for in variation i verk-
samheten 4r det inte lampligt med standardiserad hantering.

Som namnts, designas system i den offentliga sektorn likval utifran
varulogiken. En vanlig strategi dr standardisering, vilket innebar att
man bortser frdn medborgarnas variation och tanker att "detta dr vad
vi erbjuder”. Helt foljdriktigt kan Seddon konstatera att den vanli-
gaste kéllan till onddig efterfragan ar oférmagan att parera for med-
borgarnas variation™.

Seddon menar att det enbart dr genom att studera och forsta efter-
frdgan som vérdeskapandet kan utvirderas. Han exemplifierar med
ett kontaktcenter, dir det pastods att 80 procent av drendena kunde
avslutas vid forsta kontakten. Vid en ndrmare studie visade det sig att
man vid beddmningen av om ett drende var avslutat inte tog hdnsyn
till om ocksa kunden upplevde att virde hade uppstatt. Vad med-
arbetarna rapporterade som avslutat var drenden dér de ténkte "det
fanns inget mera jag kunde gora". Nér siffrorna justerades sa visade
det sig att den verkliga andelen var 5 procent™.

Enligt Seddon (ibid.) sa &r formagan att hantera den variation som
kunden for in i produktionen begrinsad i ménga organisationer. Han
menar att standardiseringen ofta drivits for langt och att detta dr en
av de vanligaste orsakerna till onddig efterfragan. Att fullt ut utreda
efterfragan ger kunskap om i vilken omfattning efterfragan varierar.
Det &r bara med kunskap om variationen som organisationen kan
designas for att hantera densamma.

Just att forsta orsakerna till den onddiga efterfragan &r givetvis cen-
tralt for att reducera miangden. I den engelsksprékiga litteraturen talas
om system conditions™, vilket i de svenska texterna ofta har Gversatts
till systemfaktorer. Ett viktigt steg i analysen &r att man, med ledning
av den information som studiet av inkommande drenden ger, avgor
vilken eller vilka systemfaktorer som driver den onddiga delen av
efterfragan. Standardisering kan vara en sddan faktor medan styrning
kan vara en annan.

2 Seddon (2011).
! Seddon (2008, s. 55).
2 Se exempelvis Seddon (2008).
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Vid sidan av standardisering framfors ofta mélstyrning som en
systemfaktor bakom onddig efterfragan. Ett typiskt exempel ar en
chef som ansvarar for att hantera inkommande telefonsamtal till

en stor myndighet. Chefen har x samtal som ska hanteras med y
resurser. Fran dverordnad niva laggs ett effektivitetskrav” pa verk-
samheten. Alla chefer forvéntas bidra till att minska kostnaderna.
Vad gor chefen?

I farans riktning ligger att chefen genom en dverslagsberékning
kommer fram till hur mycket varje telefonsamtal behover kortas ner.
Chefen styr sedan sina anstéllda, genom att sétta ett mal for hur lang
tid varje samtal bor eller far ta. De anstéllda svarar upp mot de nya
kraven och varje samtal kan nu hanteras med féarre resurser.

Enligt vad som tidigare diskuterats om hur effektivitet uppkommer
genom avvigning mellan kvalitet och kvantitet har det i sjilva verket
inte blivit nagon effektivisering. De medborgare som upplever att det
inte uppstod ndgot virde under det allt for korta samtalet soker sig
andra vagar. De ringer kanske en gang till, mejlar eller besoker ett
kontor. Detta ar saklart till nackdel for den som soker hjilp, men
ocksa kostnadsdrivande for myndigheten som helhet.

Att berékna den 6kade resursforbrukning som onddig efterfragan
leder till tycks ofta vara ogorligt. Om det till exempel visar sig att
52 procent av 1 000 telefonsamtal till ett callcenter &r onddiga, sa
innebdr det att runt hilften av resurserna anvénds for att hantera
arbetsuppgifter som egentligen dr onddiga. Det dr dock inte troligt
att det enbart ar resurser i callcentret som tas i ansprak. Nar medbor-
garna upplever att viarde inte uppstar, provar de ocksa andra vigar
som &r mer eller mindre kostsamma.

Trots att kostnaderna inte later sig berdknas, framstar de potentiella
vinsterna som patagliga. Insatsen for att reducera den onddiga efter-
fragan maste dock vdgas mot kostnaden och formodligen gar det
inte att komma &t alla 520 samtal i ovanstdende exempel. Utdver
att frigora resurser som i ett nuldge anvénds for att hantera onddig
efterfragan, finns det troligen en potential &ven pa den andra sidan
av myntet. Okad n&jdhet och fértroende for den skattefinansierade
offentliga sektorn dr inte oviktigt i sammanhanget.
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2.4 Onédig efterfragan definieras

Seddon® hivdar uttryckligen att han har 6versatt de principer som
ligger till grund for Toyota Production System (TPS) till tjénsteverk-
samhet. Han har med andra ord insett att tjénsters logik skiljer sig
fran biltillverkningens varulogik. Aven den sloganliknande titeln pa
Seddons bok Freedom from command and control indikerar att det
handlar om négot som kontrasterar eller utmanar den funktionellt
baserade styrningen uppifran och ner (top-down), som varulogiken
tycks forutsitta. I forordet till boken opponerar sig Seddon mot denna
styrfilosofi (2005, s. xi ):

Our organizational norms are based on command-and-control thinking.
We think of our organizations as top-down hierarchies; we separate
decision making from work; we expect managers to make decisions with
measures like budgets, standards, targets, activity and so on. We teach
managers that their job is to manage people and budgets. These are the
principles and practises that constitute command-and-control
management.

Seddon ér dock inte tjdnsteforskare. Idén om onddig efterfragan
foddes dessutom léngt fore ar 2004, da tjanstelogiken introducerades.
Sa kanske dr Seddons idéer, som han sjilv hdvdar, en Oversittning
frén industrin. Frdgan &r vad som skulle framkomma om Seddons
Oversattning "sprakgranskas" utifran en tjanstelogisk nomenklatur. Da
kan kanske de tidigare diskuterade tvetydigheterna kring begreppet
klaras ut.

Ett centralt koncept inom tjanstelogiken ar det virdeskapande som
uppstar genom interaktion. Virdeskapandet kan ses som ett Omse-
sidigt forsok att skapa viarde genom integration av mer eller mindre
kompatibla aktorer och resurser. Nér integrationen &r framgangsrik,
kan interaktionen skapa viarde. Men om sa inte &r fallet ockuperas
resurserna i onddan.

Med tjanstelogiken for 6gonen framtréder tva typer av interaktion
mellan myndigheten och andra aktorer:

1. Virdeskapande interaktion

2. Virdeforstorande interaktion

3 Ibid.
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Den forsta kategorin &r vl beskriven i litteraturen. Vardeskapande
interaktion utgor tjanstelogikens kanske viktigaste fundament™. Dir
skapas virde som det ar tankt.

Den andra kategorin avser interaktion som misslyckas, det vill sdga
att inget virde uppstér och att resurser darfor anvédnds i onddan. Inom
tjanstelogiken beskrivs detta som value co-destruction®. Trots att
resurser forbrukas i onddan, dr det nog inte detta som Seddon avser
med onddig efterfragan. Onddig efterfrdgan dr nog snarare vad den
virdeforstorande interaktionen leder fram till.

For att avgora om interaktionen &r av typ I eller Il behdver den
betraktas i backspegeln. Det ér forst nir forsoket att skapa varde har
slutforts, exempelvis nér ett telefonsamtal dr avslutat, som det finns
mdjlighet att avgora om vérde skapades eller forstordes. Forst da star
det klart om det kommer att krévas ett nytt forsok eller inte. Om ett
nytt forsok behdvs uppstar ny efterfrigan som annars hade varit
onodig.

For att kunna avgora om den interaktion som studeras utgér onddig
efterfragan eller inte krivs alltsd kunskap om eventuella tidigare for-
sok. Aktiviteten som studeras kan allts& beskrivas som ett forsok till:

3.Virdedterhimtande interaktion

Arenden i denna kategori utgdr onddig efterfrigan, eftersom de inte
hade behdvts om rétt virde hade uppnatts under tidigare forsok.
Historiken inrymmer interaktion av kategori II (vardeforstorande),
vilket innebér att minst ett tidigare forsok att skapa samma vérde har
gjorts men misslyckats. Vid bedomningen &r det alltsd ovidkomman-
de om den viardehdmtande interaktion som studeras dr framgangsrik i
sig sjélv eller inte.

Ett viktigt konstaterande, vad géller att definiera och kvantifiera
onddig efterfrdgan, ér att det inte verkar vara den onddiga resurs-
forbrukningen i form av virdeforstorande moten som mits. Vad som
mits, atminstone i foreliggande studie, dr kategori 111, det vill séga
den andel av interaktionerna som foregétts och fororsakats av minst
ett misslyckande.

* Vargo & Lusch (2004).

» Plé & Caceres (2010); Echeverri & Skélén (2011).

% Nirliggande inom tjansteforskningen #r de arbeten som gjorts kring service recovery, se
exempelvis Groénroos (1988).
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Foljande tjanstelogiskt hdrledda definition skiljer sig inte bara sprak-
ligt fran Seddons ”demand caused by a failure to do something or do
something right for the customer "*’:

Med onddig efterfrdagan avses den andel av interaktionerna som kan
sdgas vara vdrdedterhdmtande.

Seddons definition har tidigare i texten kritiserats for den brist det
innebdr att verklig och onddig efterfrdgan inte &r dmsesidigt uteslu-
tande. Ett annat problem ar att det inte gors nagon atskillnad mellan
orsak (systemfaktor) och verkan (onddig efterfrdgan). Underlatenhet
att gora nagot eller att agera fel &r exempel pa mojliga orsaker till
onodig efterfragan. Det blir méarkligt att orsaken till felet ska avgora
vad som klassas som onddigt. Att ta for givet att det alltid &r myndig-
heten som orsakar fel, kan uppfattas som att de fel som orsakas av
medborgare eller tredje part inte ska beaktas. Eftersom dven sddana
fel dr kostsamma och eftersom det kan finnas mdjlighet att forebygga
dem, bor det vara tydligt att dven dessa fel ingér.

2.5 Studiens fokus

Tidigare i detta kapitel har studiens referensram i form av tjanstelogik
presenterats. Vidare har studieobjektet i form av onddig efterfragan
diskuterats. Darfor finns nu en mojlighet att fora ett mer preciserat
resonemang om studiens fokus. I avsnitt 1.1 presenterades syftet
bakom uppdraget i form av tre punkter, vilka hér utvecklas som krav
pa projektet. I ndsta avsnitt redovisas rapportens disposition samt hur
kraven har tillgodosetts.

Férslag till féréndringar

En viktig forvéntan pa studien &r att den ska leda fram till forslag pa
atgarder for att minska den onddiga efterfrdgan inom négon central
del av Forsdkringskassans verksamhet. For att 4stadkomma detta
kravs forstaelse bade for mangden onddig efterfragan och for orsaken
till att den uppstéar. Med tanke pa att metodbeskrivningar saknas i
litteraturen maste studien ddrmed innefatta metodutveckling. Med
anledning av myndighetens storlek och verksamhetens komplexitet
sa krdvs det dven en avgransning som gor studien mer hanterlig.

7 Seddon (2005).
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Kunskap om konceptets tilldmpbarhet

Vid studiens borjan fanns ingen kunskap om huruvida onddig efter-
frdgan var tillampligt for Forsékringskassans verksamhet. Det fanns
inte heller jamforbara studier fran ndgon annan svensk myndighet att
lara av. Ett tidigt konstaterande var att sddana data som kravs for att
man ska kunna kvantifiera onddig efterfrdgan och léra nagot av den
inte fullt ut gick att finna i Forsakringskassans informationssystem.

Manga myndigheters system foljer vad som kan beskrivas som en
forvaltningsrittslig logik. Vad som registreras &r i forsta hand data av
juridisk betydelse som utbyts mellan parterna och som rér beslut och
information med relevans for kommande beslut. Det innebér att ett
telefonsamtal utan juridisk verkan inte alltid registreras. Och bara den
som ringde vet om samtalet skapade virde eller om ett nytt forsok
maste goras. Nar medborgaren hor av sig pa nytt, sa fokuserar par-
terna pa det viarde som ska skapas. Vad som misslyckades vid forra
forsoket diskuteras och noteras séllan.

Den hir studien forvintas bidra med kunskap om vilka data som be-
hover samlas in och hur idén om att identifiera och eliminera onddig
efterfragan ar tillimpbar inom myndigheten. Detta kan sannolikt vara
vardefullt infor liknande insatser som Forsdkringskassan genomfor pa
egen hand.

Generella kunskapsbidrag

Studien forvéntas ocksa bidra med generell kunskap om onddig efter-
frdgan for en bredare publik. Malgruppen bestar i forsta hand av
andra aktorer i den offentliga sektorn som vill ta del av erfarenheterna
fran projektet. Men ocksa forskare forvéntas kunna ta del av studiens
resultat.

Redan genom den teoretiska genomgangen i detta kapitel har begrep-
pet onddig efterfragan vidareutvecklats. Studien forvéntas ocksé
kunna bidra till exempelvis en forbéttrad forstéelse for varfor onddig
efterfragan uppstér och for vilka aktorer som dr involverade i olika
former av misslyckanden. I studien gors inte nagon avgriansning till
myndighet och medborgare. Enligt tjdnstelogikens systemperspektiv
inkluderas dven de fall dar tredje part orsakat en virdedterhdmtande
interaktion, exempelvis nér en arbetsgivare eller annan myndighet
misslyckas med att bidra till viardeskapandet.
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Enbart genom skillnader i karaktér kan olika drendeslag inom en

och samma myndighet tinkas ge upphov till ett varierande behov av
vérdeaterhdmtande interaktion. Darfor beslutade forskargruppen att
studera interaktion som skiljer sig at med avseende pa till exempel
graden av professionell beddmning och antalet inblandade aktorer.
Forskargruppen bestdmde ocksa att en jaimforelse skulle géras mellan
den mindre komplexa fordldrapenningen och den mer komplexa sjuk-
penningen. Studien ska alltsa visa hur miangden onddig efterfragan
paverkas av skillnader i drendeslagens komplexitet.

De forvintade metodbidragen i forhéllande till Forsékringskassan,
som diskuterats ovan, kan till stora delar ocksa vara tillimpbara for
andra. Darmed finns avslutningsvis dven forhoppningar om mer
generellt gangbara insikter om hur onddig efterfragan kan identifieras
och elimineras.

2.6 Studiens designh och rapportens
disposition

Den foreliggande studien om onddig efterfragan inom Forsakrings-
kassan &r av explorativ (utforskande) karaktir. Det har inte funnits
nagra tidigare, tillrickligt detaljerade studier att léra av eller ta efter,
och forskargruppen har varit hanvisad till att steg for steg utoka
undersokningen. Sett i backspegeln finns en relativt tydlig design som
hér redovisas. Genom redovisningen beskrivs samtidigt rapportens
fortsatta disposition. Som tidigare papekats finns vissa delstudier
dven beskrivna i tidigare rapporter.

Efter en litteratur- och forstudie genomfordes en delstudie av in-
kommande samtal till Forsékringskassans Kundcenter. Genom att
utveckla en metod for att samla in medborgarnas berattelser om
eventuella tidigare, misslyckade interaktioner skapades en forsta bild
av andelen onddig efterfragan. Berittelserna gav ocksa kunskap om
olika orsaker. En s&dan ér till exempel att medborgaren saknar infor-
mation om sitt pdgdende drende. I brist pa sadan tas fornyad kontakt
for att fa veta vad som hinder. Delstudien finns sammanfattad i
kapitel 3.

I kapitel 4 redovisas tillvigagangssatt och resultat fran den aktgransk-
ning som genomfordes efter studien av inkommande telefonsamtal.

I en akt finns till exempel de ansdkningar som medborgarna skickat
in, lakarintyg i de fall detta beh6vs som beslutsunderlag samt anteck-
ningar om vad som utspelat sig mellan myndigheten och andra ak-
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torer. Akten ér en del av det informationssystem som, enligt vad som
tidigare namnts, baseras pd en forvaltningsrittslig logik. Trots att inte
all interaktion registreras indikerar denna delstudie att det gar att l4ra
ocksd av akterna. Flera av de omradden som studien av inkommande
telefonsamtal uppméarksammade forskargruppen pa, fick genom akt-
granskningen ytterligare djup. Ett sddant ar forstaelsen for hur onodig
efterfragan paverkas av skillnader i komplexitet mellan olika drende-
slag. I bada delstudierna har, som sagt, d&renden inom bade foraldra-
penning och sjukpenning studerats.

De tva delstudierna gav tillsammans manga vérdefulla insikter om
studieobjektet, men fortfarande saknades det tillricklig kunskap

om de systemfaktorer som kan sdgas vara rotorsaken till att onodig
efterfragan uppstér. Ytterligare data krdvdes for att forsta hur den
onodiga efterfragan kunde elimineras. I kapitel 5 beskrivs hur for-
skargruppen genom en workshop och en intervjustudie efterforskade
och identifierade tva systemfaktorer.

I rapportens avslutande kapitel sammanfattas studiens bidrag och
forslag till fortsatta studier presenteras.
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3 En studie av inkommande
telefonsamtal

En central del av projektet utgors av den studie av inkommande
telefonsamtal vars empiriska delar genomfordes runt arsskiftet 2013—
2014. Denna delstudie har tidigare avrapporterats i sin helhet och sida
vid sida med motsvarande studie inom systerprojektet pa Skatte-
verket™. Hir foljer en sammanfattande beskrivning med tonvikt pa
studiens resultat.

Studien genomfordes i samarbete med Forsdkringskassans Kund-
center. Har hanteras varje ar sex miljoner inkommande samtal. Den
inringande kunden® kan vilja olika ingéngar, och studien har baserats
pa medborgare som efterfragat hjélp i de tva drendestrommarna
Férdlder och Sjuk. Inom dessa hanteras 2,1 miljoner respektive 1,5
miljoner samtal. Studien bygger pa 787 inkommande samtal. Av
dessa har 315 samtal samlats in av Kundcenters personal inom
Férdlder och 472 inom Sjuk.

Néar medborgarna ringer till Forsdkringskassan har de en avsikt med
sitt samtal. De vill kanske fraga om négot eller ldmna information.
Ett inkommande &drende kan pé sé vis betraktas som ett uttryck for
det omedelbara behov som medborgaren i fraga tycker sig ha. Under
samtalets gang kan det visa sig att behovet egentligen r ett annat.
Genom att studera medborgarnas uttryckliga avsikter f&r man en
oversiktlig bild av den efterfragan som Forsakringskassan hanterar.

2 ISF (2014).

% Det kan vara problematiskt att anvinda begreppet kund i verksamhet i den offentliga sektorn.
I den tidigare delrapporten fors ett resonemang kring detta. Eftersom Forsdkringskassan
anvinder begreppet kund och med anledning av vad som studerats, anvéinds begreppet i vissa
fall i denna rapport.

47



Som en inledande del av studien av inkommande telefonsamtal
klassificerades samtalen inom de tva nimnda drendestrommarna.
Sju olika kategorier av efterfragan visade sig behovas:

1. Vad gdller generellt?
Fragor om forordningar och regelverk

2. Vad gdller specifikt i detta fall?
Hur regelverket ska tillimpas i det aktuella fallet

3. Hur gorjag?
Instruktioner for att interagera med myndigheten

4. Vad gér ni?
Statusen 1 aktuellt drende

5. Ldamna data
Registrering, korrigering, uppdatering, ansékan, anmélan
etcetera

6. Bestdlla — tom blankett, broschyr etcetera
Dokument utan drendespecifika uppgifter

7. Frdaga om/bestdilla data, registerutdrag
Dokument med drendespecifika uppgifter

Klassificeringen sédger inte nagot om onddig efterfrigan men den ger
en bild av vad kunderna ringer om. I figur 2 redovisas andelen samtal
inom respektive efterfragekategori for de tva drendestrommar som
studerats.

48



Figur 2. Andelen samtal inom respektive efterfragekategori
uppdelat pa de bada drendestrommarna.

Vad géller generellt?
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i detta fall?

Hur gor jag?
Vad gor ni?

Ldmna data
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Fraga om/bestilla data,
registerutdrag
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Virt att notera dr att det inte alltid &r sé latt att utifrédn syftet med sam-
talet avgdra om det ror sig om onddig efterfragan eller inte. Den som
exempelvis ringer for att lamna data, har den gjort ett tidigare miss-
lyckat forsok eller inte? Pa ytan ser de flesta samtalen ut att vara
ordindra forsta-gangs-forsok.

I ndsta avsnitt ges en sammanfattande beskrivning av hur arbetet med
att samla in och analysera data har gatt till. Dérefter presenteras i av-
snitt 3.2 ett centralt resultat av studien i form av andelen samtal som
klassificerats som onddig efterfragan. I 3.3 introduceras ledtradar som
hjdlper till att forstd orsakerna till misslyckanden. Dérefter foljer i 3.4
en utldggning om i vilken utstrackning systemets olika aktdrer kan
anses orsaka att problem uppstar. Kapitlet avslutas med en diskussion
om skillnader i drendets natur.

3.1 Angreppssatt

I foregaende kapitel konstaterades att det av litteraturen inte gar att

utldsa hur data om onddig efterfragan kan samlas in. Darfor har stu-
dien i sin helhet en metodutvecklande ansats. Férhoppningsvis inne-
héller nedanstdende beskrivning av viktiga véigval och tillvigagangs
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sétt nyttig information for den som vill finga, méta och forstd onddig
efterfrigan. Den som &r intresserad av fler detaljer &n vad som redo-
visas hédr hénvisas till delrapport IL.

3.1.1 Insamling av data

Metoden som anvéndes var utformad for att komma at kundernas
berittelser om motet med myndigheterna. Det var handldggarna inom
Kundcenter som samlade in och dokumenterade de inkommande
samtalen. Handlaggarna arbetade parvis. De satt bredvid varandra,
med varsin dator och med samma kund i varsin telefon. Handldggare
1 tog emot samtalet och besvarade kundens fraga som vanligt, medan
handldggare 2 medlyssnade och forde anteckningar. Handldggarna
kunde ocksa kommunicera med varandra under samtalets gang via
lappar och en intern chatt. Efter att ha fatt hjilp blev kunden tillfrdgad
om att delta i en forskningsstudie. Om svaret blev ja, kopplades kun-
den over till handldggare 2 som gjorde en intervju medan handldggare
1 medlyssnade. Handldggarna hade stod av ett frageformulér i sina
samtal med kunden. Det priméra uppdraget var att ta reda pa varfor
kunden ringde till Forsikringskassan och om samtalet hade foregatts
av tidigare forsok att astadkomma samma sak. Efter avslutat samtal
diskuterade handldggarna och forfinade dokumentationen med hjélp
av det elektroniska formulédr som utvecklats for andamaélet.

Ett exempel pé hur en insamlad berittelse kunde se ut finns i borjan
av rapportens forsta kapitel. Ett annat exempel foljer har:

Kunden har fatt brev angéende avtalsdatum eftersom hon har éndrat sin
arsinkomst. Hon har tidigare &ndrat inkomsten pa ansdkan och vi har sént
en forfragan till arbetsgivaren angdende inkomst och avtalsdatum. Arbets-
givaren har inte svarat pa fragan angdende avtalsdatum. Handldggaren
forklarar att det ligger pa kunden att ta reda pa avtalsdatum. Hon ska
aterkomma med uppgiften per telefon.

Misslyckandet i det hér fallet forklaras av att arbetsgivaren inte
skickat in de uppgifter som Forsékringskassan behdvde for att hand-
lagga drendet. Men det framgar ocksa att kunden inte kunnat forsta
beskrivningen av den roll hon &r tdnkt att spela. Rollen, det vill séga
hur hon skulle ga till véiga, hade Forsékringskassan forsokt att for-
klara i ett brev.
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3.1.2 Kodning och analys

For att systematisera det insamlade materialet skapade forskar-
gruppen ett kodningsformulér. I en forsta sektion i detta formular
bedomdes om samtalet foregatts av ett misslyckande eller inte.”’
Kodningen avslutades om utfallet var att samtalet har inte foregétts
av ett misslyckande”. For alla 6vriga poster fortsatte arbetet enligt
nedan.

Orsaken till misslyckandet

Misslyckanden kan uppsta av méanga skél. [ detta avsnitt introduceras
de orsakskoder som véxte fram ur det insamlade materialet och som
anvindes for att koda detsamma. Koderna ar fargade av den teore-
tiska referensram som presenterades i foregaende kapitel. Att med
dessa koder ange en orsak &r ett forsta steg i jakten pa de system-
faktorer (se kapitel 5) som pé ett djupare plan forklarar misslyckan-
den.

Sammantaget har tio orsakskoder utvecklats och anvénts i kodnings-
arbetet. Samma koder har ocksa anvénts i den senare aktgranskningen
(kapitel 4). Senare i texten kommer de mest frekventa av koderna att
illustreras med typiska exempel.

Orsakskoderna ar:

1. Forlorade dokument
Av materialet framgar det att en orsak till problem ar att ndgon
aktor tappar bort ett dokument eller uppgift som behovs for att
fullfolja drendet. Det kan till exempel handla om att medbor-
garen har tappat bort ett inbetalningskort.

2. Information om drende
Under den hér koden samlas problem som orsakas av bris-
tande transparens. Medborgare som ringer undrar om deras
handlingar har kommit fram eller varfor inget besked har
lamnats i drendet. Sddana besked kan handla om ett beslut i
sakfrdgan eller om nér en utbetalning kan forvéntas.

3. Information om regelverk
En annan orsak till problem &r otydlighet nér det géller olika
former av beskrivningar av de regler, som géller for sak-
omradet. Det kan handla om information pa en webbplats,

% Detta var inte en helt enkel uppgift, och i den tidigare rapporten (ISF 2014) fors ett
omfattande resonemang om hur “tvetydigheter” hanterades i detta steg.
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en text i en broschyr eller en beskrivning som har lamnats
muntligt. Oavsett vad som varit oklart, s& finns det ett behov
av ett fortydligande eller av att kontrollera en extra géng.

Information om systemet

Har handlar det om oklar information om vilka aktorer som ér
inblandande och i vilken ordning olika saker forvintas hinda.
Ett typiskt fall &r oklarhet om rollférdelningen mellan arbets-
givare, ldkare och medborgare vid sjukskrivning. Om nagon dr
osidker pa systemets design eller funktion s soker hen ofta
mer information.

Detaljagerande

Ibland sker rena hanteringsfel, som beror pé att en person eller
maskin gor fel pa en relativt detaljerad niva. I materialet finns
exempel pa maskiner som ldser av fel, handldggare som skic-
kar ut fel blanketter och medborgare som pa olika sétt [dmnar
fel uppgifter. Sddana fel orsakar att fornyade kontakter i
arendet behovs.

Systemagerande

I materialet finns exempel p& hur medborgare kopplas runt
mellan olika delar av systemet. Man viéljer helt enkelt fel
ingang fran borjan och tvingas darfor prova igen med en
annan ingang. Felet orsakas av att aktoren saknar overblick
over systemet och darfor inte forstar vem som ansvarar for
vad.

Obeproévad fordndring

Ibland vidtar myndigheterna en mer eller mindre akut atgérd
eller fordndring. Det kan till exempel handla om ett utskick
eller en fordndring i en e-tjanst. Det dr inte alltid det blir rétt
nir det handlar om obeprovade tillvigagangssatt och ibland
leder det till problem och misslyckanden.

Otillgdnglighet

En interaktion har ibland foregétts av ett tidigare forsok, som
har misslyckats pa grund av olika former av otillgénglighet.
Det kan handla om samtal som bryts och langa kder.

Teknikstrul

Det handlar om faxar och datorer som kranglar och om olika
former av inloggningsproblem med eller utan e-legitimation.
Resurserna fungerar inte och en ny interaktionsform méste
viljas.
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10. Bristande tillit eller talamod
I vissa fall kan en ny kontakt orsakas av bristande tillit eller
talamod. Det finns exempel pad medborgare som hor av sig
vildigt snart efter det att de har skickat in en handling for att
kolla att den sdkert har tagits om hand. I andra fall har med-
borgaren fatt besked om mojliga utbetalningsdagar men ringer
anda fore det senaste datumets utgang och fragar var pengarna
ar.

Inblandade parter

Misslyckanden orsakas inte enbart av brister inom myndigheten.
Med tjénstelogikens systemperspektiv blir det tydligt att &ven med-
borgare och tredje part kan utfoéra de handlingar som framkallar ett
misslyckande. Vem som dé egentligen bar ansvar for felet ar en fraga
med diskutabel relevans. Myndigheten har onekligen en sérstéllning
nér det giller mojligheterna att forebygga och komma till ritta med
problemen.

Ett omrade i kodningsformuléret handlade om vilka parter som var
inblandade i drendet och vem eller vilka som kan antas ha utfort den
handling som utlste misslyckandet.

Tre olika parter fanns som alternativ: myndigheten, kunden och en
tredje part.

Béde fragan om vilka parter som varit inblandade, och fragan om
vem som kan antas ligga bakom felet, kunde besvaras med ett eller
flera alternativ. Detsamma géllde orsakskoderna som introducerades
ovan. I de fall berittelsen tycktes innehalla mer dn en orsak till att
nagot gick fel, tilldts flera orsakskoder. Det medfor att flera av de
diagram som redovisas avsnitten 3.3-3.5 inte summerar till 100
procent.

Baserat pa den kodning av materialet som hér beskrivits, f6ljde ett
mer analytiskt arbete inom forskargruppen. Bland annat diskuterades
skillnaderna mellan sjuk- och foréldrapenningérenden. De resultat
som presenteras i resterande delar av detta kapitel &r sprungna ur
detta analytiska arbete.
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3.2 Andelen onédig efterfragan

En utgangspunkt for mycket av arbetet i studien har varit omfatt-
ningen pa den onddiga efterfragan inom Forsdkringskassan. Vid
studiens borjan fanns enbart en tanke om att forekomsten kunde vara
stor. Intresset riktades darfor mot hur stor andel av de inkommande
telefonsamtalen inom de bada drendestrommarna som kunde klassi-
ficeras som onddig efterfragan.

Vid det aktuella maéttillfallet var andelen onddig efterfragan bland
inkommande telefonsamtal 71 procent for Sjuk, respektive 69 procent
for Foralder (figur 3).

Figur 3. Andelen onddig efterfrdgan inom de studerade
drendestrdommarna
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Med hinvisning till resultatet, och rapportens definition av onddig
efterfragan, bekriftas ddrmed vad som framfors av Seddon’' och
andra — att onddig efterfragan kan utgdra merparten av hanteringen i
en viss motespunkt. Potentialen att spara pengar &r stor, men med all
sdkerhet dr det varken ekonomiskt forsvarbart eller mojligt att bygga
bort alla fel.

Har bor man poéngtera att andelen kan bero pa manga olika saker,
exempelvis pa egenskaperna hos de drenden som hanteras. Men det
kan ocksa bero pa hur organisationen valt att designa sin verksambhet.

3! Seddon (2005), Middleton (2010).
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En teknisk helpdesk inom exempelvis bredbands-tv torde ha i det
nirmaste 100 procent inkommande drenden av det slag som, enligt
definitionen i denna studie, &r att betrakta som onddig efterfragan.
Faktum é&r att en sddan helpdesk é&r till for dem som misslyckats med
att 16sa problemet pa annat sitt. Aven en verksamhet av sidant slag
har anledning att se till sa att kunderna slipper ringa. Det kan dock
vara vanskligt att vérdera problem och atgérder utan att véiga in den
befintliga designen.

3.3 Ledtradar till bakomliggande faktorer

I detta avsnitt beskrivs det forsta steget pa vigen mot att identifiera de
systemfaktorer som driver fram den onddiga efterfragan. Som tidigare
namnts, har sirskilda orsakskoder anvints for detta andamal. Resul-
tatet dr att betrakta som ledtradar nér systemfaktorerna senare efter-
soks, se kapitel 5.

De tio orsakskoderna ska alltsa inte forvéixlas med de systemfaktorer
som efterforskas senare. Exempelvis dr koden felaktigt detaljageran-
de en ledtrad till problemet, men den séger inte sa mycket om varfor
felet har uppstatt. Problemets egentliga rot kan med andra ord inte
utldsas av orsakskoden.

Figur 4. Frekvensen for respektive orsakskod med avseende pa
hela det insamlade materialet.

1. Férlorade dokument

2. Information om drende 8%

3. Information om regelverk

4. Information om systemet

5. Detalj-agerande

6. System-agerande

7. Obeprovad forandring

8. Otillganglighet

9. Teknikstrul

10. Bristande tillit eller tadlamod
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I figur 4 redovisas de orsakskoder som tilldelats posterna med onddig
efterfrigan. De vanligaste orsakskoderna ar Information om drende,
Detaljagerande och Information om systemet. Aterstoden av avsnittet
dgnas darfor at innehéllet i dessa tre.

Information om &rende

For att skapa virde behdver medborgaren ha tillgang till aktuella data
om sitt drende. Informationen krévs for att kunna interagera, men
ocksa for att vara trygg med att allt fungerar:

Kunden ringer for 6-7 gangen denna ménad for att fa reda p& om journalen
kommit in eller inte. Ansdkan kom in den 15 november och efter drygt en

manad r drendet dnnu inte bedomt. Kunden far nu ocksa veta att det finns
ett glapp mellan lakarintygen.

Den mest uppenbara forklaringen till dylika samtal &r att transparen-
sen brister. Kunden har skickat in nagot till Forsékringskassan men
vet inte om det finns en mottagare pa andra sidan. Det finns dock
anledning att stilla sig fragan om det kan finnas andra, mer bakom-
liggande orsaker som driver fram behovet att ringa. Vad ar det till
exempel som gor att drendet dnnu inte dr bedomt efter en manad?
Den typen av fragor utreds i rapportens femte kapitel.

Detaljagerande

Mainniskor och maskiner gor ibland fel i frdga om enkla men viktiga
detaljer. I exemplet nedan berdttas om en utbetalning till ett felaktigt
kontonummer.

Kund ringer och séger att hennes fordldrapenning hade sénts till fel
kontonummer den 23 december. Hon ringde oss dé och fick besked
om att erséttningen skulle komma till rétt konto snarast. Handlaggaren
kontrollerar och ser att utbetalningen till fel konto har kommit tillbaka.
Handlédggaren tar drendet vidare till handlaggande kontor for fortsatt
handlaggning.

Det framgar inte varfor denna hantering har misslyckats. Det skulle
kunna vara sa enkelt som att kunden har olika konton registrerade
inom olika drendeslag. I ett sddant fall kan handlaggaren i samband
med en manuell hantering ha rakat vilja fel. Men det kan ocksa finnas
andra forklaringar. Det centrala hér ar att fel av det hér slaget klassi-
ficeras med hjdlp av koden detaljagerande. Samma kod har anvénts
vid till exempel felaktigt ifyllda ansdkningar fran kunder och vid
ofullsténdiga lakarintyg.
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Information om systemet

Problem uppstar ofta i frdga om vilka aktoérer som ar inblandande
och i vilken ordning saker ska ske. Sarskilt rollfordelningen mellan
arbetsgivare, likare och medborgare dr en forsvarande faktor vid
sjukskrivning.

Kunden vill ha telefon till nagon av de handldggare hon pratade med i

forrgar och i gar. Fragan dr om ldkaren kontaktats angaende intyg. Hon far

veta att sa inte skett. Hon séger att det 4r jobbigt med nya handlaggare

varje gang. Handlaggning har ju kunnat goras sedan tre veckor men dren-

det ér inte klart nu heller. Det &r svart ekonomiskt och sjukpenningen
behdvs.

I exemplet ovan beskrivs hur en kund i en utsatt situation har svart att
greppa det system hon ska interagera med. Néar sddana beréttelser
kodats har Information om systemet anvants. Denna kod ar den sista
av de tre som hdr exemplifieras. I ndsta avsnitt fortsitter resultatredo-
visningen fran studien av inkommande telefonsamtal med en diskus-
sion om vem som ligger bakom felen.

3.4 Vem ligger bakom felen?

Med tjanstelogikens systemsynsitt dr det sdllan mojligt eller dnda-
malsenligt att ndgon aktor eller enhet pekas ut som den som orsakar
resurssloseriet bakom onddig efterfragan. De flesta aktorer gor det
som i det lokala sammanhanget framstar som gorligt, logiskt, rétt och
riktigt. Felet &r ofta en konsekvens av aktérernas sammanlagda
handlande.

I foregaende avsnitt konstaterades att den egentliga orsaken till pro-
blemet inte kan forstés av orsakskoderna. P4 motsvarande sétt kan
den aktor som genom sitt handlande utldser oonskad efterfragan
séllan utpekas som skyldig. Som en ledtrad for att forsta orsakerna
kan det dnda vara viktigt att identifiera aktoren. Det géller att forsta
vilka aktdrer som exempelvis agerar utifran en felaktig uppfattning
om systemets konstruktion.

I studien av inkommande telefonsamtal genomfordes en kartliggning
av om det dr Forsékringskassan, kunden eller tredje part som kan
antas ha utfort den felaktiga handlingen. Ibland kunde detta inte fullt
ut avgoras. Det kan exempelvis ha varit handlaggaren som var otydlig
eller kunden som missuppfattade. I sddana fall har bada parter marke-
rats. I diagrammet nedan illustreras den procentuella fordelningen
mellan dessa markeringar (figur 5).
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Figur 5. Andel av den onddiga efterfrdgan som har orsakats av
myndighet, tredje part respektive kund, uppdelat per
orsakskod.

1. Férlorade dokument
2. Information om drende
3. Information om regelverk
4. Information om systemet
5. Detalj-agerande
6. System-agerande
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8. Otillgénglighet ||

9. Teknikstrul

10. Bristande tillit eller tdlamod ‘ ‘
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B Myndighet ® Tredje part Kund

I de flesta fall dr Forsdkringskassan sjélv bland dem som verkar ha
utlost felet. I frdga om obeprovad fordndring, otillgénglighet och
teknikstrul ar detta forhallande tydligt men volymen é&r inte sé stor.
Ett viktigare konstaterande kan vara att det dr Forsékringskassan som
genom sitt beteende orsakar merparten av svarigheterna med att hélla
sig uppdaterad om det aktuella drendet. Aven i de fall dér det finns
brister vad géller information om systemet och i systemagerandet, ar
det oftast myndighetens personal som utfor den felaktiga handlingen.
Felen verkar oftare orsakas av att personalen inte formar att sjilva
végleda och navigera genom systemet, an av kunder och tredje part.
For tredje part brister det nér det géller att agera ratt, bade i forhallan-
de till systemet och i enskilda detaljer.

3.5 Arendets natur

Ett intresse har ocksé riktats mot skillnaderna mellan olika drende-
slag. De studerade drendeslagen fordldrapenning och sjukpenning
utgdr en begransad men visentlig delméngd av de bada drende-
strommarna Sjuk och Fordlder som hittills 1 texten har varit foremal
for analys. De resultat fran studien av inkommande telefonsamtal som
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héir presenteras kommer att aterkopplas till 1 kapitel 4. Det intressanta
ar att resultaten av den aktgranskning som dar redovisas, i flera avse-
enden skiljer sig frén resultaten i studien av samtal.

Figur 6. Andelen samtal inom respektive efterfrigekategori
uppdelat pa sjukpenning och fordldrapenning

Vad géller generellt?

Vad giller specifikt i detta fall?

Hur gor jag?

Vad gor ni?

Lamna data

Bestdlla — tom blankett, broschyr etc.

Fraga om/bestilla data, registerutdrag
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W Foraldrapenning M Sjukpenning

Vad giller efterfragans karaktir, var skillnaderna sma mellan drende-
slagen i studien av inkommande samtal (figur 6). Skélet till att det
inom sjukpenning &r fler som undrar ”Vad gor ni?” ar i manga fall att
tredje part, till exempel ldkare och arbetsgivare, dréjer med att ldmna
sina underlag. Det forklarar till stor del att misslyckanden oftare
orsakas av tredje part i sjukpenning an i fordldrapenning (figur 7).
Antalet inblandade aktorer dr en forsvarande faktor. En annan skill-
nad &r att kunderna inom fordldrapenning ringer lite oftare for att
lamna data eller bestilla en blankett.
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Figur7. Andel av den onddiga efterfragan inom sjukpenning
respektive fordldrapenning som orsakas av myndighet,
tredje part respektive kund
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Andelen onddig efterfrdgan inom sjuk- och fordldrapenning ar 74
respektive 66 procent (figur 8).

Figur 8. Andelen onddig efterfrdgan inom sjukpenning respektive
fordldrapenning
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Trots skillnaden i andel onddig efterfrdgan (figur 8) finns det inga
patagliga tecken i materialet pa att det &r just graden av professionella
bedomningar som orsakar detta. Ndgon systematisk kodning har inte
gjorts, men professionella avviagningar verkar leda till fa frdgor och
ifrdgasdttanden. En tdnkbar anledning till det kan vara att den typen
av fragor inte stélls till Kundcenter utan till de personliga handldggare
som finns inom sjukpenning.

Figur 9. Den andel av den onddiga efterfrdgan inom sjukpenning
respektive fordldrapenning som har tilldelats respektive
orsakskod
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Ar det d samma systemfaktorer som driver fram den onddiga efter-
fragan, oberoende av drendets natur? Eftersom systemfaktorerna dnnu
inte har identifierats, gér det bara att ge en indikation. Resultatet av
orsakskodningen antyder att det finns vissa skillnader. Sjukpenning
har en patagligt hogre andel fel inom detaljagerande, det vill sédga
information om &drende och otillgénglighet, medan det inom foréldra-
penning dr teknikens andel som sticker ut (figur 9). Om dessa skill-
nader med sékerhet kan séigas ha med &rendets natur att gora kan
dock inte avgoras. I fraga om tekniska problem skulle skillnaderna
kunna forklaras av att teknikstddet 4r mer avancerat inom forildra-
penning. Det finns helt enkelt mer som kan krangla. Andra skillnader
i materialet skulle kunna forklaras genom att kundgrupperna ér olika.
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3.6 Sammanfattning

I detta kapitel har delstudien om onddig efterfragan i inkommande
telefonsamtal redovisats. Delstudien har beskrivits som en viktig
utgangspunkt for studien i sin helhet.

Delstudien har bidragit med insikten om att andelen onddig efter-
frdgan dr stor inom de tvé studerande drendestrdmmarna. Det ger
anledning att reflektera 6ver uppkomsten. Hur kan det komma sig att
en sé stor andel av interaktionerna utgdrs av forsok att aterhdmta
tappat varde?

I kapitlet redovisades hur data har kodats som ett forsta steg mot en
forstaelse for vilka systemfaktorer som orsakar den onddiga efter-
frégan. Tio orsakskoder togs fram genom delstudien. Vidare fordes
diskussioner om vem som orsakat felen. Genom delstudien stérktes
uppfattningen om att tjanstelogikens systemsyn kan bidra till insikter.
Felen orsakas omvéxlande av kund, myndighet och tredje part.
Kapitlet avslutades med en jimforelse mellan drendeslagen forildra-
penning och sjukpenning. Skillnaderna visade sig vara relativt sma.

I ndsta kapitel redovisas tillvigagéngssitt och resultat fran den akt-
granskning som genomfordes direkt efter studien av inkommande
samtal. Flera av de omraden som delstudien uppmérksammat forskar-
gruppen pa, ges genom aktgranskningen ytterligare djup. Ett sadant
omrade ar forstéelsen for skillnader mellan olika &rendeslag i relation
till onddig efterfrdgan. De sma skillnader som redovisats fran studien
av inkommande telefonsamtal kommer ddarmed att kunna ifragaséttas.
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4 Aktgranskning

Varje forsdkringsdrende som en kund har hos Forsikringskassan
tilldelas en akt. Det speciella med akterna é&r att de beskriver hiandel-
serna i ett drende dver tid. Genom att i en sérskild delstudie folja
interaktionen mellan kund, myndighet och tredje part, har ambitionen
varit att genom akterna, lira mer om onddig efterfradgan och olika
former av misslyckanden.

I akten finns de ansdkningar som kunderna har skickat in, lakarintyg
om detta behdvs samt anteckningar fran olika interaktioner mellan
Forsdkringskassan och andra aktorer. Sddana anteckningar bendmns
journalanteckningar. Det finns alltsd en journal 6ver de olika steg som
Forsdkringskassan har tagit i handlaggningen av drendet. Ibland kan
journalen dven innehélla noteringar om vad som har utspelat sig i
interaktionen mellan kunden och Forsiakringskassan. Anteckningar
finns 1 vissa fall om hur kund och handlaggare har férsokt kontakta
varandra och eventuella mejl som skickats i drendet. Som tidigare
har konstaterats, s& noteras dock inte alla kontakter. I stéllet foljer
noteringarna vad som beskrivits som en forvaltningsréttslig logik.
Journalen dr dérfor inte ett heltickande dokument dver hela histo-
riken. Om en kund exempelvis skulle ringa Kundcenter for att fraga
om ndr utbetalningen kommer att ske, sa noteras detta troligtvis inte
i journalen.

Akterna dr alltsa inte att betrakta som heltidckande vad géller interak-
tionen mellan kund och myndighet. Men de utgér dnda ett redskap for
att folja kundens interaktion med Forsékringskassan dver en ldngre
tidsperiod. Pa sa satt utgor aktgranskningen ett komplement till stu-
dien av inkommande telefonsamtal, som var relativt begransad vad
géller att finga lédngre héndelseforlopp. I akterna finns ytterligare
saker att lara eftersom det i dessa gar att spara flera ssmmanhédngande
interaktioner inom ett och samma forsiakringsiarende.

63



4.1 Tillvdgagangssatt

Aktstudien har inte redovisats i nagon tidigare delrapport och dérfor
beskrivs relativt ingdende olika végval och hur forskargruppen
arbetade med aktgranskning. Merparten av delstudien genomfordes
under varen och sommaren 2014.

4.1.1 Forberedelser

For att fordjupa kunskapen om eventuella skillnader beroende pé
arendets karaktir inkluderades dven i denna delstudie bade foraldra-
penning (FP) och sjukpenning (SP).

Vid tiden for studien bendmndes den del av verksamheten som han-
terar det mesta av fordldrapenningen for Nationella forsékringscenter
(NFC). Dessa kontor kan kunden inte kontakta. Tanken med det &r att
handliaggarna dér i forsta hand ska kunna dgna sig at specialiserad
handldggning. Kunden kan i stéllet kontakta Kundcenter, det vill séga
det callcenter som den tidigare beskrivna studien av inkommande
telefonsamtal var inriktad pa.

Lokala forsakringscenter (LFC) benimndes den del av verksamheten
som ansvarar for merparten av arbetet knutet till sjukpenning. For
mer komplexa sjukskrivningsdrenden finns en personlig handlaggare
knuten till drendet. Det &r alltsd den handlaggaren som den sjukskriv-
na i forsta hand har kontakt med. Logiken bakom NFC och LFC ar
alltsa olika. En mer utforlig beskrivning av relevanta delar av Forsék-
ringskassans produktion ges i avsnitt 5.2.

Forsdakringskassan ség till att forskargruppen fick tva kontaktperso-
ner, en inom NFC och en inom LFC. Representanter for forskar-
gruppen intervjuade kontaktpersonerna i syfte att forsta akternas
innehall och finna ett lampligt tillvigagangssatt. Det fanns ocksa
mojlighet att stimma av fragor och oklarheter ldngs vagen.

Under en forberedelseperiod fick forskargruppen tillgang till tio full-
stdndiga sjukpenningakter fran ett LFC-kontor. Akterna léstes vid

tre olika tillfdllen for att forsté vilka data som dir kunde hédmtas. En
prelimindr beddmning utifran denna del av studien var att det kan
vara mojligt att pa detta sétt oka forstaelsen for onddig efterfragan.
Med den utgangspunkten bestilldes ett storre antal akter om foraldra-
penning och sjukpenning.
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4.1.2 Antal och urval

Forsdkringskassan hanterar ett stort antal drenden varje r, inte minst
inom de tva studerade drendeslagen. Under ar 2014 avslutades drygt
3,75 miljoner drenden inom fordldrapenning och knappt 450 000
drenden inom sjukpenning.

Baserat pa intrycken fran forstudien togs ett beslut om att studera 100
akter fran vardera drendeslaget. Den sammanlagda mangden om 200
akter bedomdes ge ett tillrdckligt stort underlag for att bidra till ett
larande och dven vara hanterbart inom ramen for tillganglig tid. Det
gors inga ansprak pa signifikans vad géller delstudiens kvantitativa
resultat. And kan de resonemang som fors, baserade pa 100 plus100
akter, sdga ndgot om den stora volym av drenden som passerar
Forsékringskassan varje ar.

Forskargruppen tog hjilp fran ISF for att utforma bestéllningen av
akter fran Forsdkringskassan. Att {2 ett slumpmaéssigt urval och att {4
fullstdndiga akter bedomdes som viktigt. Bestillningen inkluderade
akter som avslutades ndgon gang under ar 2013. Att enbart akter

med avslutade drenden bestélldes, forklaras av risken att annars fa
nyOppnade drenden som inte skulle tillféra ndgot. Vidare skulle full-
standiga sakprovningar ha gjorts, det vill séga att alla steg 1 handlagg-
ningen skulle ha genomforts.

Ytterligare en sak som poédngterades i bestillningen var att drenden,
dér den sjukpenninggrundande inkomsten (SGI) behdvde utredas,
ocksa skulle ingé i materialet. Anledningen var att forskargruppen
skulle kunna se hur sddana drenden kan uppfattas utifran medborga-
rens perspektiv, eftersom de tar ldngre tid. Det dr ndmligen sé, att
Forsdkringskassan inte kan betala ut pengar forrdn SGl:n ar faststalld.
Det dr dessutom s, att Forsdkringskassan sarskiljer handldggning av
forsakringsédrendet fran faststéllande av den sjukpenninggrundande
inkomsten. Det innebér att drendet styckas isdr och utreds pa olika
hall inom Forsékringskassan.

Vid en forsta sortering av materialet kunde forskargruppen konstatera
att Forsdkringskassan hade skickat 100 sjukpenningakter, men bara
99 foraldrapenningakter. Vid den forsta genomldsningen fann man
ocksa att ett antal akter inom forédldrapenning inte motsvarade kraven
i bestéllningen, varpa dessa sorterades bort. De bortsorterade akterna
var innehéllslosa 1 den meningen att det endast var drenden som efter
Oppnandet hade flyttats over till ett redan existerande drende. Detta
innebdr sammantaget att 100 akter frén sjukpenning och 89 akter fran
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fordldrapenning har studerats. Bedomningen &r att bortfallet inom
fordldrapenningen inte har paverkat mojligheterna att dra slutsatser av
aktgranskningen.

Vad giller SGI sa innehaller de aktuella akterna enbart information
om att SGI-utredningar inleds och avslutas vid vissa tidpunkter. Det
skulle ha inneburit en stor arbetsinsats for Forsakringskassan att
manuellt 14gga samman drenden som normalt ar separerade i deras
system och forskargruppen valde dirfor att inte géra en komplette-
rande begéran.

4.1.3 Kodning

For att forskargruppen systematiskt skulle kunna bearbeta det omfat-
tande materialet i de bestdllda akterna, behovdes ett kodningsformu-
lar. Med utgangspunkt i erfarenheterna fran studien av inkommande
telefonsamtal och forstudien dar akter studerats, skapades en forsta
version av ett sddant. Nar formuldret hade testats pa ett antal av de
bestillda akterna, korrigerades nigra mindre detaljer. Det slutliga
formuléret som anvénts for att koda de 189 akterna innehaller de félt
som framgar av tabell 1.

Tabell 1.  En beskrivning av det kodningsformulér som
utvecklades for att systematisera innehallet i akterna

Omrdde Beskrivning Exempel

Arende-id Nummer for att hilla 1, 2 osv.
isdr akterna

Arendeslag Forsikringstyp SP, FP

Misslyckande Identitet i akten la, 2a osv.

Efterfoljande aktiviteter Identitet i akten (for 1b, 1c osv.

steg som tas pa grund 2b. 2¢ oSV
av ett misslyckande) ’ '

Vad orsakar misslyckandet?  Orsakskod™ 5
Vem orsakar misslyckandet?  Kod for utférande Kund
33
part
Beskrivning Kort text om vad som 130510
hénder samt datum. Kunden har skickat in en

felaktigt ifylld ansdkan

*2 Se avsnitt 3.1.2.
33 Se avsnitt 3.1.2.
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For att illustrera hur kodningen gick till, anvinds hér ett fiktivt fall
inom forédldrapenning. Lat sidga att kunden skickar in en felaktigt
ifylld ansokan. Detta steg 1 akten resulterar dé i en ny rad i kodnings-
formuléaret, och den markeras med la. Det indikerar att detta ar det
kronologiskt forsta misslyckandet som identifierats i just den hir
akten. Samma rad i formuléret skulle da ocksa innehalla orsakskoden
5 for detaljagerande och Kund for att indikera att det dr kunden som
ensam dr den felande parten i exemplet. I akten framgar sedan hur
handlaggaren noterar problemet och skickar ett brev for att be om
komplettering. Detta steg skulle dd méirkas med 1b. Den korrekta
kompletteringen skulle markeras med 1c. Pa dessa rader har det skri-
vits ett datum och en text som beskriver aktiviteten. Eftersom det inte
handlar om nagra nya misslyckanden, finns inga dvriga koder pa
dessa rader. Om det diaremot skulle uppsta ett nytt fel i sparen av det
forsta felet, till exempel om kunden ytterligare en géng skickar ofull-
standig information, sé registreras denna rad med information om vad
och vem som orsakar misslyckandet. Ett eventuellt senare misslyck-
ande i akten, utan koppling till det forsta, skulle markeras med 2a.

Niér det géller kodningen av vad som orsakat misslyckandet finns en
tydlig skillnad gentemot studien av inkommande telefonsamtal. I den
delstudien var det ibland svart att koda en enstaka orsak. Det berodde
frimst pd att berittelsen kunde innehalla flera olika aktiviteter under
en langre tidsperiod. I sddana fall, dér flera orsaker var svéra att skilja
fran varandra, tilldts flera orsakskoder. Materialet 1 akterna ar tyd-
ligare pé sa sétt att varje aktivitet kan analyseras for sig. Det har inne-
burit att det for varje misslyckande som identifierats, har knutits en-
dast en orsak. Vad géller felande part har det ddremot varit mojligt att
koda en, alternativt tva eller tre felande parter for varje misslyckande,
precis som i studien av inkommande telefonsamtal.

Till en borjan genomfordes arbetet med att ta fram och testa kod-
ningsformuldret gemensamt av tre medlemmar ur forskargruppen.
Det var ett omfattande och tidskrdvande arbete att ldsa, sortera och
koda materialet. Det ledde till att arbetet sedan genomfordes av en
person och att en annan forskare i gruppen gjorde stickprov. Pa sa sétt
bedomdes kodningen som tillforlitlig. I nésta avsnitt beskrivs hur det
analytiska arbetet, som baserades pa den fardiga kodningen, bedrevs i
samarbete mellan tva forskare.
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4.1.4 Analys

Det analytiska arbetet bedrevs i tre steg. I ett forsta steg genomfordes
en relativt enkel analys. Arbetet foljde kodningsformuléret och resul-
terade i ett antal sammanstéllningar, exempelvis:

— Hur ménga av akterna innehaller ett misslyckande?

— Hur fordelas de olika misslyckandena pé de tio orsaks-
koderna?

— Vem orsakar felen?

I ett andra steg jimfordes de tva drendeslagen utifrén resultaten i det
forsta steget. Syftet var att fa en fordjupad forstaelse for vilken bety-
delse drendets komplexitet har for uppkomsten av onddig efterfragan.
Fragan var om mingden onddig efterfragan skulle skilja sig ét, och
hur en sédan skillnad i sa fall skulle forstas.

Det tredje steget var inte planerat fran borjan. Tanken uppstod genom
diskussioner i forskargruppen under arbetet med de tva foregdende.
Resultatet av studien av inkommande telefonsamtal var férsk i
minnet, och dir var den dominerande orsakskoden bakom de miss-
lyckanden som ledde till nya samtal /nformation om drende. Under
aktstudien véxte det fram en insikt om att ldnga handléggningstider
kunde vara en forklaring till att manga kunder fragar om vad som
hinder i drendet. En viktig del av analysarbetet blev dérfor att syste-
matiskt dokumentera hur lang tid som forflot frén ett ursprungligt fel
till dess att drendet var tillbaka pa sparet igen (till exempel fran la till
Ic). Att ndrmare studera akter med langa sddana ”loopar” utgjorde ett
viktigt inslag i analysarbetet. Alla akter dar mer dn 20 dagar forflot
fran forsta till sista steg i en loop studerades ndrmare. Det innebar att
7 fordldrapenningakter och 26 sjukpenningakter studerades mer ingé-
ende. I flera av dessa fanns ocksa mer &n en loop.
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4.2 Resultat

I detta avsnitt beskrivs resultaten fran delstudien, baserad pa akt-
granskning. Redovisningen foljer det analytiska arbetets tre steg
enligt ovan.

4.2.1 Steg 1: En dversikt

I detta avsnitt redovisas resultaten fran analysens forsta steg. I tabell 2
visas frekvensen for de misslyckanden som hittats i materialet. I
fordldrapenningakterna forekommer minst ett misslyckande i 34 pro-
cent av akterna. I sjukpenningakterna finns misslyckanden i nistan
dubbelt sa manga fall (65 procent). Dessutom &r det avsevirt mycket
vanligare med flera misslyckanden i en och samma akt nir det géller
sjukpenning jamfort med fordldrapenning. I ndrmare 65 procent av
sjukpenningakterna med minst ett misslyckande finns det fler &n ett
identifierat problem. Motsvarande for fordldrapenning ar 30 procent.
Dessa skillnader diskuteras mer ingdende langre fram i texten. Men
redan har bor det ndmnas att en viktig forklaring &r att d&renden inom
sjukpenning spénner dver en langre tidsperiod och darmed innehaller
fler journalanteckningar.

Tabell 2. En beskrivning av hur manga akter som studerats, hur
ménga som innehéller minst ett misslyckande och hur
manga som innehaller flera

Antalet Antal akter med minst — Antal akter med fler

studerade akter ett misslyckande an ett misslyckande
Totalt 189 95 51
Forildrapenning 89 30 9
Sjukpenning 100 65 42

Innan blicken vinds mot orsakerna till att vardeskapandet ibland
misslyckas, finns det anledning att aterkoppla till rapportens fokus pa
onddig efterfragan. I de flesta fall dér ett misslyckande har identi-
fierats, gar det ocksa att i akten se hur ett nytt (onodigt) forsok foljer.
Det kan vara att en ansdkan, som kommer in till Férsakringskassan,
bedoms som ofullstindig. Ett sddant misslyckande foljs av ett brev
till kunden och i basta fall av en komplettering. Kompletteringen

69



betraktas som onddig efterfragan (men fyller likvél en funktion dar
och d&). Av akterna framgér det tydligare &n av studien av inkom-
mande telefonsamtal att felet d&ven genererar onddigt arbete i andra
former — 1 det hér fallet utskicket av ett brev fran Forsiakringskassan
och hanteringen av ytterligare en inkommande handling.

Orsaken bakom ett misslyckande

Nir ett misslyckande identifierades i samband med aktgranskningen,
kodades orsaken till misslyckandet med orsakskoderna fran studien
av inkommande telefonsamtal.

Tabell 3.  Det totala antalet misslyckanden som identifierats,
fordelat pa drendeslag och de tio orsakskoderna
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Totalt 12 14| 10| 1]150| 20| 0] 142 7| 21| 377
Varav sjukpenning 9] 13 1114 18| O0|138| 6| 18| 323
Varav fordldrapenning| 3 1 4| 0] 36| 2 4 1 3| 54

I tabell 3 har samtliga identifierade misslyckanden delats upp efter
orsak. Orsaken Detaljagerande dr vanlig 1 bada drendeslagen, men
inom sjukpenning sticker dven Otillgdnglighet ut. Dessa tva orsaker
star for mer dn 80 procent av det totala antalet misslyckanden inom
sjukpenning. Noterbart &r att andra orsaker &r ndrapé franvarande i
akterna. En av dessa orsaker ar /nformation om systemet, som var en
av de tre storsta orsakerna till onddig efterfragan inom studien av
inkommande telefonsamtal.
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Felande part

Av figur 10 framgér att det totalt sett &r kunden som oftast orsakar
misslyckanden.

Figur 10.  Andelen misslyckanden som orsakas av kund, myndig-

het respektive tredje part, fordelat pd de tvd drendeslagen

100%

90%

80% -
70% -

60% -

50% -

40% -

30% -
20% -

10%

0%

Sjukpenning Foradldrapenning

B Myndighet M Tredje part Kund

Niér det giéller forddrapenningakterna star kunden bakom 65 procent
av misslyckandena. Ett typiskt sddant fall dr ndr en inkommande
ansokan om fordldrapenning innehaller nagot fel och att Forsiakrings-
kassan skickar en begidran om komplettering. Den problematiken
finns ocksa ofta nér det géller sjukpenning. Men inom sjukpenning &r
det lika vanligt att ett misslyckande orsakas av tredje part. Lakarintyg
som inte kommer in i tid &r vanligt forekommande i sadana fall.
Tredje part &r ddremot i det ndrmaste helt franvarande nér det géller
akter inom fordldrapenning. Aktgranskningen visar ocksé att Forsak-
ringskassan sammantaget star for cirka en fjardedel av misslyckan-
dena.

4.2.2 Steg 2: Skillnader mellan féraldrapenning och
sjukpenning

I detta avsnitt diskuteras de ovan presenterande resultaten. Fokus
ligger pé skillnader mellan fordldrapenning och sjukpenning. Av
foregaende avsnitt framgick att mdngden misslyckanden skiljer sig at
och fragan &r hur skillnaden ska forstas. En motsvarande diskussion
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fordes i kapitel 3 vad géller studien av inkommande telefonsamtal,
dér skillnaderna dock var begriansade. For att man ska kunna disku-
tera skillnaderna behover innehallet i akterna forst presenteras.

Innehdllet i akter med férdldrapenning

I en akt som upprittas for ett d&rende inom foraldrapenning syns
normalt tva aktorer: kunden och Forsdkringskassan. De flesta akter
inleds med en begéran i form av en ansdkan fran kunden. Myndig-
hetens forsta aktivitet ar oftast att faststdlla SGI. I akten for forédldra-
penning syns bara att SGl-utredning (som betraktas som ett eget
arende) paborjas och slutfors. Sa hér ser en forsta anteckning i jour-
nalen ofta ut:

2013-07-08  Sjukpenninggrundande inkomst (SGI)
SGI kan faststéllas forst efter utredning
SGI_UTR-érende har skapats med drendeid
[sifferkombination]

[Handldggarens Namn och ID], 2013-07-08, 09.42

Av de bilagda handlingarna framgar att det aktuella fallet initierades
av en ansOkan om forildrapenning den 30 juni. Den 8 juli konstaterar
handldggaren att SGI behover utredas. Den 2 augusti gors en notering
i fordldrapenningérendet om att SGI:n nu &r klar. Vad som pagatt i
SGI-drendet under tiden framgar alltsé inte i FP-akten, men tidsrym-
den kan alltid utldsas. I normalfallet gar drendet sedan vidare till utbe-
talning, i enlighet med den ursprungliga ansdkan.

Niér det uppstar problem sa ar det just felaktigheter i sjdlva ansdkan
som dr den vanligaste orsaken. I journalen i det aktuella &rendet skrev
handlaggaren f6ljande:
2013-08-02 Komplettering
Den forsédkrade ansoker om hela s-dagar pé 16rdagar och

sondagar.
Komplettering arbetsfria dagar sénd.

[Handléggarens Namn och ID], 2013-08-02, 14.55

Kunden har alltsa ansokt om dagar med det hogre beloppet (s-dagar)
enbart for 16rdagar och sondagar under den aktuella perioden, vilket i
detta fall bedoms kunna vara i strid med regelverket. I det brev som
gar ut till kunden den 2 augusti beskriver handldggaren det aktuella
regelverket och stiller kontrollfrdgan om det verkligen dr sé att
kunden skulle ha arbetat de aktuella dagarna. Det gar att anta att sa
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inte var fallet. I det aktuella fallet avslutas drendet ndmligen i och
med att kunden (2013-08-08) gar in pa Forsdkringskassans service-
kontor och begir att ansdkan ska makuleras. Beslut om avslag sénds
dérefter ut till kunden (2013-09-10). I andra fall kan det lika gérna
handla om att den ursprungliga ansdkan pa négot satt kompletteras
med nya uppgifter som gor att utbetalning kan ske.

Det fall som studerats nédrmare hér stricker sig alltsa fran den 30 juni
till och med den 10 september. Det finns ddrmed ingenting i1 akten
som beskriver interaktioner, varken fore eller efter dessa datum.
Foréldrapenningakterna kan stracka sig dver bade kortare och langre
tidsperioder &n sa. Av de 89 akter som slumpmaéssigt valdes ut bland
arenden som avslutades under ar 2013, var det 13 drenden som hade
Oppnats under olika perioder ar 2012 och 4 drenden som paborjats
annu tidigare. Antalet journalanteckningar i akterna ar relativt séllan
fler &n 10.

Innehdllet i akter med sjukpenning

Sjukpenningérenden foregas i de flesta fall av en period dér arbets-
givaren betalar sjuklon. Det forsta avtrycket i akten dr vanligtvis en
ansOkan om sjukpenning, som kunden sedan skickar in. P4 samma
sétt som for fordldrapenning dr Forsédkringskassans forsta aktivitet
ofta att faststilla SGI.

I ménga akter &r flera aktorer inblandade. Det dr alltsa inte enbart
kunden som kan orsaka problem. Sa hér kan det till exempel se ut
i ett brev till kunden en vecka efter det att ansdkan skickats in:

Likarintyget innehéller inte alla uppgifter som vi behdver for att kunna
bedéma om du har ritt till sjukpenning eller inte.

Vi har dérfor skickat tillbaka intyget till din ldkare f6r komplettering. Du
far en kopia av fragorna som bilaga till det ar brevet. Forst nér vi har fatt
svar fran din ldkare kan vi beddma om du har ritt till sjukpenning.

I flera fall hjélper inte det forsta brevet som Forsékringskassan
skickar till lakaren, och darfor skickas fler, liknande brev till bade
kunden och ldkaren, innan underlaget for bedomning ar komplett.
Till detta kan adderas att bedomningen i sig ofta dr komplicerad och
kan leda till nya turer mellan Forsékringskassan och ldkaren.

Till skillnad fran fordldrapenning ar sjukpenningirenden mycket mer
varierande till sin karaktdr. I det material som studerats, finns det till
exempel méanga skilda diagnoser, sdsom diskbrack, muskelvirk och
panikangest med social fobi. Inte sdllan dr mer &n en ldkare inblandad
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i samma sjukfall. I ett av de studerande drendena é&r till exempel
reumatolog, smértlédkare och psykiatriker synliga parallellt i akten.

I de fall dir kunden har en anstillning, ska den nedsatta arbetsfor-
magan provas mot mdjligheten att utfora andra arbetsuppgifter. Det
innebér att Forsakringskassan behover ha kontakt med arbetsgivaren.
Det ér dessutom vanligt med olika rehabiliteringsmdten, dir bade
kunden, Forsiakringskassan och Arbetsformedlingen néarvarar. En
overviagande andel av alla de misslyckanden som orsakas av Otil/-
gdanglighet har anknytning till bokning, ombokning och genom-
forande av sadana moten. I en akt framgér att kunden aldrig kom till
ett planerat méte, diar Forsakringskassan, Arbetsformedlingen och
en psykolog ockséa skulle vara med. Handlaggaren skriver i journalen
tva veckor senare, nér det finns en forklaring och en ny planering
pabdrjas:

Kunden ringer och ber om ursdkt. Han har inte tomt sin brevlada pa flera

veckor. Han har varit psykiskt nedstdmd. (...) Jag ringer till psykologen

men far inget svar. Jag spelar in ett meddelande om ett mote. Avvaktar att
psykologen hor av sig.

Sammantaget dr det bekréftat att en sjukpenningakt rymmer mycket
mer komplexitet &dn en akt for fordldrapenning. I sjukpenningérenden
ar fler aktorer inblandade och det handlar ofta om svéarare bedom-
ningar av det slag som kraver professionell kompetens. Dessutom har
kunden inte alltid den fulla kapaciteten att hantera sin del av aktivi-
teterna sd som det forvéntas.

Varje drende spanner ocksa i snitt dver en lédngre tidsperiod. Av de
100 akter som slumpmaéssigt valdes ut bland sadana drenden som
avslutades under ar 2013 var det 24 som hade 6ppnats under ar 2012
och 19 som paborjats dnnu tidigare. Antalet journalanteckningar i
akterna Overstiger néstan alltid 10. Inte sillan kan en akt inom sjuk-
penning innehalla fler d4n 50 journalanteckningar.

Diskussion

I avsnitt 4.2.1 redovisades relativt stora skillnader vad géller mdangden
misslyckanden for de tvé drendeslagen som studerats. Dessutom
framkom att misslyckanden orsakas av delvis olika saker samt att
tredje part mycket oftare misslyckas inom sjukpenning. Mot bak-
grund av vad som beskrivits om skillnaderna mellan de bada drende-
slagen, dr det inte forvanande att resultaten av aktgranskningen visar
pa omfattande skillnader. Det ér snarast s att de sma skillnaderna i
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studien av inkommande telefonsamtal blir &n mer 6verraskande. Vid
redovisningen av den delstudien foreslogs att orsaken till de sma
skillnaderna kanske var att de virdeaterhdmtade interaktionerna inom
sjukpenning inte nr Kundcenter, utan i stéllet hanteras av den per-
sonliga handlaggaren. Genom aktgranskningen kan detta bekriftas.
Det &r uppenbart att manga misslyckanden hanteras av den personliga
handlaggaren.

En nirmare studie av orsaken bakom ett misslyckande visar att det
som dr gemensamt for bada drendeslagen ofta ér ett detaljagerande
som inte haller mattet. Andelen fel som orsakats av Forsakrings-
kassan, nar det géller detaljagerande, &r liten for bada drendeslagen
(26 procent for fordldrapenning och 16 procent for sjukpenning).
Exempel pa sddana fel ar att en handldggare missar att ga pa de moten
som den sjdlv har bokat, att utbetalningar blir fel eller att fel skatte-
sats anvénds.

Vem som oftast utfor felen varierar mellan de bada drendeslagen.
Inom foréldrapenning sé utfors detaljfelen av kunden i 71 procent av
fallen. Som tidigare framhallits ror det sig framforallt om felaktigt
ifyllda uppgifter pa en ansdkan, men det kan ocksa handla om olika
kompletteringar, som leder till nya fel. Motsvarande siffra for sjuk-
penning ar 39 procent. Dessa fel r i sig relativt likartade, det vill sdga
att uppgifter som lamnats ar otydliga, ofullstdndiga eller oférenliga
med regelverket. Men inom sjukpenning sé forekommer det &nnu
oftare att det &r tredje part som bidrar till sidana problem. Tredje part
star bakom 45 procent av fallen. Vad som dominerar ar ofullstdndigt
ifyllda ldkarintyg.

Av ovanstéende dras slutsatsen att det framforallt &r médngden inblan-
dande aktorer men ocksa variation i form av méinga olika sjukdoms-
bilder, som bidrar till skillnader mellan drendeslagen nér det géller
orsakskoden detaljagerande.

Nir det géller orsaken Otillgdnglighet ér skillnaderna mellan drende-
slagen &n mer pafallande. Denna orsakskod &r i det ndrmaste forsum-
bar for drenden inom foraldrapenning, medan den utgor den storsta
kategorin inom sjukpenning. Hela 43 procent av alla misslyckanden
inom sjukpenning uppkommer genom négon form av otillgénglighet.
I studien av inkommande telefonsamtal var det framforallt kunden
som hade svart att komma i kontakt med Forsdkringskassan. I studien
av akterna dr formerna mer varierande och mer séllan orsakade av
Forsékringskassan.
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Det dr oftast den personliga handlaggaren som utsétts for otillgéng-
lighet i olika former. I ett langre sjukdomsfall uppstir behov av olika
moten. Det kan handla om méten i storre grupper med manga olika
aktorer inblandade, men ocksa om moten enbart mellan kund och
handlaggare.

Problem uppstar nér moten ska bokas. Lékare ér svara att fa tag pa
och det tycks finnas problem i kontaktvégarna mellan sjukvérden och
Forsdkringskassan. En typisk journalanteckning lyder sé hér:

Jag ringer till den forsékrades lakare och pratar med en skdterska som ska
lamna mitt nummer till ldkaren for att hon ska ringa upp och boka ett
avstimningsmote.

Det dr vanligt att en sddan anteckning i journalen foljs av ett nytt
kontaktforsok fran handliggaren. Men det ar inte bara kontakterna
med véarden som tycks vara problematiska. Att boka méten med
Arbetsformedlingen, arbetsgivare och andra aktorer &r ocksa en
utmanande arbetsuppgift for handlaggarna pa Forsdkringskassan, inte
minst om flera personer ska ses samtidigt. Nar det 4r manga parter
som ska medverka vid samma méte, hdnder det ndmligen ofta att
nagon far forhinder. Vid ett instidllt mote vidtar den omstandliga pro-
cessen att ater boka in alla pa ett och samma mote. Sa hér kan det till
exempel se ut nar handléggaren ska traffa kunden och dennas arbets-
givare:
2013-06-24 Telefonsamtal

fran [kundens namn].

Datum for motet den 9 augusti méste dndras till veckan

efter. [kundens namn]:s chef kan inte delta i motet den 9

augusti. PHL [den personliga handldggaren] far aterkomma

till [kundens namn] med ny tid f6r motet.

[Handldggarens (1) Namn och ID], 2013-06-24, 16.18

2013-07-24 Telefonsamtal
Jag soker arbetsgivare men far inget svar, provar senare.

[Handldggarens (2) Namn och ID], 2013-07-24, 09.17

2013-07-24 Telefonsamtal
Ringt till arbetsgivaren och vi har bokat om motet till den 5
augusti kl 13.00. Avstdmningsmote med den forsidkrade och
arbetsgivaren. Arbetsgivaren bokar rum och kontaktar
[kundens namn] och meddelar nytt datum.

[Handldggarens (2) Namn och ID], 2013-07-24, 14.46
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2013-07-30 Telefonsamtal
[kundens namn] ringer och meddelar att hon varit pa
réntgen men inte fatt provsvaren &n.
Vi avvaktar motet till den 30 augusti k1.13.00. Bokat med
arbetsgivare och han kontaktar [kundens namn].

[Handldggarens (2) Namn och ID], 2013-07-30, 11.44

2013-08-29 Telefonsamtal
Jag ringer till den forsdkrade infor motet, vi stimmer av
och hon berittar att hon fortfarande har en inflammation.
Kaénner sig mera trott och nedstdimd nu. Har borjat dta
Voltaren mot vérk.
Vi beslutar att inte ha mdtet imorgon utan avvaktar nya
prover och provsvar.
Jag avvaktar om nytt medicinskt underlag inkommer efter
den 11 september for att boka ett nytt mote efter att
[kundens namn] fatt provsvar.

[Handléggarens (2) Namn och ID], 2013-08-29, 14.34

Det dr uppenbart att handldggare har svart att hantera denna del av
Forsdakringskassans uppdrag. Sjukdomsforloppet i sig for med sig
osikerhet och det, tillsammans med det faktum att olika aktorer kan
vara svara att fa tag pa och ibland méste prioritera annat, skapar langa
vardeforstorande hindelsekedjor som den ovan.

Ytterligare en faktor som bidrar till misslyckanden é&r att rollfordel-
ningen mellan de olika aktorerna tycks oklar. Ibland ldgger hand-
laggaren ut ansvarsuppgifter pa kunden eller tredje part. Av exemplet
ovan framgéar det bland annat att arbetsgivaren far uppgiften att kalla
kunden till méten. Det dr nagot som handldggaren pa Forsékrings-
kassan rimligen borde ha gjort i stillet. Ansvaret for att drendet drivs
framat pa ratt satt ligger i Forsakringskassans roll. En insikt fran den
har delen av det analytiska arbetet dr att aktorerna ibland far iklada
sig roller som inte kédnns helt naturliga for dem. Detta leder i sin tur
till nya misslyckanden och mer otillgénglighet i olika former. Denna
typ av misslyckanden ér alltsé dr vanligt forekommande i sjuk-
penningakterna men inte i fordldrapenningakterna. Skuldbordan for
misslyckanden av det hér slaget fordelas ungefar lika mellan kund
och tredje part, medan Forsdkringskassan star for mindre dn 20
procent.

Sammanfattningsvis har aktstudien bidragit med insikter om att det,
trots att resultatet fran studien av inkommande telefonsamtal indi-
kerade annat, troligen uppstar mer onddig efterfragan inom ett
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komplext omréde som sjukpenning an i ett mindre komplext.
Langden pa ett drende och antalet interaktioner innebar givetvis en
okad risk. Men komplexitet i form av flera aktdrer, oklar rollfordel-
ning och variation i form av ménga olika sjukdomsbilder med till-
horande professionellt beslutsfattande, riskerar att driva upp mingden
onddig efterfrdgan. Anledningen till att detta inte framgick sa tydligt
av studien av inkommande telefonsamtal bedoms vara att ménga
samtal inom sjukpenning besvaras av personliga handlaggare i stéllet
for av Kundcenter. En ndrmare studie av den personliga handlag-
garens vardag skulle sidkert kunna bidra med ytterligare intressant
kunskap om onddig efterfrdgan. Det dr inget som har rymts inom
ramen for den aktuella studien, men det vore intressant att ta del av
sadana resultat. Tankar om detta utvecklas i diskussionen om forslag
till fortsatta studier i rapportens sista kapitel, se avsnitt 6.2.

4.2.3 Steg 3: Langa handlaggningstider

Som tidigare papekats, var de tvé forsta stegen i det analytiska arbetet
planerade i forvig, det vill sdga dversikten och skillnaderna mellan
arendeslagen. Under dessa steg i analysen vaxte insikten fram om en
mojlig forklaring till att kunderna, i studien av inkommande telefon-
samtal, sd ofta fann anledning att friga om &rendets status. [ avsnitt
3.1.2 beskrevs orsakskoden Information om drende sa hir:

Under den hér orsakskoden samlas problem som orsakas av bristande
transparens. Medborgare som ringer in undrar om deras handlingar har
kommit fram eller varfor inget besked har 1&dmnats i drendet. Sddana
besked kan handla om beslut i sak eller om nir en utbetalning kan
forvéntas.

Av alla inkommande samtal som klassificerades som onddig efter-
frdgan, var det ndstan hilften som beddmdes ha sin grund i bristande
information om ett padgaende drende.

En skillnad mellan den tidigare studien av inkommande samtal och
studien av akter var att data i det senare fallet utgjordes av hela serier
av interaktioner. I den tidigare studien tillfragades respondenten retro-
spektivt om det eventuella misslyckande som omedelbart foregétt och
foranlett samtalet. I aktgranskningen déremot gick det att studera de
interaktioner som foljde i sparen av ett misslyckande (och som note-
rats).
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Genom analysarbetets tva forsta steg vixte dven insikten fram att ett
enda fel ofta utloser en hel serie onddiga aktiviteter. Data visade hur
handlaggningen da hamnade “’pa fel spar”. I de studerade fallen
forflot det ibland dagar, veckor och i vissa fall manader innan felet
upptécktes, sé att det gick att “’vixla tillbaka pa rétt spar”. Dérifran
ar steget inte langt till tanken att sddana ”loopar” kan vara en orsak
till att s& ménga kunder undrar om det hénder nigot i drendet.

Forskargruppen tog darfor initiativ till ett tredje steg, ddr den tidigare
kodningen skulle anvéndas, for att méta den tid som forflot frén miss-
lyckanden till dess att dterhimtande aktiviteter genomforts. Alla
sadana loopar dar fler &n 20 dagar forflot fran forsta till sista steg
studerades niarmare. Nedan foljer en tematisk redovisning av iakt-
tagelserna fran detta arbete.

Liggtider

Den vanligaste forklaringen till att ett &rende drar ut pa tiden &r att
det tycks fastna nagonstans. I rapporten kallas detta fortséattningsvis
for liggtider. Sddana problem kan uppsta hos kund, tredje part och
myndighet.

Nir ett drende fastnar hos kunden eller i dennas nérhet &r det i
allménhet omojligt att forsta av akten vad det dr som har hént. I ett
fall om fordldrapenning framgar till exempel att en ansékan den

4 april leder till ett brev fran Forsdkringskassan den 30 april. Dar
framgar det att kunden inte har nagra dagar kvar och att den andra
fordldern maste avsta dagar for att Forsakringskassan ska kunna
betala fordldrapenning. Darefter hdnder ingenting fram till den 14
augusti, da intyget om avstdende kommer in fran den andra fordldern,
varefter en utbetalning gors. Darmed &r det inte sagt att kunderna i
sadana fall belastar Forsdkringskassan med onddig efterfrdgan, utan
enbart att liggtider kan uppsta ocksa i kundens del av processen.

Det kan ocksa vara svart att sdkert faststdlla varfor det uppstar ligg-
tider hos tredje part. I ett sjukpenningérende kommunicerar hand-
laggaren den 9 april med en lidkare och ber om komplettering avse-
ende funktionsnedséttning och aktivitetsbegransning. Den 24 april
skickar handldggaren en paminnelse om att lakarintyget behover
kompletteras. Forst den 10 maj inkommer ldkaren med intyget. |
drenden av det hér slaget ar det alltsa l4tt att forestdlla sig samtal av
karaktiren ”Vad hiander i mitt drende?”’.
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Liggtider uppstar dven inom Forsékringskassan. I ett fall ansoker

en kund om sjukpenning pa ett ofullstdndigt sitt den 20 november.
Det medfor att kompletterande uppgifter behdver inhdmtas fran bade
lakaren och arbetsgivaren. Uppgifterna begérs i tva olika brev den

13 december, och drendet har alltsa utan synbar anledning legat orort
123 dagar, innan breven skickas. Arbetsgivaren lamnar uppgifter i
telefon redan den 17 december, medan lakaren aldrig kommer in med
nagot intyg. Av skil som inte framgér av akten, meddelar handl4g-
garen den 16 januari avslag pd kundens ansokan. Inga nya forsok att
kontakta ldkaren gors under véntetiden.

I ett annat fall ringer kunden den 1 mars och meddelar att for mycket
ersittning betalats ut (hel i stillet for halv). Den personliga handlag-
garen paborjar da ett aterkravsarende men det dr forst den 22 april
som Forsakringskassan beslutar om aterkrav.

Det framgar alltsa av akterna att till synes oforklarligt langa liggtider
uppstar, dven nér drendet befinner sig inom Forsékringskassans kon-
troll. Det framgér ocksa att det inte enbart &r agerandet hos kunder
och tredje part som orsakar ldnga handlédggningstider. Daremot fram-
gér det inte av innehallet i akterna varfor dessa liggtider uppstar.
Detta diskuteras narmare i kapitel 5.

Misslyckad hantering

I materialet finns dven exempel dir orsakerna till Forsékringskassans
misslyckande verkar vara nagot annat dn inaktivitet. Exakt vad som
gér fel i exemplet nedan &r svart att sdga, men det dr uppenbart att
drendet tar tid.

I akten beskrivs ett fall inom fordldrapenning, dér det tar hela tio
ménader innan rétt konto for utbetalning blir registrerat. Sammanlagt
ar det sju olika handléggare som utfor nio olika moment i drendet.
Det hela borjar med en helt vanlig begiran om fordldrapenning for
dagarna 1 februari—30 juli. Ansdkan l&mnas in pé ett servicekontor
den 10 januari, och pa den finns ett kontonummer angivet. Foljande
gar sedan att ldsa bland journalanteckningarna:

2011-01-21 Beslut
Utbetalning enligt begéran den 10 januari

[Handldggarens (1) Namn och ID], 2011-01-21, 16.47
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Detta beslut innebér att kunden har ratt till manadsvisa utbetalningar

i enlighet med sin ansdkan. Det visar sig dock snart att problem upp-
star. Det ar tre olika perioder som dr inblandade i den fortsatta fram-
stéllningen, ndmligen 1 februari—20 februari, 21 februari—20 mars och
21 mars—20 april. I akten stir foljande om den forsta perioden:

2011-03-03  Aterford utbetalning
Lista aterford utbetalning 110224 har kommit till fel kontor.
Kopia skannas.

[Handléggarens (2) Namn och ID], 2011-03-03, 12.46

Det som har hént &r att det kontonummer som kunden har angett av
nagon anledning inte har fungerat vid den forsta utbetalningen. Det
mest sannolika &r att kontonumret &r fel. Banken kommunicerar da
med Forsdkringskassan och skickar tillbaka pengarna. I just det héir
fallet hamnade aterbetalningen pa en lista, som av ndgon anledning
hamnade fel inom Forsdkringskassan. Det dr detta fel som korrigeras
av handldggaren den 3 mars. Dérefter foljer fler anteckningar:
2011-03-18  Aterford utbetalning

Inkom den 3 mars.
Jag gor 0 kvitto.

[Handldggarens (3) Namn och ID], 2011-03-18, 07.06

2011-03-18 Kommunicering
Ringt och ldamnat meddelande om att pengarna kommit i
retur. Skickar dven brev samt kontounderlag.

[Handldggarens (3) Namn och ID], 2011-03-18, 10.52

2011-03-23 Kunden pa besok
Lédmnar in blankett for nytt konto idag. Hoppas sedan fa
erséttning sa fort som mojligt.

[Handléggarens (4) Namn och ID], 2011-03-23, 10.32

2011-04-08 Beslut
Utbetalning enligt begéran den 10 januari for tiden 1-20
februari (returen)
Ingen manuell uppdatering — dagarna inte borttagna och
stimmer med utbetalt ersittning 48 dagar tom 20 mars.

[Handldggarens (4) Namn och ID], 2011-04-08, 15.27

Sa hir langt ser allt relativt vdl ut. Det har i och for sig tagit 1ang tid,
framforallt pa grund av att dterbetalningen fran banken hamnade pé
villovdgar. Men det ser ut som att pengarna nu ar pa vag till kunden.
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Nu blir det dock inte sd. Av ndgon anledning har det nya kontot inte
registrerats, trots att en korrigerande uppgift har lamnats in pa ser-
vicekontoret den 23 mars. Det gamla kontonumret finns fortfarande
kvar i systemet och samma felaktiga utbetalning utfordes ddrmed
igen. Foljande gar att utldsa i akten:

2011-04-28 Retur igen/utbetalning pa avi
Pengar i retur for perioden 110201-110220. Inget nytt konto
har inkommit, tar bort felaktigt kontonummer. Uppréttar
nollkvitto och skickar pengarna pa avi.
Anvénder sérskild registrering p.g.a. utbetalning for
returnerade pengar.

[Handldggarens (5) Namn och ID], 2011-04-28, 13.27

Langt innan det gamla kontonumret nu tas bort, har nya utbetalningar
slussats fram genom det ursprungliga beslutet fran den 21 januari.
Dessa utbetalningar har forstas misslyckats av samma anledning som
de tidigare forsoken. Dagarna 21 mars—20 april kommer da upp pa
en lista Over misslyckade utbetalningsforsok. Den sjétte inblandade
handlaggaren verkar resignerad och bryr sig inte ens som att forsdka
paverka framtida utbetalningar. Man kan ocksa notera att hen inte
efterforskar vad som hént med utbetalningen for perioden 21
februari—20 mars:

2011-05-10 Beslut
Utbetalning kommer i retur gdllande 21 mars-20 april och
4464 kronor netto. Brev om att nytt konto ska anmélas har
skickats vid tidigare utbetalningar. Skickar darfor inte brev
om kontodndring. Registrering av retur gors. Ny utbetalning
skickas och utbetalning gors med sr kod.

[Handléggarens (6) Namn och ID], 2011-05-10, 09.19

Den saknade mellanperioden dyker upp i en journalanteckning i akten
forst sex manader senare. Den sjunde inblandade handldggaren
skriver:

2011-11-16 Retur
Arendet kommer pa lista Gppna poster ersittningen for
perioden 21 februari — 20 mars har kommit i retur och ar
inte dtgdrdat. Jag rekvirerar dterbetalningen. Jag gor 0-IMU
och utbetalningen pa nytt da nytt konto finns. Jag anvénder
sérskild registrering ingen uppdatering behovs.

[Handléggarens (7) Namn och ID], 2011-11-16, 10.03
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Kanske dr detta ett extremfall som smugit sig in i urvalet? Proble-
matiken med att registrera ett konto for utbetalning bekriftas dock

i flera andra exempel bade fran studien av inkommande telefonsamtal
och fran aktgranskningen. I fall som dessa ar det begripligt om kun-
der emellanat ringer for att forhora sig om drendets status. Av akt-
studien framgar dock inte vilka bakomliggande orsaker det 4r som
leder till att problem av det hir slaget uppstar. Men detta ska, som
sagt var, utredas i kapitel 5.

Aktorer fordréjer for varandra

I samband med att Otillgdnglighet diskuterades (sidan 75) framgick
det att ménga misslyckanden kopplar till svarigheten med att boka
moten i fraga om sjukpenning. [ ndgra fall framgar det hur en aktor
fordrojer de resterande, vilket leder till langa loopar innan ett mote
slutligen kan bokas och genomforas.

I ett sddant fall gor en forsta handldggare ett forsok att boka ett av-
stimningsmote, men misslyckas och antecknar den 27 december att
lakarsekreteraren inte kunde nas. Tva dagar senare gor samma hand-
laggare ett nytt forsok och kommer da fram till ldkarsekreteraren, som
meddelar att 1dkaren dr borta i tva ménader. Mdtet kan darfor bokas
forst nér lakaren ar tillbaka. Den 10 februari sdker handlédggaren ater
sekreteraren men misslyckas dven denna gang med att fa kontakt.
Den 21 februari framgar det av journalen att en ny handlaggare vid
Forsdkringskassan, genom en kollega, lamnar ett meddelande till
lakaren att ett mote behover bokas. Den 27 februari blir en tredje
handldggare (troligen vid Kundcenter) kontaktad av ldkarsekretera-
ren. Sekreteraren lovar att aterkomma till handlaggare tvd med en
tidpunkt som fungerar for lakaren. Journalanteckningen som beréttar
att sekreteraren aterkommer ar daterad forst den 19 april. Motet, dir
ocksa arbetsgivaren ska delta, blir slutligen inplanerat till den 11 maj.
Genom en enda person fordrojdes alltsa ett viktigt mote i ndrmare ett
halvar.

I en annan akt beskrivs hur handldggaren den 28 november utan fram-
gang soker den handldggare pa Arbetsformedlingen som ansvarar for
kundens lonebidrag. Handlédggaren skickar ett mejl i stéllet. Tvé dagar
senare informerar Arbetsformedlingen att den aktuella handlaggaren
inte ldngre arbetar kvar. Handlaggaren pa Forsakringskassan skickar
samma dag ett mejl till chefen pé den aktuella Arbetsformedlingen
for kontakt i drendet. Den 17 december och 7 januari skickas pamin-
nelser till samma chef. Samtidigt kontaktas kunden med besked om
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att kontakten med Arbetsformedlingen drar ut pa tiden. Men hand-
laggaren hoppas att det snart ska gé att finna en dag for ett mote.
Handldggaren tar dessutom samma dag kontakt med omradesansvarig
pa Arbetsformedlingen for att den végen etablera kontakt med kon-
toret. Denna lovar att handldggaren snart ska bli kontaktad, vilket
sker den 21 januari, da en handldggare fran Arbetsformedlingen
ringer for att boka motestid.

Det ar rimligt att anta att kunden hor av sig for besked om vad som
hénder i drendet, ndr det uppstér hiandelsekedjor dér aktorer fordrojer
varandra. Om kunden inom sjukpenning inte fér tag pa sin personliga
handlaggare, sa ligger det néra till hands att hen ringer vidare till
Kundcenter. Resultaten fran studien av inkommande telefonsamtal
indikerar att sé ar fallet.

4.3 Lardomar fran aktgranskningen

I savil aktgranskningen som de dvriga delstudierna har det funnits
en metodutvecklande ambition. I detta avsnitt sammanfattas vilka
lardomar som kan dras av aktgranskningen.

For det forsta visar delstudien att det, trots att akterna dr uppbyggda
pa en forvaltningsrittslig logik, 4r mojligt att studera onddig efter-
fragan genom aktgranskning. Genom att kartldgga misslyckanden pa
det sétt som beskrivits ovan skapas en kompletterande bild till studien
av inkommande telefonsamtal.

Som namnts var de tva forsta analysstegen planerade i forviag, medan
det tredje vixte fram som ett resultat av det 6vriga arbetet. Kodningen
av materialet gav mojlighet att uppticka vad som i texten har beskri-
vits som aterhamtande loopar. Det hade sannolikt gatt att koda pé
andra sétt, bade for att fa fram ytterligare detaljer och for att belysa
andra dimensioner. Med tanke pa rikedomen i materialet kan andra
angreppsatt kanske ge andra och nog sa intressanta resultat?

Det géar exempelvis att ifrdgasitta beslutet att dteranvianda orsaks-
koderna fran studien av telefonsamtal. Den flitigt anvdinda koden
Otillgdnglighet hade till exempel kunnat namnges annorlunda.
Kanske kunde den dven ha delats upp i fler koder. Som tidigare fram-
forts, sé kom flera av orsakskoderna i princip inte till anvindning och
kanske hade det dérfor varit béttre med négra andra? Samtidigt finns
det stora fordelar med att anvinda samma koder och pé sé vis 6ppna
upp for jamforelser.
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Delstudien bekréftar ocksd misstanken om att kundens bild av hén-
delsekedjan till stora delar saknas i akten. Det hade till exempel varit
intressant att lyssna till den kund som hade problem med att registrera
ett nytt konto. Nu saknas kunskap om hur den kunden upplevde den
aktuella tidsperioden. Troligen hade en sddan beréttelse innehallit
ytterligare interaktioner med Forsékringskassan eller tredje part. Men
sadana data saknas alltsa helt i akten.

En stor utmaning i aktgranskningen blev darfor att forsoka spegla
innehéllet mot kundens upplevelse. Av forskningsetiska skil beddm-
des det som omojligt att matcha akt och person i en intervjusituation.
Déaremot bedomde forskargruppen att det var mojligt att studera ett
antal akter med liknande problematik och sedan intervjua nagra andra
kunder med erfarenhet fran motet med Forsakringskassan. Pa sa sitt
skulle det vara mojligt att pa en aggregerad niva knyta samman akter-
nas innehall med kundernas upplevelser. Fragan fanns linge under
projektets gaing men prioriterades till slut bort. Momentet skulle med
sdkerhet ha krévt en omfattande arbetsinsats och virdet riskerade att
bli relativt litet. Forsdkringskassan borde dock sjilv ha mojlighet att
utforma en studie om intresse finns. Dar bor det finnas helt andra
mojligheter att finga upp personer som dr villiga att berétta om sina
upplevelser, eftersom Forsékringskassan har bttre forutsittningar att
hantera fragan om sekretess.

Ytterligare en ldrdom &r vérd att nimna. En fordndring skulle ha
gjorts ifall forskargruppen hade kunnat géra om bestéllningen av
akter i dag. Den fordndringen &r kopplad till att ett forsékringsirende,
utifran kundens perspektiv, hdnger ihop med utredningen av SGI.
Darfor bor en forsékringsakt studeras parallellt med akten for SGI.
Detta krav borde dnnu tydligare ha uttryckts i bestdllningen av akter.
Alternativt borde den ursprungliga bestdllningen ha kompletterats,
trots att det hade medfort ett stort arbete for Forsakringskassan. Det
har forvisso varit intressant att studera nér sddana SGI-utredningar
paborjas och avslutas, men det hade varit &nnu mer intressant att &ven
ta del av de olika stegen i akten for SGI. De slutsatser som dras i detta
och senare kapitel &r inte beroende av SGI-akterna men med akterna
till hands hade fler saker kunnat framkomma.
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4.4 Sammanfattning

I detta kapitel har arbetet med aktgranskning, i syfte att studera
onodig efterfragan, beskrivits. Arbetet har inte foljt nagra specifika
riktlinjer utvecklade av andra, utan bor till sin karaktér ses som ut-
forskande. Darfor avslutades rapporteringen med en sammanstéllning
av metodrelaterade lardomar.

Inledningsvis beskrevs tillvigagangssattet, och dérefter resultaten
enligt de tre stegen i analysarbetet. I det forsta steget analyserades
bland annat frekvensen for misslyckanden i de olika akterna. I for-
dldrapenningakterna forekommer minst ett misslyckande i 34 procent
av akterna. I sjukpenningakterna finns misslyckanden i néstan dubbelt
s& ménga fall (65 procent). Dessutom &r det avsevirt mycket vanli-
gare med flera misslyckanden i en och samma akt, nir det géller sjuk-
penning.

I det andra steget analyserades just skillnaderna mellan de bada aren-
deslagen. Orsakskoden Otillgdnglighet indikerade en tydlig skillnad.
Inom sjukpenning inneholl akterna ofta misslyckade forsok till inter-
aktion mellan de inblandade aktorerna. Darfor dr det logiskt att den
tredje part som motet ofta ska héllas med, dr den som ofta felar inom
sjukpenning. Inom fordldrapenning ar det ddremot néstan uteslutande
kunden och Forsdkringskassan som utfor felen.

Skillnaden mellan drendeslagen kan forklaras med komplexitet. Inom
sjukpenningen ér flera aktdrer inblandade och rollférdelningen ar
ibland oklar. Dértill kommer den variation som f6ljer av skilda sjuk-
domsbilder med tillhdrande professionella avvigningar, till exempel
av lakare.

Genom aktstudien gar det alltsa att identifiera olika slags misslyck-
anden. Gemensamt for dem 4r att det behovs ett antal aterhdmtande
aktiviteter for att man ska komma ”tillbaka pa sparet” igen. Det gar
ocksa att se att dessa aterhdmtande aktiviteter ofta tar 1ang tid. Resul-
tatet av det tredje analyssteget beskrevs i tre stycken som vart och ett
illustrerade sddana aterhdmtande och tidsédande loopar. Det visade
sig att tidsfordrojningen uppstar genom liggtider, misslyckad hanter-
ing och genom olika aktorer som fordrdjer varandra.

Genom aktstudien gick det dock inte att forsté vilka de bakomliggan-
de systemfaktorerna dr som orsakar dessa problem. Det dr bara med
en sadan forstaelse som den onddiga efterfragan kan atgirdas. Nésta
kapitel kan bidra med nagot av svaret.
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5 Efterforskning av systemfaktorer

En del av projektets syfte ar att ge forslag pa atgirder, som kan min-
ska den onddiga efterfragan inom nagra centrala delar av Forsiakrings-
kassans verksamhet. Utifran de tva studierna av inkommande telefon-
samtal respektive aktstudien, som redovisats i den hér rapporten, kan
man konstatera att onddig efterfragan utgor en stor andel av inkom-
mande drenden. De bada delstudierna har gett uppslag och idéer om
hur situationen skulle kunna forbittras.

Det har till exempel konstaterats att manga kunder tycks sakna infor-
mation om sitt pagdende drende. Enbart baserat pa denna kunskap gér
det att argumentera for att Forsdakringskassan borde arbeta for att
ytterligare 6ka transparensen. Antalet inkommande fragor kan sékert
minska genom en fortsatt utbyggnad av system liknande nédthandelns,
dér kunden alltid kan se var drendet befinner sig och fa sms vid
lampliga tillfdllen. Sédana system underléttar, men de kan ocksa vara
ett slag i luften vad géller problemets egentliga orsak. Att pa sa vis
forbéttra transparensen innebdr kanske att man reagerar pé ett sym-
tom i stéllet for att finna och atgirda problemets rot. Genom att
studera och forsta vad det dr som orsakar, exempelvis sddana éter-
hamtningsloopar som diskuterades i foregdende kapitel, skulle det
kanske ga att korta liggtiderna, sa att antalet samtal och behovet av
transparens minskar. Sjdlvfallet finns det inget som hindrar att
Forsékringskassan gor bade och.

I den tidigare litteraturgenomgangen om onddig efterfragan talas det
om systemfaktorer, nér rotorsaker enligt ovan diskuterats. Som ex-
empel ndmndes standardisering och malstyrning. Gemensamt for
systemfaktorerna dr att de ofta dr forknippade med forgivettagna sétt
att se pd och ténka runt den egna verksamheten. Det &r alltsd mojligt
for en organisation att “’vara blind” for vad som orsakar den onddiga
efterfragan.
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I arbetet med att efterforska systemfaktorer inom Forsékringskassan
gjordes en avgransning till omrddet Fordlder inom studien av inkom-
mande samtal. Avgransningen gjordes déarfor att efterforskning av
systemfaktorer bedomdes krdva en djupare forstaelse for verksam-
heten och darfor att det skulle vara alltfor krdvande att beakta bade
Sjuk och Forélder. Det fanns tva skl till valet av Forédlder. For det
forsta bedomdes denna del av verksamheten vara nagot léttare att
forstd for de utomstdende forskarna. Av foregdende kapitel framgick
att Sjuk uppvisar en storre komplexitet, med bland annat fler inblan-
dade aktorer. Forskargruppen beddmde att en ndrmare studie av Sjuk
skulle vara for arbetskridvande, givet projektets forutsittningar. For
det andra fanns det en bittre och snabbare access till verksamheten
inom Foralder. Efter denna avgrinsning aterstod att utveckla och
tillimpa de angreppssétt som kravdes for att identifiera system-
faktorer.

Det praktiska arbetet med denna del av projektet pabdrjades under
hosten 2014 och pagick mer eller mindre aktivt till och med slut-
forandet av foreliggande rapport. Arbetet genomfordes i tva steg.
Arbetet startade med en workshop med representanter for Forsik-
ringskassan, och dérefter f6ljde en intervjustudie. En ndrmare
presentation av tillvigagdngssittet finns i nista avsnitt.

I resterande delar av detta kapitel redovisas och diskuteras vad som
kom fram under workshoppen och vid intervjuerna. Efter avsnittet
om tillvigagangssittet foljer en beskrivning av hur forskargruppen
uppfattat Forsdkringskassans organisering av arbetet inom omradet
Fordlder. Dérefter foljer en presentation av problembilden, sdsom
den beskrivits av chefer och medarbetare. Slutligen foljer den orsaks-
analys som resulterar i tva systemfaktorer i form av forgivettagna sétt
att se och ténka.

5.1 Tillvdgagdngssatt

Haér beskrivs hur de bada systemfaktorer identifierades som enligt
forskargruppen kan forklara en del av den onddig efterfrdgan inom
Forélder. Forst beskrivs den workshop som anordnades tillsammans
med Forsdkringskassan, sedan arbetet med den intervjustudie som
kom att avsluta det empiriska arbetet i projektet.
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5.1.1 Workshop

Under arbetet med studien av inkommande telefonsamtal och studien
av akter umgicks forskarna intensivt med det insamlade materialet.
Efter hand uppstod preliminéra tolkningar om vad som kan utgora
sadana systemfaktorer som, i det aktuella fallet, driver fram den ono-
diga efterfragan. Men forskarnas problem var att tjénstesystem ér
komplexa till sin natur. Till skillnad frén praktiker, som ska eliminera
onodig efterfragan, dr forskarna inte sjélva en del av systemet. Det
kan vara en fordel, ndr det géller att ifrdgasitta forgivettagna sanning-
ar, men det kan vara en nackdel i och med att forskarna har bristande
erfarenhet om systemets natur.

For att fa hjdlp med tolkningarna och for att skapa forutséttningar for
eventuell fordndring, sé var det viktigt att s langt som mojligt fa

in hela systemet i rummet”. Dérfor géllde det att forskarna kunde
identifiera och bjuda in nyckelaktorer med skilda erfarenheter och
positioner.

Tillsammans med Forsakringskassan anordnades darfor en work-
shop™®. Tanken var att fa in ett antal medarbetare med olika perspek-
tiv pa omradet Fordlder i ett och samma rum. Forsékringskassan
fick ansvar for att samla ett relevant tvarsnitt av medarbetare som
hade kunskap om mdten mellan medborgare och myndighet. Den
slutliga deltagarlistan for den workshop som genomfordes under en
hel dag inneholl en handldggare och en analytiker fran Kundcenter,
en controller, en forsidkringshandldggare, tva specialister, tva lean-
specialister och en representant for ledningen. Dessutom deltog tre
forskare ur forskargruppen. En av dem hade en passiv roll i samtalen
men forde anteckningar, medan de tva andra var mer aktiva.

Tre av de preliminira tolkningar som forskarna kommit fram till an-
viandes som teman for workshopen. For varje tema presenterades ett
antal konkreta beréttelser ur det empiriska materialet. Det forsta temat
var utbetalningar till felaktiga kontonummer som lett till onddig efter-
fragan. Det andra temat utgick fran berittelser om langa handlagg-
ningstider och det tredje temat frén avbrutna samtal och avbruten
handldggning.

3* I nira anslutning till denna workshop hélls ocksa en liknande Gvning. Den var ett resultat av
att ett antal chefer inom kundmotesorganisationen visade intresse for studien. Under en
eftermiddag tréffades darfor cheferna och tva av forskarna och detta méte foljde i stort
monstret frdn den workshop som har beskrivs.
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Varje tema representerades av ett papper pa vilka ett antal beréttelser
hade skrivits ut, bland annat denna:

Kund ringer och séger att hans fru har ringt in tidigare och att samtalet

brots. Ingen ringde upp. Han séger att handldggaren sa att hon skulle

sdnda blankett hem till dem angaende vérd av barn. Han vill bara fa

bekriftat att det blev gjort. Handldggaren ser att det inte blev gjort utan

sdnder blanketten nu.

De tre papperen innehdll ingen rubrik eller annan text som avslojade
berittelsernas gemensamma ndmnare eller forskarnas tolkning. Del-
tagarna delades upp i grupper om tva till tre personer. For vart och ett
av papperen uppmanades de att under tjugo minuter lidsa och reflek-
tera Gver berittelserna och dess innehéll. Vad var textens egentliga
innebdrd, vad var det som kunde ha orsakat problemet och hur ska
berittelserna forstis? Efter varje sidan 6vning dgnades en halvtimme
at den redovisning som deltagarna gruppvis avkriavdes i form av en
reflektion i taget. Reflektionerna noterades pa ett blddderblock (figur
11).

Figur 11.  Reflektionerna noterades pa ett blidderblock
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Ofta var deltagarna mycket engagerade i meningsutbytet och vad som
noterades som resultat pa bladderblocket var bara en brakdel av allt
som sades. Sérskilt fruktbart var motet mellan personer fran olika
nivaer inom organisationen. Alla var lika overtygade om hur det ar”
och vad som giller. Ett oavsiktligt men dndé viktigt resultat av
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ovningen var att alla berdrda parter blev tvungna att revidera sin
verklighetsuppfattning nagot.

Syftet med workshoppen var att beldgga den dvergripande arbets-
hypotesen om loopar som ger langa handldggningstider, vilket i sin
tur leder till onddiga samtal. Men det var mycket som sades och
forskarna maste aterigen égna sig at tolkning. Forforstaelsen ut-
manades under dagen och maste delvis revideras.

Workshoppen bidrog ocksé med en tydligare fardanvisning. I mycket
av diskussionerna under dagen stod Forsikringskassans arbetsorgani-
sation i fokus. Méanga ganger framgick det av berittelserna att flera
olika delar av organisationen varit inblandade och att problem moj-
ligen var forknippade med granslandet mellan dessa delar. Samtidigt
hade forskargruppen svart att alltid forsta vad som lag bakom dessa
berittelser.

Workshoppen gav en mojlighet att inhdmta viktig kunskap om prak-
tiken, men viktiga pusselbitar saknades fortfarande. Tillsammans med
representanter for Forsékringskassan vidtog darfor planeringen av en
mer omfattande intervjustudie.

5.1.2 Intervjuer

Med utgangspunkt i erfarenheterna fran workshoppen planerade
forskargruppen for en serie av intervjuer. Syftet var att fa mer detal-
jerad kunskap om Forsikringskassans organisation och arbetssétt for
att pa sa vis forsta vilka systemfaktorer som orsakar onddig efter-
fragan.

Intervjustudien planerades i nidra samarbete med Forsdkringskassan.
Forskargruppen efterfragade i ett forsta skede kontor och lampliga
kontaktpersoner. Till kontaktpersonerna skickades sedan tidsramar
for dagarna. Kontaktpersonerna tog sedan ansvar for att fylla de olika
intervjupassen med namn pé deltagare.

Sammantaget dgnades sex dagar at denna del av projektet. Tvé olika
forskare besokte vardera ett NFC-kontor (en dag) och ett Kundcenter-
kontor (tva dagar). Under sammanlagt sex dagar intervjuades chefer
pa olika nivéer, specialister samt handldggare. Intervjuerna varade
cirka en timme och de flesta passen inkluderade en respondent. |
nagra fall genomfordes gruppintervjuer for att bade hinna triffa fler
personer och fa igdng samtal dér forskaren kunde inta en mer undan-
skymd roll. Totalt intervjuade forskarna 36 medarbetare.
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Intervjuerna f6ljde i stort ett och samma monster. Ett antal berdttelser
frdn workshoppen valdes ut av forskarna i forvag. Dessa dndrades
fran den mer anonyma kunden till fingerade namn. Skélet till detta
var att forskarna da skulle kunna halla isir de olika berittelserna i
anteckningar och inspelningar. Har nedan presenteras till exempel
berittelsen om Sara som ska varda sjukt barn och som ansdker om
tillfallig fordldrapenning (TFP):
Sara var hemma med sjukt barn i november och ansokte da om TFP. Hon
har inte fatt sin ersdttning dnnu och hon undrar hur det gar i drendet? Vi
informerar om att SGI-utredning pagar och hon har varierad arbetstid sa vi
har lamnat 6ver drendet till NFC for fortsatt handldggning. Vi meddelar
kunden att vi skickar ett meddelande till kontoret att dom ska snabba pa

handlaggningen. Hon har fradgor om sjukpenning d& hon nu &r sjukskriven,
vi kopplar henne vidare.

De flesta intervjuerna inleddes med att respondenten fick ldsa den
forsta av de utskrivna berittelserna. Darefter stilldes fragan: ”Vad
tanker du pa nir du laser det har?”. Ofta ledde det fOrsta svaret till
manga foljdfragor, innan en berittelse kunde ldggas till handlingarna
och foljas av nésta. Forskarna forde féltanteckningar under inter-
vjuerna. Merparten av intervjuerna spelades dessutom in. I nagra fall
bedomdes det som oldmpligt och i nagra fall bad respondenten om
att inte bli inspelad. Genom anteckningar och inspelningar kunde

de bada forskarna sedan ta del av varandras intervjuer. Vid sidan av
intervjumaterialet tog forskarna dven del av diverse rapporter med
granskningar och beskrivningar av Forsikringskassans verksamhet.
Det insamlade materialet, s som det uppfattats av forskarna, presen-
teras i avsnitt 5.2 och 5.3.

De systemfaktorer som presenteras i avsnitt 5.4 &r ett resultat av den
tjénstelogiska tolkning av materialet som de bada forskarna utférde
successivt, iterativt och interaktivt. Tolkningarna som fanns fore
workshoppen utvecklades i takt med att nytt material samlades in. De
vidareutvecklades dven nér intervjuerna flera ganger spelades upp
och transkriberades. Slutligen blev tolkningarna allt mer konsistenta
genom forfattandet av denna rapport.

Tolkningarna &r i forsta hand baserade pa det empiriska material som
samlats in rérande omradet Forédlder. Det innebér att de bada system-
faktorer som presenteras i avsnitt 5.4 kan forklara mycket av den
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onddiga efterfragan inom just detta omrade. Forskarnas bedomning ar
dock att systemfaktorerna &r av en sddan karaktér att resultatet for-
modligen har forklaringsvirde dven for andra delar av verksamheten.
Men detta &r upp till andra att avgora.

5.2 Produktionen

I detta avsnitt beskrivs Forsiakringskassans aktuella sitt att handldgga
drenden inom omradet Forélder.

Forsdkringskassans organisation, sa som den ser ut i skrivande stund,
bestar bland annat av fyra malgruppsbaserade avdelningar. En stor
del av vad som kan sdgas vara Forsdkringskassans produktion sker
inom dessa. En av dem ér Avdelningen for barn och familj””. Denna
avdelning inrymmer alla de fradgor som kan uppsté i den livssituation
som Forsakringskassan valt att bendmna Véntar och har barn. Det
nya séttet att organisera innebar dock inte nadgon fordndring vad géller
kontorsindelningen.

Genom studiens avgrinsning till omradet Fordlder fokuseras de
kontor inom avdelningen for barn och familj som hanterar drende-
slagen fordldrapenning (FP) och tillfdllig fordldrapenning (TFP).
Intervjuer genomfordes pa kontor inom NFC och Kundcenter.

Néarmast foljer en historisk bakgrund som kan vara viktig for att forsta
dagens organisering. Sedan kommer ett avsnitt dar den funktionella
indelningen mellan olika kontor presenteras. Dérefter foljer tre avsnitt
som i tur och ordning beskriver relevanta delar av Forsakringskassans
produktionssystem, produktionsplanering samt produktionsprocess.

5.2.1 Historisk bakgrund

For att man ska kunna forstd dagens organisering inom en sé stor
myndighet som Forsdkringskassan, bor vissa historiska skeenden
lyftas fram och diskuteras. Forsékringskassan bildades i sin nu-
varande form genom ett riksdagsbeslut. Beslutet vilade pa en statlig
utredning med namnet Utredningen angdende socialforsdikrings-
administrationen (Ansa)*®.

35 De tre dvriga ir Avdelningen for funktionsnedsittning, Avdelningen for nyanlénda eller
arbetssokande och Avdelningen for sjukforsakring.
*'30U 2003:106.
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Fragan om hur den framtida socialforsakringsadministrationen skulle
organiseras och styras hade dock varit foremal for diskussion dven
fore utredningen. [ en rapport fran Statskontoret (2002:26) samman-
fattas mycket av den kritik som riktats mot den tidigare organise-
ringen med 21 sjdlvstidndiga forsdkringskassor under riksdagen och
myndigheten Riksforsdkringsverket (RFV). Ett omrade som var
foremal for omfattande kritik var den bristande enhetligheten, det
vill sdga att samma slags drenden ibland bedémdes pa olika sitt i
olika delar av landet och att d&ven handldggningstiderna varierade
mellan olika kontor. Ocksé andra omraden, med mindre betydelse
for denna rapport, som till exempel bristande samordning vad géller
IT-investeringar och ett for stort antal styrande aktorer, lyftes fram
som problem. Kritiken beddmdes véga tyngre dn argumenten for att
bevara de 21 sjdlvstindiga kassorna, framforallt i form av lokal for-
ankring och ett lokalt engagemang. Det ledde till att riksdagen be-
slutade om att den statliga myndigheten Forsékringskassan skulle
bildas den 1 januari 2005.

I Ansas delbetdnkande (SOU 2003:63) finns ett ndgot utvecklat
argument om regionala oréttvisor (s. 88):

Med flera sjdlvstandiga myndigheter &r riskerna storre att olika myndig-
heter gor olika tolkningar och prioriteringar, vilket kan innebéra att
ménniskor far olika mojlighet att komma i dtnjutande av formaner
beroende pa var i landet de bor. En myndighet skapar battre forutsétt-
ningar for en enhetlig réttstillimpning och likformig tillgang till social-
forsékringen.

Vidare pekar utredningen i samma avsnitt pa ytterligare en mdjlighet
som uppstar i och med den foreslagna fordndringen — att koncentrera
drenden genom specialisering:

For vissa arbetsuppgifter behovs specialisering for att uppna storsta
mojliga likformighet i beslutsfattandet. Forekomsten av myndighets-
grinser forsvarar koncentration av sadana arbetsuppgifter som kréver
specialist- eller expertkompetens. Aven for arbetsuppgifter av mera
begriansad omfattning kan det finnas behov av att koncentrera uppgifterna
for att skapa specialistkompetens och minska sérbarheten.

I samband med beslutet om att bilda enmyndigheten, enligt forslaget
frdn Ansa, fattade man ocksa ett beslut om en genomférandeorgani-
sation, kallad Georg. Denna organisation hade uppdraget att forbe-
reda den omfattande strukturomvandlingen. I Georgs slutbetdnkande
(SOU 2004:127) beskrivs bland annat att en produktionsavdelning
skulle inréttas i den nya myndigheten och att denna avdelning skulle
ledas av en produktionsdirektor.
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Senast efter sex manader skulle direktoren, enligt utredningen, redo-
visa forslag till en enhetlig grundstruktur och gemensamma arbetssétt
inom den ldnsorganisation som foreslogs vara kvar. Vidare forvin-
tades ett forslag om vilka verksamheter som kunde koncentreras.

Det visade sig dock att lansorganisationen i den tdnkta formen snart
skulle komma att upphdra. I en intern PM som foredras infor den nya
myndighetens styrelse i oktober 2006 av den davarande produktions-
direktoren beskrevs en ny omfattande forandring med arbetsnamnet
Forsdkringskassan 2.0. Under ett par manader hade man gjort en
forstudie och det var slutsatserna av denna som redovisades. Den
problembeskrivning som dd gavs sammanfattas hir i fem punkter:

1. En forsdmrad image

2. Allt svarare att mota kundernas forvantningar och leverera
enligt uppdraget

Regionala skillnader i tillimpningen av forsiakringen

4. Kunden har svart att fa forsta Forsakringskassan och att fa
ratt kontakt

5. Mycket tid laggs pa vad Forsdkringskassan kallar
”onddiga fragor” om till exempel blanketter

I resterande delar av texten angavs nya strategiska inriktningar for att
skapa en myndighet som skulle agera enkelt, snabbt och rdtt. Den
forandring som designades vid den hér tidpunkten &r viktig for for-
staelsen av dagens onddiga efterfragan.

Tidigare fanns det mer 4dn 35 lokalt styrda kundtjénster som nu ersat-
tes av Kundcenter, som dr en nationell kundtjanst med ett gemensamt
telefonnummer inom hela landet. Kundcenter blev huvudingangen for
alla drenden via telefon och e-post, och Forsakringskassan kunde nu
erbjuda mer generdsa dppettider dn vad som tidigare varit mojligt. Av
dokumentet framgéar det att foréndringen 6ppnade for en specialise-
ring ocksa for personalen i kundtjénst, vilket i sin tur skulle ge battre
forutsdttningar for att fler beslut skulle kunna fattas direkt i kund-
motet.

Statskontoret hade under perioden 2005-2009 regeringens uppdrag
att folja och utvirdera bildandet av enmyndigheten. I deras rapport
2008:19 beskrivs den nya kontorsstruktur som bildades vid sidan om
Kundcenter (s. 5):
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Forsakringskassan har under ar 2008 genomfort en omfattande organi-
sationsfordndring. Den nya organisationen innebdr att volymmassigt stora
och enklare forméaner som kriaver begriansade kundkontakter handlaggs i
nationella forsdkringscenter (NFC). Mer komplicerade formaner som
kraver omfattande kundkontakter handldggs i lokala forsékringscenter
(LFC). Dérutover finns lokalkontor for att omhénderta besdkanden och
drenden av mer generell karaktér. En del av kontoren drivs i samverkan
med Skatteverket och Arbetsformedlingen.

Det ligger nira till hands att forstd uppdelningen mellan Kundcenter
och NFC som en typisk 16sning med frontoffice och backoffice.
Kundcenter ar fronten som ska avlasta den bakre delen, som dr NFC.
P& NFC ska man ha en mer sammanhéngande tid for handldggning.
Genom att savil handlaggare, oavsett kontor, som specialister fick en
mer begriansad méngd formaner att hantera skulle det bli léttare att
uppritthalla bdde kompetens och arbetstakt. Den tidigare lansorgani-
sationen hade ju att hantera i princip alla drendeslag.

Nir arbetet med det aktuella forskningsprojektet paborjades var ovan
beskrivna indelning fortfarande aktuell. Men under den studerade
perioden har Forsakringskassan genomfort omfattande forandringar
och i dag har nomenklaturen NFC och LFC en oséker framtid. Men
den funktionella indelning som uppstod genom Forsdkringskassan
2.0 bestar och dokumentet utgor fortfarande en giltig beskrivning av
principerna for arbetsdelning och samordning inom Forsédkrings-
kassan.

I en annan av Statskontorets rapporter fran den aktuella perioden
diskuterades medarbetarnas forutséttningar i denna nya kontors-
struktur. En sak som premierades vid loneséttningen var vad som
bendmndes med det teknologiska begreppet hog verkningsgrad”,
det vill sdga att de anstéllda ’producerade” manga drenden. Med
100 procent verkningsgrad menades vad som anségs som en normal
produktionstakt for en heltidsanstélld. Forfarandet kritiserades for att
stressa de anstéllda och for att hetsa till att 1ata kvantitet bli viktigare
an kvalitet. For att 6ka produktionstakten lag det néra till hands att
gena i handlaggningen. Det forekom éven att det gick ut centrala
direktiv om att handldggarna skulle hoppa dver vissa steg i de s
kallade Ensa-processerna’” **,

37 Statskontoret 2009:19.

3% Ensa-processer ir gemensamma processbeskrivningar som introducerades som ett led i
arbetet for att skapa 6kad enhetlighet. Processerna beskriver steg for steg hur handlaggarna
ska handlagga de olika formanerna. Det omfattande arbetet med att utarbeta och infora
processerna har i huvudsak styrts fran Forsakringskassans huvudkontor.
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I rapporten Ndr flera blir en - Om nyttan med enmyndigheter sam-
manfattade Statskontoret (2010) sitt intryck av de liknande reformer
som pa kort tid hade genomforts 1 Sverige. I rapporten framhdlls att
forutsittningarna for en 6kad enhetlighet hade blivit béttre. Forut-
sdttningarna fanns men enligt rapporten gick det inte att beddma om
de tagits tillvara. Det var alltsa oklart om handldggning och regel-
tillampning verkligen gav ett mera enhetligt resultat &n tidigare.
Atminstone fram till 2010, det &r da rapporten skrevs, var det ingen
som hade undersokt den saken.

Sammanfattningsvis kan sdgas att en strdvan mot en mer enhetlig
hantering av flodet av inkommande drenden har funnits inom For-
sdkringskassan under hela den beskrivna perioden. Strategin bygger
pa specialisering genom drendekoncentration och standardisering
genom Ensa-processerna. I nigra av de texter som beskriver tids-
perioden anvénds till och med ordet "arendefabriker” for att illustrera
verksamheten. I foljande avsnitt beskrivs relevanta delar av hur verk-
samheten bedrivs i nutid. Samtidigt bor sidgas att den omfattande

och mangfasetterade produktionen ar mer eller mindre under stindig
oversyn. Den bild som hir aterges bygger pa data som forskarna
samlade in under slutet av ar 2014.

5.2.2 Funktionell indelning

Forsékringskassans olika NFC &r indelade efter livssituationer,
arendekategorier och geografiska omrdden. NFC-kontoren &r upp-
delade i enheter. Inom enheterna delas arbetet upp mellan team, och
ibland mellan enskilda personer.

Vid sidan av den geografiska koncentrationen av inkommande &ren-
den till ett visst kontor, har nagra fa andra kontor specialiserat sig pa
sarskilt kompetenskriavande drenden som hanteras dér, oavsett kun-
dens bostadsort. Arenden inom férildrapenning och tillfillig forildra-
penning hanteras pa 34 enheter pa ett antal platser i landet.

Pa Forsdkringskassans Kundcenter hanterar olika handldggare inkom-
mande drenden beroende pa vilken forman som drendet géller. Nagon
annan indelning gors inte och handldggarna plockar telefonsamtal
och e-post fran en nationell pool. Inom Kundcenter hanteras drenden
inom foréldrapenning och tillféllig fordldrapenning pa 26 enheter pa
négra olika platser i landet.
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5.2.3 Produktionssystem

En genomgéende princip for d&rendehanteringen inom NFC och Kund-
center r att den ska kunna paga oberoende av enskilda handlaggare.
I stiillet dr det Forsikringskassans drendehanteringssystem (AHS)
som dger” kundens drende och som ansvarar for kontinuiteten fran
ax till limpa”. Handldggarna 6ppnar drendet, gor vad som for stunden
kan goras och slipper sedan tillbaka drendet till AHS. I avvaktan

pa att drendet ska kunna drivas framat, till exempel efter det att en
kompletterande handling kommit in, ’sover” drendet i systemet. Det
gér till som i fallet med det felaktiga kontonummer som ledde till
felaktiga utbetalningar (sidan 80). Dir hade sju olika handlédggare
varit inne i drendet och gjort en insats for att sedan sléppa tillbaka det
till AHS.

Nir exempelvis en efterfragad blankett med ett nytt kontonummer har
kommit in och arbetet kan aterupptas, s skickar systemet en atgérds-
impuls. Arendet viicks dirmed till liv och kommer upp pa listorna
over saker att hantera. Eftersom det da oftast &r en ny handldggare
som tar drendet, maste varje tidigare moment ha dokumenterats pa
ett gemensamt och lattillgdngligt sdtt. Dokumentationen &r visserligen
nddvindig ocksa for andra syften, men behovet accentueras av att
nagon annan ska kunna ta vid dir foregdende handldggare slutade.

Niér det uppenbarligen &r lampligt att sjélv fortsétta handlaggningen,
kan handléggaren i vissa fall reservera ett drende, och dé ska andra
handldggare lata drendet vara.

For att drenden inte ska ”forsova sig” och forsvinna bakom systemets
skdrmar, ska handldggarna, efter avslutad hantering, markera drendet
med en “’klocka”. Den innebér att drendet ska bevakas och vickas till
liv igen pa utsatt tid. Bevakningen kan till exempel handla om att se
om en forfragan har besvarats eller inte. Syftet &r att inte tappa bort
pagéaende drenden.

Eftersom ersattningsbeloppens storlek styrs av den sjukpenning-
grundande inkomsten (SGI), méste ofta d&ven SGL:n faststéllas. Som
tidigare har nimnts, hanteras SGI:n rent tekniskt som ett separat
arende och registreras i en egen akt. Grundregeln ar dock att SGI ska
utredas tillsammans med ansdkan om utbetalning, det vill siga som
den naturliga del av forsikringsérendet som de flesta medborgare
skulle sdga att det ar.
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Arenden sorteras av systemet efter ett stort antal kriterier. Som exem-
pel kan ndmnas:

1. &rendet pagér, det vill séga att det finns en journal

2. é@rendet har paborjats av Kundcenter men inte kunnat
avslutas

konversation med kunden pagér
ett nytt dokument har inkommit

arendet giller avstadende av fordldradagar

AR

arendet géller tillbakataganden av fordldradagar
7. érendet géller dubbeldagar.

Sorteringen innebér att handlaggarna placerar drenden i vad som
internt bendmns som korgar. Det dr ett drendes egenskaper som avgor
i vilken, eller vilka, korgar det ligger. Nér en atgird é&r klar, kan dren-
det med andra ord forsvinna ur en korg for att i stillet dyka upp i en
annan.

Nar drendet har 6ppnats och handlaggaren till exempel har begért en
komplettering, hamnar drendet i en annan korg. Dar ligger det tills
kompletteringen kommer in eller tills bevakningstiden har gatt ut.
Arenden for vilka mottagande kontor inte har ritt kompetens eller
behorighet, flyttas till korgen for det kontor som har specialiserat sig
pa den aktuella kompetensen. Det kan till exempel innebéra att man,
i drenden med sarskilt utredningskravande SGI, handlagger SGI-
arendet pa ett kontor och forsdkringsdrendet pa ett annat. I ett sadant
fall gér man alltsé ett avsteg fréan principen om att handliggningen
ska hallas samman.

5.2.4 Produktionsplanering

Volymen inkommande samtal dr mycket stor och f6ljs med stort
intresse fran huvudkontoret. Det kanske viktigaste mattet for den
centrala funktion som arbetar med “trafikplanering” r tillgénglighet.
Naér fa samtal nekas plats i telefonkdn, anses tillgéngligheten vara
god. Det finns sérskilda trafikplanerare som styr bemanningen inom
Kundcenter utifran principen att varje aktiv handldggare har utrymme
for fem vintande kunder. Med statistik om genomsnittlig samtals-
langd och prognostiserad efterfragan, kan de vélja att vid en viss
tidpunkt bemanna med totalt 100 handlaggare i landet. Utifran sin
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kunskap om hur efterfrdgan varierar, vet de att antalet vintande
kunder da sillan kommer att overstiga de 500 koplatserna. Pa sa sitt
ska man undvika att kund nummer 501 far beskedet att det just nu
inte gar att komma fram men att den dr vilkommen att ringa senare.

Att Forsdkringskassan lovar svar inom fem minuter (figur 12) och att
det dr fem personer i ko per handldggare indikerar att ett genom-
snittligt samtal till Kundcenter forvéntas ta cirka en minut.

Figur 12.  Forsdkringskassan lovar svar inom fem minuter

Svar via telefon: fem minuter
Kundcenter for privatpersoner 0771-524 524

0 Kundcenter for partner 0771-17 90 00

Texttelefon 90 160

Om du ringer till oss far du tala med en handlaggare. Du kan
fa svar pa allmanna fragor, férsakringsinformation, hjélp med
SVAR VIA TELEFON att ansoka och att fylla i blanketter samt information om hur
vara sjalvbetjaningstjanster fungerar. Du kan ocksa boka tid
fér personligt mote.

For den enskilda medarbetaren inom Kundcenter syns produktions-
planeringen som en linjal lingst ned pé datorskidrmen. Linjalen
illustrerar ndr olika arbetsmoment ska utforas och nér det &r rast. For
en medarbetare som arbetar med tillféllig fordldrapenning kan en del
av arbetsdagen exempelvis se ut sa har:

13.01-14.00 Telefon

14.01-14.15 Rast

14.16-14.30 Admin (egen administration)
14.31-16.00 Handldggning

Under den forsta timmen, dar det star Telefon”, kan medarbetaren
framforallt forvénta sig inkommande telefonsamtal eller e-post. Pa
skdrmen finns ett antal Gppna fonster och i ett av dem kommer det
automatiskt upp information om det aktuella drendet. Medarbetaren
har ett headset med mikrofon. I det fall en kund ringer, s& 6ppnas
samtalet med ett knapptryck. Om samtalet krdver nagon form av
atgdrd sa ska kunden alltid vénta kvar i luren. Skélet ska vara att det
ibland kan dyka upp fragetecken léngs vdgen. Det &r ocksa sagt att
samtalet ska avrundas med en sammanfattning, sa att det inte rader
nagon tvekan om vad som dverenskommits och vad som eventuellt
hander hérnast.
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Oavsett om det var ett samtal eller en e-post som handldggaren just
har hanterat, dréjer det sju sekunder innan nista drende automatiskt
matas fram.

Nir den forsta timmen ar slut, dr det tid for 15 minuter rast och 15
minuter “admin” (utbildning, méten med mera). Eftermiddagspasset
for handléggaren inom tillféllig fordldrapenning avslutas direfter med
90 minuter "Handldggning” av nya inkommande ansokningar. Den
kundkontakt som dé kan ske initieras av handlaggaren, om det finns
anledning att ringa ut. Handldggarna inom fordldrapenning har ingen
handldggning och fortsétter att besvara samtal.

Om det exempelvis har varit tekniska storningar, kan dven de hand-
laggare som borjar pa eftermiddagen moétas av att det star Telefon pa i
princip hela passet. Men linjalen é&r inte statisk. Om det exempelvis
ringer farre dn forvantat kan Telefon forvandlas till Handldggning
eller Admin eller vice versa, om systemet for inkommande samtal
kanske kommit igdng efter ett tidigare haveri. Aven om linjalen for
den enskilda medarbetaren planeras av trafikledningen, sé finns det
en pagaende dialog mellan trafikplanerarna och lokalt placerade
enhetschefer.

Handldggarna uppmuntras att om mojligt gora klart drendet &t den
kund som kontaktar Kundcenter, dnda fram till utbetalning. For att
kunden inte ska behova ha ytterligare interaktion med Forsékrings-
kassan, har det med andra ord gjorts vissa avsteg fran idén om en
uppdelning mellan frontoffice och backoffice.

En positiv sak sedan undersokningen av onddig efterfragan inom
inkommande telefonsamtal ar att belastningen pa Kundcenter har
minskat. Det har genomf0rts en automatisering som innebér att de
arenden om Foraldrapenning som systemet bedomer dr kompletta
numera utbetalas automatiskt.

5.2.5 Produktionsprocess

I detta avsnitt redovisas valda delar av produktionsprocessen fran det
att ett drende kommer in till Forsdkringskassan till dess att pengarna
betalas ut.

Arendeflddet styrs mer eller mindre automatiskt av AHS men ocksé
av de Ensa-processer som medarbetarna har att folja. Pa detaljnivan
finns det naturligtvis skillnader mellan de béda drendeslagen foréldra-
penning och tillfallig férdldrapenning, men detta ldmnas utanfor
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denna framstédllning. Mer vésentligt, med tanke pa de systemfaktorer
som ska identifieras, dr de skillnader som géller hur arbetsflodet ar
organiserat.

Vad som siérskilt fokuseras 1 detta avsnitt &r skillnaderna i hand-
laggarnas arbetsuppgifter och befogenhet. Vad som avgor hur flodet
ser ut avgors dels av om drendet géller fordldrapenning eller tillfallig
fordldrapenning, dels av om det &r pa Kundcenter eller p4 NFC som
arbetet utfors. I tur och ordning beskrivs hur féréldrapenning respek-
tive tillféllig fordldrapenning hanteras inom Kundcenter respektive
NFC.

Féréldrapenning inom Kundcenter

Med undantag for raster och administration &r alltsé personalen inom
fordldrapenning pad Kundcenter stindigt upptagen med inkommande
samtal. Fordldrapenning och tillhérande sjukpenninggrundande in-
komst (SGI) handldggs enbart pa impuls fran kunder som ringer.
Handldggarna ska med andra ord inte reservera drenden och lova
kunden att slutfora drendet senare. Inte heller har Kundcenter ndgon
egen drendekorg, dir drenden kan ldggas for bevakning, exempelvis
for att invinta svar fran en arbetsgivare. Arenden som inte kan
hanteras omedelbart, ska i stéllet foras vidare till NFC, med en
bevakning i form av en journalanteckning som markeras som “ny”,
vilket gor att de flaggas upp i AHS och hanteras inom 48 timmar.

Utbildningen for att hantera samtal om fordldrapenning i Kundcenter
omfattar tvd timmars forberedande webbutbildning samt en dags
lararledd genomgang av process, granssnitt och praktisk handlagg-
ning. Som stdd har medarbetarna tillgang till ndgot som kallas
”slingan”, dit de kan ringa for att tala med mer erfarna handlaggare.

For att avgora om den inringande kunden ska fa omedelbar hjalp av
Kundcenter eller inte, finns ett sé kallat grianssnitt, det vill sidga en
lista 6ver 16 drendetyper for fordldrapenning och fyra for SGI inom
fordldrapenning som inte ska hanteras. Vad handldggarna ska hjélpa
till med, ar de drenden som inte dr mer komplicerade dn att de kan
hanteras medan kunden véntar i telefonen. Eventuella komplettering-
ar maste ocksé vara av sddant slag som kunden fér och kan ldmna
under pagdende samtal.
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Tillféllig férdldrapenning inom Kundcenter

Den personal pa Kundcenter som avdelats for hantering av tillféllig
fordldrapenning ska, som ndmnts, dven schemaldggas for sddan
handldggning som sker utan impuls frén kunderna.

De drenden som dirigeras till Kundcenter &r i grunden av samma slag
som NFC hanterar. En skillnad definieras dock genom det nimnda
granssnittet. For tillféllig fordldrapenning anges dér fem drendetyper
som endast NFC ska hantera. For SGI inom tillfillig fordldrapenning
ar antalet tre. Nar en medarbetare pa Kundcenter stoter pa ett sddant
arende, ska det inte handldggas dér, utan bara lyftas over till en NFC-
korg. Arenden som Kundcenter inte ska hantera ir 4renden av kva-
lificerad natur, till exempel &terkrav och drenden dir kunden har
varierad arbetstid.

Det hér innebér att Kundcenter inte ska hantera de drenden dir hand-
laggningen redan har paborjats, savida det inte kommer ndgon impuls
frén kunden. Detta géller 4ven drenden som Kundcenter sjélva pa-
borjat men inte kunnat slutfora vid handlaggning eller under paga-
ende samtal. Det beror pa att drendet ligger utanfor Kundcenters
granssnitt. Inte heller i de fall dar drendet ligger innanfor granssnittet,
uppmuntras personalen att reservera ett drende for att lova den kund
som ringer att ’jag gor fardigt detta i eftermiddag”. Ett skal till det

ar forstds vad som tidigare nimnts om schemat. Nar som helst kan
schemat dndras, och handlaggaren vet inte hur det ser ut dagen déirpa.
Handl4ggaren kan alltsd inte rdkna med att sjilv fortsétta arbetet.

Foérédldrapenning och Tillféllig férédldrapenning inom NFC

Aven pa NFC har handliggarna kontakt med kunderna i telefon. De
uppmuntras bland annat att ringa for att skynda pa inhdmtandet av
kompletteringar. Manga kundsamtal uppkommer ocksa darfor att
personalen péd Kundcenter ofta saknar svar till kunderna som ringer.
Da skriver de en journalanteckning och lovar att kunden ska bli upp-
ringd av ndgon pd NFC inom 48 timmar. Kunderna kan dessutom
begira att fa telefonnumret for att sjélva ringa den pd NFC som hand-
lagt drendet eller reserverat det for fortsatt handlaggning. Daremot

ar personalen pa NFC ”skyddad” fran inkommande samtal pa sa vis
att det 4r numret till Kundcenter som ofta anges péa olika brev och ut-
skick.
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P& NFC plockas drendena for hantering efter angelédgenhetsgrad ur
enhetens olika korgar. P4 de kontor som studerats har enheterna
dessutom en 10sning som innebér att man ur en kontorsgemensam
“utjimningskorg” pa fredagar solidariskt plockar de drenden som
man inte hunnit atgérda under veckan.

Aven p4 de NFC-kontor som tilldelas drenden efter geografi och
kalenderdag finns ett grinssnitt som i hog grad liknar vad som
tillimpas inom tillfallig fordldrapenning pd Kundcenter. Grénssnittet
anger vilka sdrskilt kompetenskrdvande drenden som ska vidare-
befordras till de enheter som har specialiserat sig pa den aktuella
arendetypen. I fraga om tillfallig fordldrapenning ska de vanliga
kontoren inte hantera drenden som ror “allvarligt sjuka barn”. Kon-
toren ska inte heller hantera sirskilt utredningskravande SGI-drenden,
till exempel ”varierad arbetstid”, ”varierande inkomst” och framfor-
allt inte "egna foretagare”.

5.3 Upplevda hinder for vardeskapande

I denna del av rapporten eftersoks systemfaktorerna bakom den oné-
diga efterfragan. Nagot verkar vara fel och for att finna ut vad felet
kan vara redovisas i detta avsnitt en stor mangd mer eller mindre vél
belagda synpunkter, tankar och ibland motstridiga uppfattningar fran
bade chefer och medarbetare inom Kundcenter och NFC. Materialet
har inordnats under olika tematiska rubriker.

Som tidigare redovisats utgick de flesta av intervjuerna fran insam-
lade fall dér ndgot misslyckats. Det &r mojliga orsaker till dessa fel
som diskuteras. Genom att lyssna till hur chefer och medarbetare
beskriver tankbara orsaker till felen, finns en mdjlighet att identifiera
systemfaktorer bakom den onddiga efterfragan. Darmed bortses fran
alla de fall dir kunderna fatt sina pengar i tid och dér allt har gatt som
planerat.

Det finns forstéas en historik och goda intentioner bakom Forsakrings-
kassans aktuella organisation. Intervjuade chefer och medarbetare
vittnar dock om att just det sétt som arbetet har organiserats pa upp-
levs som en forsvarande faktor, nir virde ska skapas. Av vittnes-
malen att doma verkar séttet att organisera kunna forklara mycket av
den onddiga efterfragan. Uppfattningen stimmer vél dverens med
mycket av det som sades under den workshop som foregick inter-
vjuerna.
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5.3.1 Vem gér vad och hur ska det ga till?

I avsnitt 5.2 beskrivs att det inom Forsékringskassan pagir mycket
samarbete mellan enheterna. Arenden dverlimnas, ldmnas &ter,
overges av ndgon och plockas upp av ndgon annan. En av de inter-
vjuade cheferna tror att “’det &r alla 6verlamningar och pauser som
stéller till det. Man forstar inte vad som gjorts innan och man far géra
om sddant som inte ar fardigt”. Att forstd vad som forvéintas och hur
det egentligen ska g4 till verkar vara ndgot som ménga brottas med.

Personalen pa Kundcenter har ibland svarigheter med att uttolka dren-
dets status at den kund som ringer. En medarbetare i Kundcenter
forklarar detta med att "’vi kan inte se allt for AHS &r olika mellan
olika enheter och drendeslag”. En kollega pad samma avdelning hiv-
dar dock att ”’vi har tillgang till allt”. En tredje sdger att ”det &r inte
alltid de dokumenterar allt som hénder och da &r det svart for oss att
formedla hur det ser ut”. En fjarde forklarar att om ”informationen

ar knapphéindig” &r det “omgjligt att veta vad man véntar pa. Man
kanske véantar pa nagot eller har inte hunnit med”.

Ett problem verkar vara den osdkerhet som finns om hur saker ska
g till och hur de hanger samman. En medarbetare pa NFC ar exem-
pelvis osdker pa hur grianssnittet mot Kundcenter ser ut och kommer
fram till att de "’kan ju 6ppna drendet pd Kundcenter och vissa ar
kanske till och med knutna dit? Inom TFP:n, i sa fall men inte FP.
Eller plockar de bara ur andras korgar?”

Niér fragan om var drendena kommer fran stills till en chef inom
Kundcenter, blir svaret att ”’vi tar drenden fran vissa orter runt om 1
landet, tror jag”. Nar en medarbetare pa NFC séger att “kundbrev

ska skickas alltid nér det blir SGI” sé séger en annan att ”det ska bara
goras vid verflyttning till Ostersund”. ”Ja s kanske det &r”, riittar
sig da den forsta. [ fordldrapenning handliagger vi dubbeldagar”,
sdager en medarbetare pa NFC, ”och da ska ansokan komma in fran
bada fordldrarna. Men det ska d& handlaggas som ett drende men det
ar valdigt olika hur enheter och handldggare gér med det”.

En medarbetare gor en utldggning om problematiken med att organi-
sationen &r oklar for manga:

Forstaelsen for varfor organisationen dr pa ett visst sitt, det missar man i
kassans utbildning. Vi ldr oss for lite om vad som hénder i de andra
delarna av verksamheten. Det dr forst ndr jag gar utanfor grénssnittet som
jag lar mig vad som kravs. Vi dr utbildade i ”’sa hér ar det” och stiller man
sig dé inte fragan om hur det fungerar, da blir det inte effektivt. Det dr da
man siger ”30 dagar” ndr det egentligen kan forutses att det tar langre tid.
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Osédkerheten om hur saker hinger samman begrinsar handlings-
utrymmet. Det uppstér en efterfragan pa tydliga direktiv, sdger en
medarbetare, om vad jag far gora, for vi har en stark beslutskultur.
Finns inte beslut, som é&r tydligt nog, si vagar jag inte”. Att idéer,
oavsett hur triviala de é&r, inte kan genomforas utan beslut belastar

1 sin tur styrningen. Nér personalen exempelvis vickte fragan om
att kommunicera med vissa kunder med sms uteblev svaret med
hilsningen att ’det maste utredas, vi dterkommer”. Inte minst verkar
granssnitten vara en stindig fraga som belastar ledningen:

Som det dédr med vilka drenden som ska flyttas 6ver, och inte, till olika
bakkorgar och sa dir ... Det skickas mejl fram och tillbaka mellan enhets-
chefer och specialister men det dr ingen som 18ser problemet utan bara att
”ja, sa borde det ju inte vara men”. Och det blir inga tydliga riktlinjer for
hur man ska flytta d&rendena utan det dr mera godtyckligt. En enhet kom-
mer pa att de ska gora pa ett visst sitt och da gor dom sa. Och da tycker en
annan enhet att man inte ska gora sa. Men det dr oklart hur det ska vara.
Det blir inte att man sétter sig ned och kommer fram med nadgot om hur
det ska vara.

En annan medarbetare menar att problemet nog inte kan 16sas med
utbildning. Orsaken &r helt enkelt att ’det ar inte bra organiserat med
olika kontor, att det ar splittrat med Kundcenter och allt. Inte ens
enhetscheferna har ju koll”.

5.3.2 Arenden hamnar fel och gar vilse

Trots tydlig systematik med “klockor” och meddelandefunktion
uppstér ibland fordrojningar darfor att “de drenden vi skriver dyker
inte upp hos ritt person”. Om drendet stings utan bevakning (klocka)
eller meddelande, ”dé forsvinner det bland méingden sa att det blir
svart att finga upp”. Arendet fir da ingen prioritet och om man hittar
ett drende dar man inte kan se vad som héander och om det har legat
lange, da &r det nog ett sadant”.

Nya drenden flaggas automatiskt som nya men “man kan komma at
en knapp sa att nymarkeringen faller bort”. En intervjuperson har fatt
veta av chefen att ”om du vid slutet av dagen 6ppnar ett drende som
du inte hinner med, da far du absolut inte bara klicka ned det. Da
maste du ta drendenumret och ge det till mig, sa far du handldgga det
klart i morgon. Men man kan komma pa att ’shit jag klickade ned
den’”.
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Négon sdger att ’det gar nu inte ldngre att Oppna och stinga ett
arende, sa att det prioriteras bort. Nu méste man gora, atminstone
nagot, innan man stdnger”. Men nagon annan invénder att ’bara om
det ligger ett nytt dokument som man Sppnat upp, sd syns det vem
som gjort det. Oppna och stinga drendet kan man gora utan att det
syns”.

For att undvika att drenden inte nér fram till mottagaren borjar arbets-
dagen pd manga kontor med utsdkning av drenden som hamnat fel,
for ”om det inte inkommer ndgot nytt dokument sa kan de annars bli
liggande tills kunden ringer”. Sokningar sker efter d&renden som sak-
nar bevakning, som inte har reserverats och som legat en tid utan
atgird. Men trots systematiken uppticks ibland ...

... drenden som halkat ivdg och som det inte finns anledning for nagon

egentligen att titta pd. Da forstdr man att har behover det ju finnas en

bevakning eller noteras nagonting, s att det syns. Nér det har gatt sa

mycket som atta veckor, da ér det nog det som det beror pa. Eller nér
handldggningen plotsligt avstannat.

En medarbetare beréttar att sokningen inte &r helt tillforlitlig. ”Véar
enhet kanske inte har pappans drende och da kommer det [ett doku-
ment som pappan skickat in] inte upp i véra sékningar”. En annan
anser dock att ”det dr inte svart att soka upp drenden utan medde-
landen, och klockor”. Problemet kan i stillet vara att det slarvas med
uts6kningen. For ”ibland finner man att det dr kanske 25 saddana
arenden 1 stéllet for de normala fem eller sju och da kanske man far
paminna folk om att sdka fram dem”.

5.3.3 Arenden splittras

I ett tidigare avsnitt beskrevs hur Forsakringskassan organiserat
arbetet och hur drenden fordelas till orter, enheter och personer.

En medarbetare forklarar att det darfor inte ar “’sdkert att SGI:n
hamnar hir. Och om TFP:n hamnar hir sa &r det inte sékert att FP:n
hamnar hir”. Systemet for d&rendehantering finner ibland att SGI ska
utredas av ett annat kontor. Medan en medarbetare tycker det ér
”oklart varfor” berdttar en annan om granssnittet som gor att d&ven
medarbetarna sjdlva maste dela pa drenden. Det ror sadana fall dar
SGI ska utredas av en expert pé just detta. ’Om TFP hamnat rétt men
SGI fel, da flyttar vi 6ver SGI, exempelvis om det ér en egen fore-
tagare. Men vi behaller TFP-drendet”.
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Just overflyttningen av SGl-utredningar har en tendens att dra ut pd
tiden och bidra till sddana liggtider som diskuterats tidigare i rappor-
ten. Nér drenden dirigeras, enligt grianssnittet, till en enhet med be-
gransade resurser, kan enheten 6verbelastas. Det uppstar en flaskhals
genom vilken det tar tid for &rendena att passera. En medarbetare
berittar exempelvis att varierad arbetstid kan ta mer dn tvd manader.
Det kan ta tre veckor innan drendet 6ppnas. De 6ppnar vél i tur och
ordning och sa hakar det upp sig nér det kommer for mycket”.

Ett uttryck for medarbetarnas ansvarstagande skulle kunna vara att de
sjdlvmant haller kunderna informerade, exempelvis om hanteringen
skulle dra ut pa tiden, som ovan. Men for detta finns ett regelverk,
vilket kan uppfattas som att medarbetarna inte ska ta sidana initiativ.
En medarbetare berittar att ”’vid utredning av SGI for egna foretagare
anges i processen att meddelande ska skickas om att det kan droja.
Men alla andra ska man inte skicka till”. En annan siger att ’den enda
gang vi meddelar att det tar langre tid, det dr nar det dr utrednings-
krdavande drenden, inte nédr kunden &r arbetslos eller sa”. Enligt en
tredje medarbetare brister det dven vad géller regelverkets tillimp-
ning:

Vi ska skicka meddelande nér handldggningen fordrdjs, men det gors inte.

Det finns riktlinjer, men det kommer nya hela tiden och man hakar inte pa

allt. Och vi vet ju inte hur lang tid det kommer ta innan NFC plockar upp
det. Och kunden vill ju veta sa da far man sdga 30 dagar”.

Enligt granssnittet ska dock SGI och tillfallig fordldrapenning oftast
hallas samman, det vill sdga nér det inte krivs specialistkompetens
for att utreda SGI. Men en medarbetare forklarar att ”vi har ju manga
olika som handldgger olika saker, olika dagar, olika grianssnitt. SGI
kan hamna pa ett kontor och fordldrapenning pa ett annat. Och ibland
kanske man ténker att *d& gor de klart det, i Norrkdping’, och da kan-
ske man inte flyttar pa det, av ndgon anledning. Och att man véntar ut
varandra, jag vet inte”. Nagon tilldgger att A&ven nar drendet hanteras
pa samma kontor gor uppdelningen i tva separata drenden att “man
kan glomma att géra SGI men avsluta &nda”. Nagon tilldgger att nér
olika personer skoter olika delar ...

... da kan det bli sa att om en fordlder kommer in med ansékan om sjuk-
penning sa avslutar vi fordldrapengen. Och da far de sjélva ansoka om det
igen nér de &r friska. Men dér finns ett informationsglapp, for dom vet inte
om att dom méste skicka in ny ansékan nir dom blivit friska.
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Kunderna verkar ténka att det ju 4r samma myndighet de har att gora
med nér de friskskriver sig. Och for en medarbetare &r det “oklart hur
atgardsimpulserna fungerar, for ibland nér de sjukanmaler sig sa blir
det inte nagon impuls om att avsluta FP. Och da blir det aterkrav
manga ganger”.

Ett ytterligare problem med koppling till den splittrade arbetsorgani-
sationen dr “mojligheten” att lata kollegorna ta hand om svarare, mer
tidsddande eller mindre intressanta fall. En medarbetare pa NFC
irriteras Over att det rétt ofta star att ’kunden har frdgor om FP’”.
Hen undrar varfor NFC ska behova ringa upp for "Kundcenter &r ju
till for att svara pa fragor” En annan medarbetare beréttar att ”jobbiga
arenden kan man sléppa for att slippa och hoppas att nigon annan
tar upp”. En tredje medarbetare sdger att ”man kanske har en kund
som vill dndra frén 6 till 8 timmar. D4 kan det bli att man tar emot
uppgiften och sitter en bevakning sé att kunden, under tiden, kanske
hinner ringa en géng till. Eller att man flaggar upp det, for hantering
inom 48 timmar”. Forklaringarna till att kunden inte far hjalp och att
problemet skjuts 6ver pa ndgon annan kan vara:

Om man &r osdker pa hur man ska gora eller tanker att det kan komma att
ta for lang tid, da &r risken stor att man slépper det. Det blir en osdkerhet
och det blir fragor om grénssnitten, om vem som gor vad pa Kundcenter
och NFC. Och da riskerar det att ramla runt i AHS.

En fjarde medarbetare tror det beror pa att ”handldggaren &r stressad
och da ar det lattare att gbra en ny journal sa att ndgon tar tag i det,
skyndar pa och gor utbetalning. D4 slipper man den tid det tar att
sétta sig in i det”. En femte ténker att:

Om drendet tar tid blir det lite oréttvist. Jag kanske har gjort jattemycket i

ett drende men det kanske inte ens &r avslutat. Da kidnns det som en jakt

efter ... Till slut ska det jamna ut sig, om vissa inte undviker de svara
drendena.

5.3.4 Otydliga kundléften

En medarbetare oroar sig for de kunder som lamnat in en ansékan
och som “ringer for att fraga om handlaggningstid. De fér da veta att
“handldggning tar upp till 30 dagar’”. P4 webbplatsen utlovar Forsik-
ringskassan namligen foljande i sitt serviceatagande:

Om vi har fatt alla uppgifter som behdvs ska det ta hogst 30 dagar att

handldgga ditt d&rende. Om vi behover fa fler uppgifter eller handlingar
fran dig eller om vi behdver utreda ditt drende mer kan det ta langre tid.
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Den som léser ordentligt forstar att de 30 dagarna i sjélva verket
géller fran det datum dé drendet dr komplett. Och exempelvis, som
en respondent papekar, ’i FTH-drenden med utldndsk arbetsgivare,
da &r det normalt med tva ménader.” Men budskapet till kunderna,
och vad medarbetarna upprepar i intervjuerna, dr att ’vi ska avsluta
drenden inom 30 dagar”. Men, som ndgon annan framhaller, ”det ar
ju sdllan vi behover de 30 dagarna nér det ar komplett”.

Forst kanske det gar 14 dagar innan vi dppnar drendet. Sedan ska det
goras SGI och vi far da vénta pa arbetsgivaren. Nar arbetsgivaren svarat,
efter kanske en paminnelse, har det gétt ytterligare 30 dagar. Och sedan
ska vi ldsa arbetsgivarens svar, kanske inom 10 dagar. Det kan ocksa vara
att den andre fordldern maste komma in med ett avstadende. Eller om det
ar graviditetspenning: da &r det forst ansdkan, sedan utlatande fran arbets-
givaren att det inte gar att omplacera och sedan moderskapsintyg. Och
forst da borjar klockan med de trettio dagarna att ticka. Och 30 dagar ska
man ju inte behdva da, for da ar det ju komplett.

Manga verkar medvetna om problematiken med handlaggningstid
men upprepar dnda att “handldggning tar upp till 30 dagar.” ”Det &r
val”, sdger nagon, “’for att processen dr lite olika pé olika enheter, den
varierar fran tid till annan och &r inte létt for den som vidarebefordrar
att forutse”.

Erfarna kunder har dock lart sig hur man ska gora for att fa drendet
handlagt pa utsatt tid. De belonas ndmligen med att placeras i en
”graddfil” om de ringer. En medarbetare forklarar att ”den som ringer
efter ett par dagar for att hora om handldggningstiden kommer nog
att fa sitt drende inom 30 dagar, for da sétter vi ju fart pa det. Vilket
ménga kunder vet. Och det driver fram samtal”.

5.3.5 Att skynda langsamt

Som nédmnts i avsnitt 5.2 bildades Kundcenter utifrdn idén om att
skilja ”produktion” fran “’service”. Under en tid lades stor tonvikt pa
arbetstakten. Intervjuerna signalerar dock att betydelsen av kvantitet
har tonats ned till forman for kvalitet. Det finns en tydlig insikt om att
de som ringer dven bor fa bra hjdlp. Exempelvis beréttar en medarbe-
tare pd Kundcenter att ”’vi har statistik pé att vi foljer schemat men
inte 1 6vrigt. Man har insett att det inte funkar”.

Dock &r det flera miljoner samtal som varje ar ska besvaras. I sin
strdvan att uppmuntra medarbetarna att hjdlpa kunderna kdmpar
cheferna med blotta tanken pa det haveri som omedelbart skulle
intrdffa, om de tog sig alltfor mycket tid med kunderna och om
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schemat inte foljdes. En av cheferna menar att ’hade vi kunnat ta oss
tid sa hade det varit battre for kunden. Men vi maste se hela bilden, vi
kan inte handldgga i 30 minuter”. Och motsittningen mellan kvalitet
och kvantitet dr forstds svar att undanhalla fran tinkande och ansvars-
kdnnande medarbetare:

Man kénner nog sjélv dnda en viss press. Om det skulle sta att jag inte har
varit sa tillgdnglig, da maste man ju fraga sig: ”vad har du gjort under
dan”. Vi har fatt order att vi inte ska gora sd men dé kan man ga in under
“rapport” och se siffrorna. Och det dr nagonting som jag tror ligger kvar
sedan forut, for det dr inte ndgot som vi nagonsin diskuterat. Och da kan
man se hur bra jag foljt schemat. Exempelvis om jag har lunch klockan

ett och sitter kvar 1 ett samtal som gar dver, da paverkar ju det den dér
schemafoljningen. Men det &r det ju ingen som kollar pa. Men jag behover
det for att ha nagot att forhalla mig till. D4 har jag ndgonting att jamfora
mig med. Om jag har 70 procent och den andra har 98,5 procent, da vet
jag att ... nej, jag kan inte se de andras. Men vi jamfor med varandra. Men
vi tar det inte pa allvar.

Medarbetarna kénner inte bara av trycket att vara tillgingliga i tele-
fonen. Atminstone vissa tar Aven pa sig ett ansvar for att telefonkdn
inte ska bli alltfor 1ang. Trots alla anstrangningar verkar det finnas
rester kvar av tidigare fokus pa avklarade samtal. Det dr som att det
sitter 1 vidggarna™:
Trycket pé telefon gor att i bakhuvudet finns det att ju fler samtal jag tar
emot, ju farre kunder finns kvar i kon. Vi ser ju kon och sa visst finns det
kvar. Jag kdnner ingen stress men ... Annars vore det ju onddigt att vi ser
kotider exempelvis, att vi ser hur manga samtal som ligger kvar. Sen tittar

man ju inte pa antalet samtal ldngre. Men eftersom informationen finns sé
finns ju métningen kvar.

5.3.6 Att inte gora fardigt

Som ett led i strdvan mot kundorientering uppmanas medarbetarna
inom Kundcenter att ringa upp om ett samtal bryts. Alla medarbetare
verkar dock inte sétta tilltro till den uppmaningen:

Jag far jattemanga samtal dér det bryts, och kunderna séger "kan du inte
ringa upp om det bryts”. Bryts det s maste vi sla in koden “utringande
samtal”, och da fér vi ju mindre tillgénglighet. D4 méste man séga till.
Det ligger till grund for vara 16nesamtal. Det finns i vara coachmallar.
Vad som miits dr att vi foljer schemat, att vi gar pa rast vid rétt tidpunkt
osv. Och da ringer man ju inte upp en kund efter ett avbrutet samtal.

Ett annat problem verkar vara vad en chef betonar, ndmligen att
”dven om vi ser numret sa far vi inte anvénda det for att ringa tillbaks
med, eftersom vi ju inte kan veta att vi dd pratar med rétt person. Da
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maste det finnas en notering pd Mina sidor, dir kunden sjalv angett
ett nummer vi far anvinda”. Medarbetarna pa samma enhet verkar
dock osidkra pa vad som giller: ”Om man har personnumret sa ska
man ringa upp”, sdger nagon. En annan menar att ”om kunden &r mitt
1 att beritta nagonting, d& ska man ringa upp. Fér man ser ju numret
om det inte &r skyddat, och personnumret om de knappat in det”.

En medarbetare som hade fragat sin chef om detta med att ringa

upp fick hora att ’jag vet inte var ni har fatt det dar ifrdn. Det &r
kundfokus som giller. Ni ska tdnka att kunden ska fa den hjélp den
behover. Du ska stélla dig pa utringande”. En annan medarbetare
bekriftar men tilldgger att ”det géller att vara lite snabb i huvudet och
i fingrarna. Vi har ju 7 sekunder pa oss och pratar man pé och inte
marker att man tappat samtalet, dd kommer det plotsligt ett nytt som
man maste ta. Och den nya kunden kan ju ha vintat i 15 minuter”. En
tredje bekraftar att ”det har hint ménga génger att samtalet bryts och
att ndsta samtal da kommer. D4 blir det svérare att ringa tillbaka”.

Att nista samtal kommer inom sju sekunder besvirar en medarbetare
som tanker att ”man kanske skulle vilja ha kollat ndgot men kénner
att ’jaja, det far val nista handlaggare géra”, nu fir ju jag nista
samtal. Det blir ldtt att man bara skjuter 6ver det till ndsta hand-
laggare, och det kidnns inte bra”.

For att man ska kunna gora klart, undvika missforstdnd och spara
ledtid med postgang, sa finns det en instruktion om att personalen, pa
bade NFC och Kundcenter, i forsta hand ska ringa till arbetsgivarna.
En enhetschef ar dock lite otydlig pa den punkten. Forst sédger hen att
”man kan ringa arbetsgivare” men paminner sig sedan om “att ringa
har vi som rutin”. Osdkerheten forklaras med att “det &r svért att fa
tag pa dem och de storre arbetsgivarna vill ha det skriftligt”. Aven
for medarbetarna ar forfarandet otydligt. En sdger att "vi skickar brev
till arbetsgivaren, nej vi ska ringa forst”. En medarbetare forklarar att
en del tycker inte om att ringa for det tar tid att soka folk som inte
svarar. Man ringer inte dem som har ett yrke som kan hindra dem att
svara. [ stéllet skickar jag brev for da hinner jag en bit pa nista drende
i stéllet”. En medarbetare pa Kundcenter forklarar att om det kravs ett
samtal till arbetsgivaren for att drendet ska bli fardigt ”dé& gor vi ju
inte det. Den rutinen har vi inte. Dé fér vi dalig tillgdnglighet i tele-
fonen sa det far vi inte gora. Sa det gor vi aldrig”. Néagon tilldgger att
’nér kunden véntar i telefon kidnns det ibland bra och ibland stressigt,
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for kunden vill gérna prata om irrelevanta saker”. En medarbetare
sdger sig bli "vildigt begridnsad av hetsen. Man vill inte ha kvar

299

kunden utan sdger: *du far kontakta arbetsgivaren’”.

En person bland FP-personalen pd Kundcenter uttrycker att “det &r
tomt och innehéllsldst och stressigt att bara prata i telefon. Vi har en
kvarts rast, 45 minuters lunch och sedan en kvart till. Fokus ligger pa
tillgéngligheten, sé att vi inte ens hinner ga pa toaletten. Nistan som
1 en korvfabrik, dér ingen skulle ifrdgasitta varfér man méste stoppa
korv”. En annan beklagar sig 6ver att i FP far vi néstan inte géra
nagot. Vad vi kan gora ér att ta bort eller ldgga till ndgon dag. Det
ségs att vi ska fixa sddant som fastnat men det har jag aldrig varit
med om”. En tredje efterlyser "’bittre utbildning, stérre variation och
storre tillit” och tilldgger att “’det finns en press att f6lja grianssnittet
och schemat. Vi har ett jittestressigt schema, vi ar bara i telefon hela
dagarna. I gar hade jag bara ett enda drende att handlégga. Jag trivs

i telefon men det blir for mycket”. I TFP gor vi néstan allt”, sdger
nagon “och det ar dér vi handldgger med eget inflode. Och dar skulle
vi vildigt séllan ldmna vidare, det hander néstan aldrig. I FP tar vi
mest emot samtal. Och ménga ar nya med hog utbildning som inte far
det dom efterfragar héar, som vill utvecklas. Och déa gar dom vidare.
For det &r inte s& mycket utvecklingsmojligheter hér.”

En medarbetare inom Kundcenter uppskattar att det kanske gar att
gora nagot nyttigt for kunden i tre fall av tio. I 6vriga sju fall lamnas
kunden ofta "med en kénsla av otillfredsstéllelse nir vi skickar vidare
eller nir vi skriver saker till handlaggande kontor. Kunderna kan sidga
att 'nu dr det sjatte gangen’, och vi sidger varje gang att vi skriver
saker. Man forklarar att vi har ett sirskilt kontor for allvarligt sjuka
barn och att vi inte kan gora nagot, vi som sitter hér. Eller om kunden
har dubbeldagar”.

Flera inom foréldrapenning uttrycker att &ven de skulle vilja ha ett
utokat granssnitt. I stillet tvingas de ta ansvar for vad andra har gjort,
och inte har gjort.

5.4 Tva systemfaktorer

I foregaende avsnitt diskuterades problembilden med hjélp av roster
fran chefer och medarbetare inom Forsakringskassan. Citat anvandes
for att redovisa uppfattningar fran bade Kundcenter och NFC. Viktigt
att paminna om &r att problembilden uppstatt genom direkta fragor
om sadana berittelser som samlats i tidigare delar av projektet. Dessa
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innehéller alltid ndgon form av misslyckande och det var for att
forklara vad som gétt snett som medarbetare och chefer delade med
sig av sina uppfattningar. I detta avsnitt tonar praktikernas roster bort
och dvergar 1 forskarnas analys av vad som orsakar en del av den
onddiga efterfragan inom Forsdkringskassan.

De nya forsok som kunderna tvingas gora, nér virde inte uppstar,
resulterar i fler kontakter som Forsdkringskassan maste hantera. De
kontakter som inte beror pé ett tidigare misslyckande (virdeefter-
frdgan) dr dock mycket snarlika de nya forsdk som misslyckandena
orsakar (onddig efterfragan). Utan att ha undersokt saken narmare,
kan man lika gérna anta att ett 6kat antal kontakter har orsakats av en
naturligt 6kad volym. Fore métningen av onddig efterfragan var det
sdkerligen fa inom Forsékringskassan som anade att s& mycket som
7 av 10 kundkontakter kunde bero pa tidigare misslyckade forsok.

Analysen ska senare i rapporten mynna ut i en diskussion om mdjliga
konsekvenser for Forsakringskassan. Resonemangen bygger pa att

de brister som uppdagades i intervjuerna ér av det slag som orsakar
just onddig efterfragan. Vad som tyder pa att s ar fallet, &r att manga
brister som patalats i intervjuerna uppenbarligen resulterar i forse-
ningar och avbruten handldggning av sadant slag som varit synligt i
studierna av inkommande telefonsamtal och akter.

De tvé systemfaktorer som kan sidgas vara det viktigaste praktiska
resultatet fran foreliggande forskningsstudie presenteras i kommande
avsnitt. Bada faktorerna kan ségas ha karaktdren av forgivettagna
idéer. Den forsta ar idén om det styckbara arbetet och den andra ar
idén om den tillgdngliga myndigheten. For att reducera miangden
onddig efterfragan behover bada dessa idéer ifragasittas.

5.4.1 Det styckbara arbetet

Den forsta systemfaktorn dr alltsa idén om det styckbara arbetet. Hér
argumenteras for att denna id¢ ar i grunden feltdnkt och att den, i det
aktuella fallet, leder till omfattande ineffektivitet. Manga av de in-
kommande samtal dar man efterfragar information om ett pagaende
arende orsakas ytterst av denna idé. Det dr framforallt vad som note-
rats om langa handlaggningstider och liggtider som riktat uppmérk-
samheten mot idén om det styckbara arbetet. Diskussionerna under
workshoppen och erfarenheterna fran intervjustudien har bekraftat
problemet.
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Idén har delvis sitt ursprung i tidsperioden strax efter bildandet av
enmyndigheten. Det dr i det korta PM som beskriver Forsdkrings-
kassan 2.0 som tanken med frontoffice och backoffice introduceras.
Argumentet bakom att skapa en nationell front i form av Kundcenter
var framforallt att skapa en arbetssituation dir handldggarna (fram-
forallt paA NFC) mer sammanhéngande far d4gna sig at drendehand-

laggning.

Men idén har sannolikt djupare rétter dn s. I grund och botten
handlar det om hur man inom svensk offentlig sektor forestéller sig
en effektiv verksamhet. Under en ganska lang tidsperiod har idéer
fran industrins varulogik fatt genomslag®. Bakom idén att stycka
arbetet ligger troligtvis ett antagande om att de eventuella forluster
som uppstar i form av overlamningar och stélltider 4r mindre &n de
vinster som kan uppnas genom specialisering och drendekoncentra-
tion, ndgot som maste ifragaséttas mot bakgrund av data som tidigare
presenterats i denna rapport.

Tidigare i kapitlet konstaterades att det dr Forsakringskassans drende-
hanteringssystem (AHS) som “iger” kundens drende. Enskilda hand-
laggare ska inte behdva ta ansvar “fran ax till limpa”. Néar de avbryter
arbetet med ett drende, ska de limna tillbaka det till AHS.

I en del fall, exempelvis ifrdga om komplettering, ar det oundvikligt
att handldggningen avbryts. Men nir exempelvis grinssnittet sdger att
arendet inte ska slutforas hér och nu, gar den upparbetade kunskap
som finns i personens “arbetsminne” forlorad i onddan™. Tid méste
dé laggas pé att dokumentera, sa att arbetet kan aterupptas senare av
nagon annan.

Ny véntetid uppstar, nér drendet hamnar i en ko bland andra inkom-
mande drenden. Den medarbetare som aterupptar drendet, for att
handliagga vidare eller for att kunden aterigen ringer maste forst lasa
in sig pa akten eller lyssna pa kunden for att ldra sig om fallet. Tiden
for detta ska adderas till den tid som lades p& motsvarande aktivitet
och pa dokumentation vid den foregdende och avlamnande aktivi-
teten. Risken for missforstand &r stor och likasa for att information
tappas bort. Ibland fordrojs drenden ocksa genom att hamna i fel
korg, varpé det efter upptéckt méaste flyttas, med ytterligare véntetid
som foljd.

% Quist och Fransson (2014).
0 Det finns naturligtvis drenden som ir sa speciella att de maste Gverldmnas till en specialist.
Vad som hér diskuteras ér de fall dér det inte skulle behovas.
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Vad andra enheter gor och hur drendehanteringen utanfér den egna
enheten gér till ar oklart for ménga. Intervjusvaren dr i detta avseende
ofta spretiga och vaga. Inte sillan verkar det vara svéart att utldsa vad
som har hént i ett drende, innan kunden ringer eller innan drendet
kommer till den egna korgen for inkommande arbete.

Eftersom verksamheten ar splittrad mellan avdelningar, enheter och
personer, uppstar ett slags ’problemlickage” som gor att misstag,
dven nar de ar interna och inte uppfattas av kunden, inte aterkopplas
till orsakande part. Misstag hos en person kan dyka upp som ny
(onddig) efterfragan hos en annan. Utan aterkoppling, nér handlég-
garen inte marker om varde uppstér eller inte, s blir det svart med
bade ansvarstagandet och med det naturliga ldrandet. Och utan direkt-
kontakt och relation till andra i arbetsflodet, uppstar svarigheter med
koordinering.

5.4.2 Den tillgangliga myndigheten

Den andra systemfaktor som lyfts fram 4r idén om den tillgdngliga
myndigheten. Har &r det inte i forsta hand langa handlaggningstider
och liggtider som ligger bakom problemen, utan sddant som har
upptéckts vid diskussioner om medarbetarnas arbetssituation inom
Kundcenter. Berittelser om avbruten handlaggning, ologiska arbets-
sdtt och det faktum att nya samtal kommer inom sju sekunder har
ocksa beaktats. Det bor ocksé ségas att denna systemfaktor har ett
samband med den foregéende. Utan idén om det styckbara arbetet
hade sannolikt inte den hér systemfaktorn uppstatt.

Effektiviteten inom Forsékringskassan dr, som i andra verksamheter,
beroende bade av att arbetsmomenten skapar varde (kvalitet) och av
att de utfors i snabb takt (kvantitet). Som konstaterades i kapitel 2, &r
det vid all styrning en utmaning att gora en kvalificerad avvidgning
mellan dessa bada likvirdiga, men ibland svarforenliga, dimensioner
av en effektiv verksamhet. Problemet dr att ett enskilt arbetsmoment
kan ta langre tid for den som gor rétt och som siktar pa kvalitet dn for
den som slarvar for att fa mycket gjort. Att exempelvis besvara ett
telefonsamtal tar langre tid for den som lyssnar och hjdlper kunden én
for den som avslutar for att i stéllet hinna med fler samtal. Den som
styr pa kvantitet riskerar dérfor att tappa i kvalitet och vice versa. Vad
som forsvarar avvigningen dr att kvaliteten kan vara svar att bestim-
ma. Eftersom kvantitet ofta dr lattare att méta, blir det gérna en tyngd-
forskjutning till kvantitetens fordel. Dessutom dr den mer svarskat-
tade kvaliteten en av tva nddvéandiga variabler for berédkning av
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effektivitet. Foljaktligen dr dven effektiviteten svér att skatta. Det
mérks darfor inte sé tydligt, om strdvan efter kvantitet tringer undan
kvaliteten, sé att den sammanvéigda effektiviteten minskar. En av de
intervjuade cheferna tanker att ”vi maste hitta ett sétt hur vi ska kunna
mita att vi gor bra for kunderna. Vér lean-koordinator tycker vi ska
maita detta, men fragan ar hur”.

Problemet med métbarhet kan illustreras med den enkdt om Kund-
centers verksamhet som formedlas pa Forsdkringskassans webbplats
(figur 13). Enkéten visar att handldggarna i allmédnhet uppfattas som
lyhorda och vénliga. Den visar dven att kunderna ofta tycker sig ha
fatt den information de behover. Den séger dock inget om alla de fall
dér kunden skulle ha varit béttre hjélpt av ndgot annat &n information.
Utan att det mérks i diagrammen, kan informationen dessutom inne-
fatta den i allménhet felaktiga uppgiften om att “handlaggningstiden
ar 30 dagar”. Informationen kan dven innefatta att kunden ska bli
“uppringd inom 48 timmar”, det vill séga att den forst dd ska fa den
information eller hjilp som den egentligen behover. Sddana mét-
ningar av "kundnojdhet” séger alltsd inte s& mycket om kvaliteten i
interaktionen och om det virde som skapas.

Figur 13. P& Forsakringskassans webbplats redovisas 16pande den

enkdt om kundndjdhet som kunderna besvarar efter
samtal med Kundcenter

Andel nojda kunder i februari 2015

1. Har du fatt den information du behover? 90%

o
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2. Upplevde du att handldggaren lyssnade

och var lyhord for din situation? @
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3. Gav handlaggaren dig ett vinligt bemotande? @
0 10 20 30 40 50 60 70 80 9 100
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En ytterligare forsvarande faktor dr arbetsdelningen mellan den natio-
nella produktionsplaneringen och det lokala utférandet pd enskilda
kontor. Bade chefer och medarbetare inser betydelsen av savél kva-
litet som kvantitet. Av naturliga skal blir kvaliteten dock ett ansvar
framst for den personal som utfor arbetet, medan produktiviteten mest
ar ledningens huvudvirk. Diarmed uppstar en risk for olyckliga mot-
séttningar. En av de intervjuade handlaggarna upplever det som att ...

... vi har olika sitt att se pa kundfokus. Vi vill hjdlpa kunderna men pa
andra stdllen i organisationen, ser man kundfokus pa annat sétt. Vi star
langt ifran varandra, vad géller synen pa kundfokus.

Béde chefer och medarbetare verkar eniga om att det numera inte
forekommer nagon “’pinnjakt” av det slag dar medarbetarna utvér-
deras efter antalet avklarade interaktioner. Tvértom betonar cheferna
inom Kundcenter vikten av att man verkligen ska hjélpa dem som
ringer. Att prata om kundvarde framfor tillgédnglighet &r dock att fora
en ojamn kamp mot verksamhetens inneboende logik.

Kundcenters existens motiveras ndmligen fortfarande utifran upp-
giften att hantera flera miljoner inkommande samtal, och verksam-
heten definieras utifran samma grund. Att se till att inte ndgon kund
upplever bristande tillgdnglighet blir ddrmed en viktig och grannlaga
uppgift. Om inte kvantiteterna hanteras 1 tillricklig takt, kommer
verksamheten snart att gd over styr. Darfor dr det i mangt och mycket
vérdet av korta véntetider som maste prégla séttet att organisera, att
styra och att f6lja upp verksamheten.

Verksamhetens inneboende logik foljer av det historiska faktum att

Kundcenter definierats utifran en forestdllning om att tillgdnglighet

kan sdkerstéllas genom en sérskild funktion for kundméten i telefon
(och motsvarande for personliga moten pé servicekontor).

Nér man definierar tillgdnglighet som kort véntetid, bortser man dock
fran de resurser for virdeskapande som maste vara tillgingliga om
vérde ska uppsté for de kunder som ringer. Manga ringer for att fa sitt
arende utfort, snarare én for att stélla en enkel fraga. Hinder, sdsom
grianssnitt och svérigheter att kontakta den faktiska handlaggaren, bi-
drar inte till att virde skapas. Om virde ska kunna uppsta, om sam-
talet inte ska vara bortkastat och om kundens och Forsékringskassans
resurser inte ska forslosas, s maste den handldggare som kunden
kopplas fram till, ha savél verktyg som kompetens och befogenhet.
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De som rekryteras for att interagera med ménniskor maste kunna
bemota dem pa ett bra sétt. Men att prata i telefonen kan inte antas
krdva nagon social, teknisk eller annan kompetens, utéver vad som
kan forvéntas av de flesta. Det organisationsteoretiska stodet for en
specialisering avseende inkommande telefonsamtal &r utan tvekan
svagt.

Trots goda intentioner framstar behovet av korta véntetider vara svart
att forena med den ibland tids6dande uppgiften att hjdlpa dem som
ringer. En medarbetare uttrycker frankt att ’vardet av Kundcenter

ar snabbt svar, snarare &n att hjdlpa kunden”. En annan séger att i
Kundcenter tar vi bara latta, det vill sdga snabba, drenden for det ska
ju ga fort”.

Paradoxalt dr dock att ambitionen att halla nere kotiderna, med stor
sannolikhet leder till att kderna forldngs. Nar kunderna inte far ratt
hjdlp, s maste de pa ett eller annat sdtt hora av sig igen.

5.4.3 Sammanfattande diskussion

Tidigare beskrevs att 6kad enhetlighet var ett tungt skél bakom den
reform genom vilken Forsdkringskassan slogs samman till en en-
myndighet. Makten 6ver vad som tidigare varit 21 sjilvstandiga
forsakringskassor samlades i en myndighet och under en general-
direktor. En tidig atgérd blev att skapa ett gemensamt regelverk for
arendehanteringen. Ensa-processerna beskriver inte bara vad som ska
styra ett forsakringsbeslut utan dven hur medarbetarna ska arbeta,
liksom hur och nér de ska informera kunderna och sa vidare. Det var
aven denna reform som mdjliggjorde forverkligandet av idén om det
styckbara arbetet och som ledde till problematiken med dverlam-
ningar. Reformen har &dven banat vig for den nationella produktions-
planeringen och for ambitionen att forsoka styra tillgédnglighet. Bil-
dandet av en enmyndighet har, kort sagt, medfort att lokala medarbe-
tare och chefer har befriats fran mycket av tdnkandet kring sitt arbete
och det dvergripande ansvaret for det. I stéllet har Forsdkringskassans
staber och centrala funktioner tilldelats uppgiften att tinka, planera
och att komma med l6sningar pa allehanda problem.

Nar svarigheter uppstar, exempelvis nér ett drende har fordrojts eller
har okédnd status, sa finns orsaken ofta utanfér den egna enheten.
Utrymmet for lokalt forbéttringsarbete dr begrénsat. Om enhetschefen
tanker att ’detta maste vi forebygga till ndsta gang”, sa finns det ofta
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inget annat att gra &n att rapportera in det som ett sa kallat forbatt-
ringsforslag. Eftersom fragorna och forslagen dr ménga och eftersom
organisationen dr komplex, ar det manga aspekter som maste vigas
in. Svaren tar tid. For att passa alla tenderar svaren att antingen bli
trubbiga, sasom kundl6ftet om 30-dagars handldggning, eller att helt
utebli. Medarbetarna upplever att direktiven varierar fran tid till
annan och att de ibland 4r motségelsefulla. Det gor att respekten for
dem blir begrénsad.

Det dr onekligen en grannlaga uppgift att i detalj tinka, planera och
att komma med 16sningar till en organisation med 13 000 medarbe-
tare. Organisationsforskarna &r i hog grad eniga om att det 4r en svar
uppgift i en organisation av Forsdkringskassans storlek. Forutsétt-
ningarna fordndras sé pass ofta att staber och centrala funktioner inte
girna kan hinna med all spaning och planering*'. Alltfor mycket
centralt tinkande innebér dven ett sloseri med den tankekraft, initia-
tivforméaga och med den ansvarskénsla som finns lokalt. Vért att
notera dr forskningsresultaten som visar att de medarbetare som pa
allvar deltar i arbetets planering ocksa viljer att i hogre grad visa
omtanke och utéva observant tillsyn ver verksamheten.** Anled-
ningen &r formodligen att minniskor inte bara lar sig om saddant som
kanns viktigt utan dven vérderar sidant som de lirt sig nagot om.*

41 Se Burnes (1996, 2004) samt Weick & Quinn 1999.
*2 Weick & Roberts (1993).
# se Senge (1990).
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6 Studiens bidrag och fortsatta studier

Studien har visat att en betydande ineffektivitet dr inbyggd i Forsak-
ringskassans arbetssdtt inom omradena Sjuk och Forélder. Problemet
uppdagades genom registrering av onddig efterfragan, det vill sdga
genom att studera de nya forsok en medborgare maste gora i de fall
dér varde inte uppstar i métet med Forsakringskassan. [ en forsta
delstudie pavisades att s manga som 7 av 10 inkommande telefon-
samtal utgjordes av forsok att aterhdmta tappat varde (kapitel 3).
Problemet bekréftades i en andra delstudie dir onddig efterfragan
sparades i de forsiakrades akter (kapitel 4). Bristen fortydligades
slutligen genom de intervjuer som gjordes i en tredje delstudie, dar
syftet var att finna problemens rot (kapitel 5). Intervjuerna visade att
de tva frimsta orsakerna (systemfaktorerna) verkar vara idén om det
styckbara arbetet och idén om den tillgdngliga myndigheten. Dessa
bada idéer har praglat Forsdkringskassans organisering alltsedan ar
2006, det ar da forandringsprogrammet Férsdkringskassan 2.0
introducerades.

Studien initierades utifran ett intresse for att forsta onodig efterfragan
som fenomen och utvirdera dess anviandbarhet vid utveckling av
Forsdkringskassans verksamhet.

I detta avslutande kapitel summeras forst bidragen. Dérefter disku-
teras behovet av fortsatta studier inom omradet.

6.1 Studiens bidrag

Inledningsvis presenterades studiens dvergripande syfte i tre punkter.
Dessa aterkommer nu som rubriker i denna summerande text om
studiens bidrag.
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6.1.1 Forslag pa atgarder

Fran borjan fanns en forhoppning om att studien skulle kunna pavisa
ett samband av karaktéren &ndra det dér s& kommer andelen onddig
efterfrigan att minska med x procent”. Dock visade sig orsakssam-
banden vara alltfor komplicerade for att med tillracklig precision
kunna klarldgga hur en speciell systemfaktor leder till en viss andel
onddig efterfrdgan. Detta konstaterande r ett bidrag i sig sjélvt.

Konstaterandet begransar mojligheten att ge konkreta forslag till
forandringar.** I detta avsnitt diskuteras dnda de tva systemfaktorerna
fran foregaende kapitel med en sddan utgangspunkt: Givet de bada
systemfaktorerna — vad skulle studiens resultat kunna innebéra for
Forsdkringskassans fortsatta utvecklingsarbete?

Att h8lla samman hanteringen av drenden

En systemfaktor som forklarar manga misslyckanden &r idén om att
arbete kan utforas mer effektivt om det styckas upp mellan olika
personer och enheter. I praktiken innebér detta att interna regler ofta
hindrar vérde fran att skapas har och nu. I stillet férvintas handlag-
garen genomfora en riskfylld och tidsédande Gverlamning till ndgon
annan, samtidigt som kunden, som kontaktat Forsakringskassan, inte
far sitt drende avklarat utan far vénta. En annan systemfaktor ar fore-
stillningen om att medborgarnas krav pa tillgdnglighet kan tillgodo-
ses genom en sérskild enhet, Kundcenter, vars specialitet &r att snabbt
svara i telefon. De som svarar forvéntas hjdlpa dem som ringer, men
arbetsdelningen gor att de inte kan gora det fullt ut.

Att stycka upp arbetet kan i en del fall vara befogat. Pa en 6vergri-
pande niva framstar strategin dock som alltfor langt driven. Manga
av de fordelar, som Forsédkringskassan ville uppna, har uteblivit. En
direkt nackdel &r att ansvaret i det I6pande arbetet blivit otydligt.
Exempelvis dr det inte alltid en och samma handldggare som ansvarar
for ett specifikt fordldrapenningédrende. Det &r ett problem.

Fragorna om ansvar och uppstyckning hinger samman. Som ett forsta
steg skulle Forsakringskassan kunna gora en ndrmare genomgang av
vilka férméner som skulle ldmpa sig for ett sammanhallet ansvar och
darmed inte styckas pa det sétt som gors i dag. I de fall ddr sé ar

4 Det r anda mojligt att siga att studien pekar pa nagra omraden som fortjanar fortsatta studier.
Motesbokning inom sjukpenning och hanteringen av kontonummer for utbetalning dr exem-
pel pa sddana (se kapitel 4).
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lampligt bor en och samma handldggare ansvara for interaktionen
med medborgaren under hela tiden drendet pagéar. Handldggaren
maste forstas ha resurser, utbildning och befogenhet att utfora arbetet
pa basta sitt. Medborgare och andra aktdrer bor kunna kontaktas pé
det sitt och i de situationer som handliggaren finner limpligt. Ater-
koppling ér viktigt, och nér fel uppstar bor rittningen normalt utforas
av handlaggaren sjélv.

Utvecklingen inom Kundcenter, med ett alltmer utdkat granssnitt, gor
att verksamheten borjar likna den inom NFC. Kundcenter har dock en
sak som NFC saknar, ndmligen mojligheten for kunder att ringa in.
Den dag NFC kan ta emot inkommande samtal blir skillnaden d&nnu
mindre. Snarare dn en nedldggning av Kundcenter torde det vara en
naturlig utveckling att de aterstdende skillnaderna, atminstone inom
omradet fordlder, elimineras. Man bor dock beakta att det dven i
fortsdttningen kan behdvas ett centralt supportnummer att ringa till,
exempelvis for hjalp med e-tjanster.

Att stétta handldggaren p8 bésta sétt

Idén om det styckbara arbetet leder dven till att den centrala styr-
ningen blir till en utmaning for ledningen. Utifran forestéllningen att
likagorande leder till likvérdighet, har det for det forsta blivit en
betungande uppgift att se till s att arbetssétten dr gemensamma och
fungerar nér drenden dverldmnas. For det andra har det primért blivit
ledningens uppgift, snarare 4n medarbetarnas, att sikerstilla att alla
inkommande drenden och kontakter verkligen hanteras. For det tredje
maste dven den finstimda avviagningen mellan kvalitet och kvantitet
till stor del goras centralt genom produktionsplanering. Avvigningen
forsvaras dock av att kvaliteten, det vill sdga vardeskapandet vid de
forsakrades kontakter med Forsdkringskassan ér svér eller rent av
omojlig att méta och rapportera. Eftersom véardeskapandet svarligen
kan mitas,” finns risken att det bara blir kvantiteterna som méts och
som ddrmed ocksa virderas.* Trots allas insikt om virdeskapandets
betydelse, sa uppstér det en forodande skevhet vid avvagningen.
Aven med varmt tal om vikten av att hjilpa medborgarna och att ha

4 En invindning skulle kunna vara att foreliggande studie faktiskt miter virde. Vad som mitts
ar dock andelen forsok till virdeaterhdmtning, inte det varde som interaktionen leder fram till.
En lag andel vérdeaterhdmtning (onddig efterfragan) kan forstas i ménga fall vara en tillforlit-
lig indikator pé att virde uppstar. Eftersom andelen dr omstédndlig att méta torde den dock
séllan komma till anvandning vid daglig styrning.

4 Dirmed inte sagt att kvantitet inte ska métas. Sadan kunskap kan exempelvis behovas i
samband med verksamhetens dimensionering.
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tydliga direktiv blir det styrningen utifran kvantitet som dominerar.
Att beta av de mitbara och respektingivande volymerna ar vad som
ofelbart d& kommer att prioriteras, framfor det viarde hanteringen ska
skapa. Och om ritt virde ddrmed inte uppnas, tvingas medborgarna
till nya forsok. Resultatet blir onddig efterfragan vilket innebar att
antalet kontakter och dven resursatgangen okar. Det uppstar med
andra ord en ond cirkel.

Infér enmyndighetsreformen betonade man att Forsékringskassan
behovde komma till ritta med bade bristande enhetlighet i bedom-
ningen och varierande handldggningstider. For att uppnd detta eta-
blerades en stark central styrning. Ddrmed blev det dock svérare att
uppratthalla vissa fordelar som fanns i den tidigare organisationen.
Det géller exempelvis mojligheten till egen kontroll 6ver arbetsflodet
(for att kunna kédnna och ta ansvar), larande genom direkt aterkopp-
ling pé eget utfort arbete och i delar geografisk niarhet som underléttar
fysiska méten.

Den tjanstelogiska referensramen bidrar med forstaelse for att kunder
for med sig variation in i verksamheten. Studien har bland annat visat
att medskapande medborgare inte alltid foljer det tainkta manuskriptet
for rollen som de forvéntas spela. Att mota medborgarnas alla varia-
tioner med ett forutbestdmt arbetssitt leder darfor inte till ett enhetligt
och réttssikert resultat. Men likvérdighet skulle inte heller uppnds om
varje handldggare fick improvisera helt pa egen hand, utan nagon
form av manus och regi.

Till skillnad fran den tidigare linsbaserade organiseringen finns det
numera ett starkt huvudkontor, som pa ett effektivare sétt 4n genom
detaljerad centralstyrning av handldggningsprocessen torde kunna
motverka bristande enhetlighet. Ett sitt kan vara att utveckla for-
merna for de professionella samtal som fors om arbetets utférande.
Man skulle kunna erbjuda bade verktyg och stod till de ansvars-
tagande medarbetare som ska uppritthalla en enhetlig beddmning i
professionella och komplexa miljoer. Att skapa en balans mellan
professionell autonomi och standardiserad hantering dr 6nskvért.
Fragan &r snarast hur avvigningen ska goras.

Inte minst genom aktgranskningen i foreliggande studie har kom-
plexiteten inom omradet Sjuk tydliggjorts. Handlédggarna har en stor
mangd variation att hantera. Utifran ett tjanstelogiskt synsatt fram-
trader bilden av en svarkoordinerad arbetssituation. Den sjukskrivna
kan ha svarbestdmda sjukdomar eller en kombination av flera ékom-
mor. Inblandade ldkare kan vara mer eller mindre angeldgna om att
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bidra med sina resurser och detsamma giller eventuella arbetsgivare.
Den roll som den sjukskrivna férvintas spela varierar ocksé fran fall
till fall, liksom formégan att klara den. Att hantera variation &r tro-
ligen en av handléggarnas storsta utmaningar i arbetet. Ensa-proces-
serna kan vara ett stod, men de kan ocksd genom sin detaljrikedom
och sina ansprak pa att styra ha forsvarat denna utmaning. Men vilka
verktyg behover autonoma professionella medarbetare? Vad behdver
chefer, granskare och politiker for att vara trygga i forvissningen om
att handldggningen resulterar i ett likvirdigt virde? Dessa fragor kan
ha alternativa svar. En viktig insikt dr att forutséttningarna &r olika. |
en del fall torde det vara effektivt for majoriteten av alla drenden att
processen, eller en del av denna, standardiseras (eller automatiseras).
I andra fall &r variationen sa stor att en standardisering vore kontra-
produktiv.

6.1.2 Relevans och tillamplighet fér onédig efterfragan

Att testa i vad man idén om onddig efterfrdgan dr relevant och till-
lamplig pa Forsdkringskassans verksamhet har varit ett annat delsyfte
med studien. Det &r viktigt ifall Forsékringskassan vill ka effektivi-
teten genom att sjélv méta och eliminera onddig efterfrdgan. Studien
har i detta avseende bidragit pa olika sétt.

For det forsta pavisas att det finns ett varde i att se pa den egna verk-
samheten med utgangspunkt i medborgarens upplevelser. Att leta
efter onodig efterfragan &r ett sétt att se pa den egna verksamheten,
vilket kan bidra med nya insikter. Det dr nu ocksé klarlagt att till-
rackliga data for att bedoma méngden onddig efterfragan inte finns
bland den information som Forsdkringskassan vanligtvis samlar in.

For det andra har projektet, genom bade studien av inkommande
telefonsamtal och aktgranskningen, bidragit med tva olika metoder
for att studera onddig efterfragan. Bada tillvigagéngssitten finns
beskrivna i sddan detalj i kapitel 3 och 4 att Forsékringskassan bor
kunna ta efter och dven vidareutveckla metoderna. Givet den onddiga
efterfragan i foreliggande studie, sé bor det dven finnas potential till
en effektivisering genom eget arbete enligt konceptet.

For det tredje har forskargruppen dven bidragit med ett tillvigagangs-
satt for att identifiera de systemfaktorer som forklarar den onddiga
efterfragan. Genom en workshop och intervjuer kunde tvé system-
faktorer identifieras. Efter egna métningar bor Forsdkringskassan
kunna ta efter dven detta tillvigagangssatt for att sjalv ga till botten
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med liknande problem. Dessutom sitter ju myndigheten, till skillnad
frén forskarna, pa beslutsmandat att genomf6ra de eventuella forbatt-
ringsforslag som tas fram.

Virt att notera &r att Forsdkringskassan, redan fore projektets slut
och i samverkan med forskargruppen, har genomfort egna métningar
av onodig efterfragan, bade for inkommande telefonsamtal och for
moten pa servicekontor. Forsdkringskassan anger ocksa i sin verk-
samhetsplan for ar 2015 att onddig efterfragan ir ett prioriterat om-
rade.

6.1.3 Generella kunskapsbidrag

Studien har ocksa legat till grund for mer generella kunskapsbidrag.
Det gér att med fog tala om bidrag till gagn f6r bade andra aktorer
inom den offentliga sektorn och for forskningen inom omradet. Har
redovisas dessa bidrag tematiskt.

Onédig efterfrgan utifrén ett tjdnstelogiskt synséatt

I rapportens andra kapitel redovisas en sammanstéllning av tidigare
studier om onddig efterfragan. Dessutom presenteras studiens refe-
rensram 1 form av tjdnstelogik. Genom att stélla varu- och tjanstelogik
mot varandra blev det tydligt att studieobjektet behdvde en ny defini-
tion. Onddig efterfragan har i denna rapport definierats som den andel
av interaktionerna som dr av virdedterhdmtande karaktdr. Studien
kan ddrmed sdgas ha bidragit till en vidareutveckling av begreppet.

Det tjanstelogiska synséttet oppnade ockséa upp for andra viktiga
bidrag. De tio orsakskoder som utvecklades genom studien av inkom-
mande telefonsamtal &r ett resultat av att misslyckanden har studerats,
tolkats och kategoriserats med utgangspunkt i referensramen. Tjanste-
logikens systemansats gav ocksa uppslag till att studera hur dven
andra aktorer dn Forsdkringskassan bidrar till att onddig efterfragan
uppstar. Genom studien har det pévisats hur savidl myndigheten som
kunder och tredje part ger upphov till onddig efterfragan.

Onédig efterfrgan inom skilda drendeslag

Fa drendestrommar foljer samma logik. Tvirtom kan drendelogiken
vara patagligt annorlunda mellan skilda delar av en och samma myn-
dighet. I rapportens inledning framfors tanken om att skilda drende-
slag inom en och samma myndighet kanske ger upphov till en olika
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stor andel misslyckanden och viardeaterhamtande interaktioner. Uti-
frén detta valdes tvé olika forméaner for ndrmare studier. Har finns nu
en mojlighet att diskutera denna tanke i ljuset av studiens resultat.

I studien av inkommande telefonsamtal framkom inga stora skillnader
mellan de bada drendeslag som studerades*’. Det var visserligen

74 procent onddig efterfragan bland drenden inom sjukpenning jidm-
fort med 66 procent inom foréldrapenning. Trots skillnaden fanns det
inga patagliga tecken pa att orsaken var just graden av professionella
beddomningar. Det forekom fa frdgor och ifrigasdttanden av professio-
nella avvdgningar. Daremot fanns indikationer pa att antalet inblan-
dade aktorer kunde ha betydelse. I manga fall tycktes tredje part, till
exempel ldkare och arbetsgivare, drdja med sina underlag. Det var
ocksa vanligare med misslyckanden som orsakades av tredje part i
sjukpenning én i fordldrapenning.

I aktgranskningen var skillnaderna daremot storre. Andelen akter med
misslyckanden var nistan dubbelt sa stor for sjukpenning, jamfort
med fordldrapenning. Enligt aktstudien verkar det uppstéd mer onddig
efterfrigan inom ett komplext omrade som sjukpenning &n i ett min-
dre komplext. Langden pa ett drende och ddrmed antalet interaktioner
innebér forstas en 6kad risk. Men ocksa komplexitet i form av flera
aktorer, oklar rollférdelning samt variation i form av olika sjukdoms-
bilder — med tillhdrande professionellt beslutsfattande — riskerar att
driva upp méangden onddig efterfragan. Orsaken till att detta inte syn-
tes tydligt i studien av inkommande samtal bedoms vara att person-
liga handlaggare hanterar manga samtal om sjukpenning.

Metodbidrag

Tidigare framholls hur studien medfort att Forsakringskassan fatt
tillgang till metoder for att pa egen hand studera onddig efterfragan.
Detta &r dock inte forbehallet Forsékringskassan. I rapporten har dven
mer generella metodbidrag lamnats. Méanga av tillvigagéngssétten i
studien av inkommande telefonsamtal, aktstudien och i arbetet med
att identifiera systemfaktorer &r overforbara till andra myndigheter.

Ett mer specifikt metodbidrag kan ocksa lamnas nér det géller an-
delen onddig efterfradgan. Under studien har det vuxit fram en insikt
om att en enstaka méitning i en mdtespunkt inte sdger sa mycket 1 sig.
Det ar forst ndr andelen kan séttas 1 ett ssmmanhang, som det gar att

*7Vad som hir diskuteras ér skillnader mellan drenden med olika karaktir (avsnitt 3.5), inte
skillnader mellan f6rméner (3.2).
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sdga nagot substantiellt om verksamheten med ledning av siffran. Det
skulle till exempel vara intressant att inkludera fler métespunkter i
samma analys®.

Redan under studieperioden har metodbidragen borjat spridas. Bland
annat har Ekonomistyrningsverket (ESV) ett regeringsuppdrag om
effektivisering inom statsforvaltningen. Med anledning av detta har
ESV vid flera tillfdllen hort av sig till forskargruppen for att ta del av
erfarenheterna.

6.2 Fortsatta studier

I detta avslutande avsnitt presenteras uppslag for studier som
Forsékringskassan sjilv skulle kunna genomfora for att utveckla
kunskapen om onddig efterfragan. Dessutom konstateras att syster-
projektet inom Skatteverket 16per vidare och att andra fragor dér-
igenom kommer att besvaras.

Onédig efterfr8gan inom Férsdkringskassan

Forsdakringskassan skulle for det forsta kunna spegla innehallet i en
akt mot kundens upplevelse. Forutsatt att Forsikringskassan kan
hantera problematiken med sekretess och personlig integritet, s
skulle det vara givande att ta del av kundernas berittelser parallellt
med studier av deras akter. Det skulle kunna ge en kompletterande
bild till den information som fangas i akterna.

For det andra skulle en ndrmare studie av den personliga handlag-
garens vardag sdkert kunna bidra med ytterligare kunskap om onddig
efterfragan. Det tycks som om den personliga handldggaren hanterar
en stor miangd av de misslyckanden som identifierades vid aktgransk-
ningen. Insikter kan vinnas genom att man belyser arbetssitt och
forutsattningar for viardeskapande i relationen mellan personliga
handldggare och andra aktorer.

En tredje studie som har foreslas, giller den sjukpenninggrundande
inkomsten (SGI). SGI registreras i separata akter och i den aktgransk-
ning som genomfordes fann forskarna enbart information om att SGI-
utredningar inleds och avslutas vid vissa tidpunkter. Trots det arbete

* Se avsnitt 6.2 om systerprojektet inom Skatteverket.
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som det skulle innebara att manuellt lagga samman akter, som nor-
malt dr separerade i Forsakringskassans system, torde det vara vért
insatsen. Att studera drenden genom aktgranskning pa det sitt som
beskrivits i1 kapitel 4, med SGI inkluderat, boér kunna generera intres-
santa insikter.

Onédig efterfr8gan inom Skatteverket

Som tidigare konstaterats pagar ett systerprojekt inom Skatteverket i
mer &n ett ar till, och slutrapporten forvéntas vara fardig forst under
hosten 2016. Rapporten kommer att innehélla jaimforelser med resul-
taten i foreliggande rapport, om till exempel hur systemfaktorer iden-
tifieras. Darutover kommer den fortsatta forskningen berdra hur oné-
dig efterfrdgan ser ut och uppkommer i olika métespunkter. Studien
kommer att inkludera onddig efterfrdgan inom inkommande telefon-
samtal, mejl samt besdk pa servicekontor.
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