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Sammanfattning

Denna studie handlar om hur sjukskrivning har problematiserats och diskute-
rats i politisk debatt under efterkrigstiden. Genom textanalys undersdker jag
hur man har talat om sjukskrivningar under drygt 50 &r, frimst med fokus pa
1990-talet fram till 2006. I och med att ohilsotalet 6kade under 1990-talets
andra halft blev sjukskrivning i stigande grad ett politiskt och ekonomiskt prob-
lem. Detta kommer till uttryck i de politiska debatter och dokument som analy-
seras i denna studie. Jamfort med debatter och utredningar om sjukforsikring
och sjukskrivning under tidigare perioder framstar sjukskrivning alltmer som
ett omfattande problem och en onddig kostnad. De fordndringar och reformer
som genomforts under de senaste tio till femton &ren har varit i en restriktiv
riktning — nagot som ocksa avspeglas i det politiska sprakbruket.

* Forfattaren vill tacka Patrik Hesselius (IFAU), Martin Lundin (IFAU) och Mats Dahll6f (lektor
i Lingvistik, Uppsala universitet) for kommentarer pa denna rapport. Jag vill d4ven tacka Per
Johansson (IFAU), Eva Mork (IFAU) samt FAS f6r uppmuntran och ekonomiskt stdd till detta
projekt.

*Uppsala universitet och Milardalens hégskola, malin.junestav@mhd.se
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Language has always been important in politics and in government [...] Political
differences have always been constituted as differences in language, political
struggle shave always been partly struggles over the dominant language... Lan-
guage has therefore always been a relevant consideration in political analysis.
(Fairclough 2000, s. 3)

1 Inledning

Socialforsdkringens grundidéer gick under 1930-50-talen ut pa att férebygga
fattigdom och att verka preventivt. Den forsdkringsméssiga l6sningen med
inkomstrelaterade erséttningar syftade dessutom till att inkludera breda sam-
hillslager i ett trygghetssystem som gav mer dn det allra nodvindigaste da
arbetsinkomst av ndgon orsak uteblir. Under hela 1900-talet har frdgan om var
pa den politiska kartan socialforsidkringarna hor hemma skiftat och detta kom-
mer ocksa till uttryck i det politiska sprakbruket. Varje periods politiska aktorer
har haft rddande system och institutioner att ta spjarn emot, och ibland har
dessa stirkt och bekriftat dominerande politiska idéer. Vid andra tillfallen har
samma system framstillts som problematiska och nédgot som borde dndras for
att battre passa tidens specifika omstindigheter. I denna rapport har jag tagit
fasta pa hur politiska idéer manifesteras i spraket' och diskuterar vad detta kan
ha for betydelse for institutionell férdndring eller avsaknad av fordandring. Stu-
dien handlar om hur sjukskrivning har diskuterats i politiska debatter fran
1950-talet fram till 2006.

1.1  Syfte och forskningsproblem

Socialforsdkringarnas institutioner (regelverk) har under efterkrigstiden ge-
nomgatt en rad fordndringar och justeringar, men flera grundfundament som
formades redan under 1900-talets forsta decennier fram till 1950-talets mitt
ligger fortfarande fast (Junestav 2004). Den centrala fragan i denna rapport &r
om det har skett nagon fordndring av politiska idéer om sjukskrivning och sjuk-
forsakring och om detta i s& fall kan avldsas i det politiska sprakbruket kring
sjukskrivningsproblematiken. Studiens empiriska analys bestar i att undersoka
vad som sdgs och skrivs i politisk debatt och diskussioner och att stilla detta i
relation till utformningen av institutioner och politik.

' Med sprak avses hér sprakbruk, d.v.s. ords och begrepps innebord och hur dessa fordndras eller
ges olika innebord.
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Ett antal studier om inkomstforsékring och sociala normer pekar pd hur in-
stitutionerna paverkar viljan att arbeta alternativt vélja ”fritid” (jfr. Esser 2005).
Det finns alltid, menar flera forskare, ett element av ”"moral hazard” i relationen
mellan medborgaren och offentliga forsidkrings- och stodsystem. Teorin gér ut
pa att individen anpassar sitt beteende som ett resultat av att han eller hon &r
forsdkrad. Beteendet paverkas dessutom av hur ménga i individens omgivning
som har sin forsorjning fran olika erséttningssystem snarare &n fran arbete
(Lindbeck m.fl. 1999, 2003; Larsson m.fl. 2005). Skillnaden mellan studier
som ur en teoretisk modell hirleder antaganden i frdga om individens beteen-
den och nyttokalkyler, och denna studie, &r att jag inte utgér fran nagon i forvig
formulerad teori pa individniva. Istdllet undersoker jag de regelverk (institutio-
ner) som anger ramarna, dels for det politiska beslutsutrymmet, dels for en-
skilda individers beteende och beslut. Enligt institutionell teori formas aktorer-
nas® uppfattningar om det politiskt eller socialt mdjliga g'et befintliga
institutioner. Institutionerna antas ddrmed fungera normgivande samtidigt som
de ger det politiska och sociala livet stabilitet och forutségbarhet (jfr. Pierre och
Rothstein 2003; Berge 1995).

Denna studie, som har karaktdren av en utdkad pilotstudie ifriga om me-
tod (datorbaserad textanalys) med en koppling till det teoretiska ramverket
(institutionell teori i kombination med idéanalys), ska ses 1 ljuset av ett forsk-
ningsfalt som fokuserar pa hur institutioner formas. Den belyser ocksé betydel-
sen av politiska idéer och institutioner i politisk vetenskaplig analys (North
1990; Weir 1992; Steinmo, Thelen och Longstreth 1992; Rothstein 1998;
Fairclough 2000; Ostrom 2005; McCloskey 2007).

1.2 Material och metoddiskussion

De huvudsakliga kéllorna utgoérs av riksdagsdebatt, policydokument, utred-
ningar och utredningsmaterial. Det jag analyserar &r text vars innehéll kan
forvéintas ge uttryck for centrala politiska idéer. Politiska idéer definieras hir
som programmatiska koordinater mellan politiska mal och medel, i utrymmet
mellan sakfrigor och ideologi.’ I en traditionell idéanalys utgdr analysobjektet

% Med aktorer avses de organisationer, politiska partier, intressegrupper, korporationer, foretag,
personer, politiker o.s.v. som deltar i debatten och paverkar eller har potentiell méojlighet att
péaverka utvecklingen av institutioner och politik.

? Berman (1998) kallar sadana idéer som aterfinns mellan ideologi och sakfraga for
”programmatic beliefs”. De skiljer sig fran ideologi i det att de inte innefattar nidgon total
samhéllssyn, utan dr snarare inriktade mot specifika politiska problemkomplex sa som t.ex.

99 99

“arbetsloshet”, ”social trygghet” eller “valfard”.
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ofta négon eller flera politiska ideologier, alternativt en speciellt viktig
fraga/debatt diar man avser rekonstruera de olika idéer som forekom. En klas-
sisk studie i denna tradition dr Herbert Tingstens analys av den socialdemokra-
tiska ideologin:

Da det giller att faststélla vilka allmdnna idéer som under ett bestimt skede in-
gétt 1 opinionsbildningen, intar de av statens egna organ, de pé offentlig bekost-
nad spridda forestillningarna en plats for sig. De dr inte med nddvéndighet do-
minerande eller ens i hog grad inflytelserika. [...] Men de “officiella” idéerna far
ett sirskilt intresse inte bara pa grund av att de bars upp eller &tminstone bekinns
av vissa styrande grupper utan ocksa dérfor att de pa ett effektivt sitt utbreds
bland folket, vare sig de hos detta mdter entusiastisk foljsamhet eller kritisk re-
aktion.

(Tingsten 1967, s. 23)

En analys av idéer innebér alltid ett betydande matt av tolkning. Denna tolk-
ning kan utforas metodiskt genom anvéndandet av ett antal i forvdg uppstéllda
premisser. En grundforutséttning &r att undersdkningen ska kunna upprepas i
efterhand i syfte att kontrollera om resultaten kan betraktas som rimliga och
riktiga. Viljer man att gora en kvalitativ analys av text krdvs en genomldsning
av texten i syfte att bestdmma ords innebord i sitt sammanhang for att man ska
kunna avgora vilka de centrala idéerna i texten &r.

Steget fran idéanalys till textanalys bestar i att man gér fran en kvalitativ
analys av “idéer” (tolkning av idéers innebord och betydelse) till en mer kvan-
titativt inriktad analys av sjélva texten dir idéer kommer till uttryck. Genom att
kvantitativt analysera en textmassa eller en stor del av en diskurs far man fram
en slags “harda data” pa vad diskursen faktiskt innehaller. Detta kan sedan
anvindas som utgangspunkt for en djupare kvalitativ analys. Textanalys kan
tilldmpas i syfte att urskilja forekomsten av politiska idéer inom en viss debatt,
ett avgrinsat politikomrade, inom ett politiskt parti eller nigon annan samhil-
lelig organisation (Bergstrom och Boréus 2000). En kvantitativ textanalys kan
stirka resultaten av en kvalitativ analys av idéer eller utgora en utgdngspunkt
for en sddan. Nar en kvalitativ analys av en text gjorts far vi fram en indikation
pa var vi ska rikta blicken, vilka begrepp som &r de mest centrala, och da vi
undersoker en storre mdngd dokument dver en langre tid kan vi ocksé dra en
slutsats om hur innehallet fordndras generellt.

I denna studie &r fragan hur sjukskrivning diskuterats i politiska debatter
och lagforslag. Definitionen av ”sjukskrivning” ar tdmligen oproblematiskt, da
det inte kan anses betyda s& mycket annat dn “frdnvarande fran arbete/arbets-
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marknaden pad grund av sjukdom”. Samtidigt kan “sjukskrivning” (som poli-
tiskt problem) beskriva ett fenomen som i princip bara dr politiskt betydelse-
fullt i en vélfardsstatlig kontext — det dr endast i ett system med offentligt be-
kostade socialforsidkringar som det kan bli ett ekonomiskt och politiskt pro-
blem. Det som dr en mer Oppen frdga dr vilka andra ord och begrepp som
omger “’sjukskrivning” i debatter och texter.

1.2.1 Text och ord som empiriskt material ("data”) — kvantitativ
textanalys

Det som utgdr empirin i undersdkningen ar politiska dokument: debatt, propo-
sitioner och offentliga utredningar. I detta material sdker jag centrala begrepp
som kan kopplas till institutionernas innehall (regelverk). De politiska debatter
och dokument som foregatt avgdrande politiska beslut och institutionell forand-
ring utgdr materialet for en datorbaserad textanalys (innehallsanalys). Analysen
miter dels olika ords och begrepps forekomst (frekvens), vilket har betydelse
for en jimforelse dver tid*, dels visar hur olika ord och begrepp forekommer i
relation till varandra (i kluster och nétverksanalys).

Text &r kanske den rikast forekommande formen av tillgédngliga data, men
det finns ett antal problem forknippade med denna datakategori, sérskilt med
avseende pd mitbarhet. Spraket® forstés ofta som ett abstrakt system och det ér
dérmed svért att kvantifiera i vanlig mening. Fairclough menar dock att det
talade och skrivna ordet dven utgér en form av social aktivitet, en handling
(Fairclough 1992).°

I en datorbaserad textanalys utgdr orden kodningsenheter, laddade med
olika grad av betydelse eller innebdrd (vilket bestims av samman-
hanget/diskursen). Resultatet av den databaserade textanalysen presenteras i
form av frekvenser (hur ofta enskilda ord forekommer i texterna) och i korrela-

* Det finns dock ett problem nér det giller jamforelse av sprakbruk och ords innebdrd 6ver tid,
eftersom sprakbruket forindras. A andra sidan kan det vara intressant att just kunna se hur
specifika begrepp/ord fér olika betydelse vid olika tidpunkter.

> Med ”sprak” avses hdr den mer generella samhéllsvetenskapliga definitionen, till skillnad mot
det strikt lingvistik-vetenskapliga. Boréus (1994), Bergstrom och Boréus (2000), Fairclough
(2000) m.fl. anvénder begreppet “sprak” inom en diskursiv metod, som en ménsklig social resurs
och som ett "verktyg”. Politiska/ideologiska strider om “makten &ver tanken”, makten over den
politiska dagordningen” eller som ett medel att uppné hegemoni.

% Ibland &r syftet med ett uttalande att paverka héndelsernas riktning i ett politiskt sammanhang,
ibland syftar det till att forklara ett sakforhallande o.s.v. Val av ord och uttryck kan fa olika kon-
sekvenser beroende pa sammanhang, syfte, avsédndare och mottagare.
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tioner (hur eller i vilken grad de olika orden/kodningsenheterna &r korrelerade
med varandra).

Ett vanligt tillvigagangssitt vid utfoérandet av en innehallsanalys (textana-
lys) med traditionella textanalysprogram har bestatt i (datorbaserad) ordridkning
med manuell kodning. I detta syfte konstrueras ett analysinstrument som anger
vad det 4r som ska analyseras i materialet, ett kodschema (ordlista) bestaende
av kodningsenheter (Bergstrom och Boréus 2000).

Textanalysprogram som kraver forkodning forutsétter att den person som
kodar i forvdg har last texten tdmligen ingdende. Detta medfor att man & ena
sidan har skaffat sig en forforstaelse av innehéllet, men & andra sidan har man
paverkat urvalet (av kodningsenheter/ord som ska analyseras) och riskerar da
att forbise eventuella ovintade resultat som hade kunnat uppkomma om urvalet
varit mer forutsittningslost.

Med det program som anvénts for denna studie (CatPac och ThoughtView,
Galileo) gors ingen manuell forkodning i vanlig mening.” Programmet ir ett
s.k. artificiellt neuronniitprogram, utformat for att lisa och “forstd” text.®
Fordelarna (jamfort med manuell kodning eller enbart kvalitativ textanalys) &r
dels att programmet forhaller sig "neutralt” i sitt forhallande till texten, dels att
en storre textméngd kan behandlas pa betydligt kortare tid. Till skillnad fran
textanalysprogram dir anvidndaren kodar ord med olika virden dr textanalys-
program utan ordlista mer Oppen och Oppnar for att mer oforutsedda enheter
uppkommer i analysen och i resultaten (for en utforligare beskrivning av
metoden, se metodappendix).

Med hjélp av datorbaserad textanalys ar det mojligt att identifiera centrala
ord, begrepp och resonemang i de politiska debatterna och besluten. Jag utgar
da fran en teori om att det i den politiska kampen om makt — over spréket, tan-
ken och dirmed mojligheten att padverka ménniskors sétt att uppfatta det aktu-
ella problemet pa ett visst sétt (jfr. Boréus 1994). Ett skil att vilja en kombina-
tion av kvantitativ och kvalitativ textanalys ar att vi kan undersoka policyfor-
andring och institutionell fordndring ”inifran”, d.v.s. vi analyserar den politiska
processen genom sprakbruket. Pa detta vis kan vi se hur den sprakliga hegemo-
nin, d.v.s. hur politiska aktérer anvénder sig av spraket for att lyfta fram en
bestdmd problematik, formas och omformas.

7 Déremot kréivs en hel del forarbete nér det giller att rensa bort for analysen ovidkommande ord,
synonymer och lexem.

8Programvaran har sitt ursprung i forskning om biologiska nervsystem, fysik, data-
systemforskning, lingvistik och kommunikationsforskning. Se vidare i Appendix angdende
programmens funktioner.
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I denna studie har jag valt en 6ppen metod i textanalysen, vilket innebér att jag
inte forkodat eller i ingédngsskedet valt att soka speciella ord eller begrepp i
materialet. I ett andra steg har jag utifrdn de frekvenser som kommit ut av den
datorbaserade textanalysen sokt specifika ord och begrepp for att se var dessa
hamnar i ett kluster i relation till andra, mer vanligt forekommande ord och
begrepp. Denna ansats har anvints inom t.ex. psykologi, foretagsekonomi,
juridik och medieforskning (t.ex. Graber och Smith 2006; Jérgensen 2007; Kim
2007; Maynard 1997).

1.3  Teoretiska utgangspunkter

Denna studie dgnas pa ett 6vergripande plan &t frigan om sociala och politiska
normer i forhallande till vélfardsstatens sociala trygghetssystem. Vi kan in-
ledningsvis anta att samhélleliga, sociala, normer i forsta hand ar kulturellt
betingade och att de dérfor har en (ldngre) historia och éndras timligen lang-
samt. Vissa normer ror s pass komplexa situationer och forhallanden att de har
institutionaliserats, d.v.s. de har gjorts till lagar eller ndgon typ av kontrakt.
Termen institution ska hér forstds som “en uppséttning regelverk” eller “’spelets
regler”:

Institutions are the structure that humans impose on human interaction and there-
fore define the incentives that together with the other constraints (budget, tech-
nology, etc.) determine the choices that individuals make that shape the perfor-
mance of societies and economies over time.

(North 1994, s. 14)

Vidare antas institutionerna fungera normgivande; det ar kopplat till en risk for
nagon typ av sanktion om man bryter mot de koder eller regler som institution-
erna omfattar (Ostrom 2005, s. 76—77). Ett exempel pé en social norm som ar
adekvat for vart samhélle ar arbetsnormen. Denna innefattar bl.a. principen att
man inte ska ”’leva pa andra” och en betoning pé att var och en ska forsorja sig
genom eget arbete. Ytterligare en géllande social norm séger oss att vi ska
gengélda det vi far av andra, den s.k. reciprocitetsnormen (Elster 1989).

Den institutionella analysen innefattar studiet av savil institutioner som po-
litiskt sprakbruk och text; det &r i och genom spriket som regler och norme-
rande information formedlas. Elinor Ostrom (2005) menar att vid sidan av den
rent biologiska ménskliga utvecklingen Over artusenden, kan spraket ségas
utgora “ett andra arvssystem”, som sammanlénkar generationerna och utgér en
grundforutséttning for kulturell fordandring: “Med spraket upphor genetisk for-
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dndring att vara den huvudskaliga basen for fordndring; historien borjar” (Ost-
rom 2005, s. 126). Ostrom é&beropar i detta sammanhang forskning som tyder
pa att den moderna méanniskan har drvt bendgenheten att 14ra sig sociala regler
och normer péa liknande sétt som vi drvt var formaga att 1dra oss grammatiska
regler; det tycks foreligga likheter mellan handlingsregler och sprakliga regler
(Ostrom 2005).

1.3.1 Politiska idéer och institutionell férandring

Politiska idéer kan kopplas till politikens innehall pa ett specifikt omrade, och
paverkar radande institutioner, men begrinsas eller stods ocksd av desamma.
Samhillets institutioner antas vidare vara kopplade till en uppséttning sociala
normer. I forklaringsmodeller som bygger pad antaganden om institutioners
betydelse for aktdrernas handlingsutrymme finns emellertid en tendens att
avfirda idéer som exogena i analysen av politiska processer. Vidare betonas
ordning och stabilitet, mening och sammanhang, monster och modeller i stra-
van att forklara politikens utformning och innehall. Idébaserade forklaringar av
politisk utveckling utmanar de institutionella teoriernas tendenser att betona
regelméssighet och “givna ordningar”. 1 idébaserade forklaringsmodeller
framhalls och synliggdrs de mellanrum och de friktionsytor dar idéer och asik-
ter bryts mot varandra. Det &r i dessa mellanrum mdjligheterna for politisk och
institutionell fordndring skapas. Nar det uppstar ett glapp mellan ideal och
institutioner kan det leda till en situation d& den institutionella praktiken refor-
meras for att stimma béttre 6verens med rddande praxis och sociala normer.

For att forsta hur vissa idéer blir styrande kan vi studera linken mellan idé
och politik och analysera hur och varfor idéer och idéers styrka (inflytande)
dndras (eller inte dndras) Gver tid. Podngen ar inte bara var idéer kommer ifran
eller hur de stimmer Overens eller kommer i konflikt med andra idéer, utan
ocksa hur de blev viktiga och inflytelserika och till och med avgoérande i form-
andet av politisk praxis och definierandet av politisk rationalitet.

1.3.2 Ord och begrepp i text som bérare av idéer, normer och
institutioner

I forskning om institutionell och politisk fordndring rdder det delade meningar
om var man ska ligga tyngdpunkten d& man ska forklara forédndring eller av-
saknad av fordndring. Enligt ett synsitt kan politisk och institutionell férdnd-
ring endast ses som resultat av en maktkamp mellan aktdrer med olika materi-
ella intressen — den part som gér segrande ur sadana strider fir ocksd makten
over den politiska agendan. De aktdrer som redan i ingéngsskedet har storst
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materiell makt har ocksé ett forsprang gentemot meningsmotstandarna att pla-
cera sina fragor pa den politiska dagordningen, enligt detta resonemang. De
styrande idéerna och samhdllets institutioner ses i detta perspektiv som en pro-
dukt av och ett uttryck for den starkare partens intressen.’

Vad detta perspektiv saknar &r en diskussion om vilka medel som anvénds i
en stiandigt pagdende kamp om makten (6ver den politiska dagordningen). Det
politiska spraket kan ses som verktyg i en kamp om makten 6ver tanken. Detta
har belysts av den forskning som tillimpat en diskursiv metod for att besvara
fragor om hur policy skapas och fordndras. Norman Fairclough (2000) diskute-
rar i New Labour, New Language pa ett ingaende vis hur detta verktyg — det
politiska spraket — har putsats och véssats pa ett mycket medvetet vis, i syfte att
forma politik och opinion kring centrala fragor i en viss riktning (Fairclogh
2000).

Ekonomiprofessorn Deidre McCloskey har betonat sprakets och retorikens
roll som betydelsefull dven inom detta vetenskapsfilt.'” Vi skulle aldrig kunna
forstad ekonomi som vetenskap utan de historier (stories”) och metaforer som
de vetenskapliga sambanden bidddas in i och férmedlas genom, menar hon.
McCloskey gor en atskillnad mellan olika logiker: statsmaktens logik (plan-
ering, institutioner), den sociala logiken (normer och kommunikation, ”’sprak™),
samt “samhorighetens logik” (familj, kultur, religion). Det intressanta med
denna utsaga dr kopplingen som gors mellan sprék och institution, mellan
statsmaktens forehavanden och Overforingen av information och normer. Idéer
och politiska principer som grundas pa aktorernas verklighetsuppfattning, kun-
skaper och Overtygelser blir avgorande for utformningen av politik och institu-
tioner.

1.4  Studiens upplagg

I nésta avsnitt analyseras data och resultaten av textanalysen av den politiska
debatten och utredningarna. Resultaten relateras till en teori om idéers inverkan
pa institutioner och sociala normer. Rapporten avslutas med en sammanfat-
tande diskussion i det tredje och sista avsnittet.

’Detta utifran et maktresursperspektiv. som inte sdllan sammanhinger med en
historiematerialistisk utgdngspunkt, d.v.s. att vem som har makten i ett samhélle avgdrs av vem
som dger och forfogar 6ver storst del av de materiella tillgangarna.

10 McCloskey (2007, s. 5) talar i sammanhanget om “conversation, rhetoric, language, sweet talk
itself”.
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2 Sjukskrivning som politiskt problem

Under de senaste tio till femton &ren har det i politiska debatter, liksom i ett
flertal offentliga utredningar, frekvent framhéllits att alltfér ménga av Sveriges
medborgare forsorjs av olika former av bidrag eller erséittningar samtidigt som
alltfor fa deltar i arbetslivet. Arbetslosheten borjade stiga kraftigt 1991 (SCB
2004) och fram till &r 1996 skedde i det ndrmaste en femdubbling av de abso-
luta arbetsloshetstalen.!' Antalet vakanser p& arbetsmarknaden minskade
dramatiskt och den totala arbetslosheten har en bit in pa 2000-talet legat pa
mellan 5 och 6 procent, eller drygt 300 000 Gppet arbetslosa (SCB 2005). Ar-
betsldsheten blev ett av de mest centrala politiska problemen under framforallt
1990-talets forsta halft.

Aven sjukskrivningarna, eller det som numera ofta kallas “ohilsotalet”'?,
bedoms ha natt alarmerande nivder under de senaste tio &ren. Sjukskrivnings-
talen steg frén och med andra hilften av 1990-talet enligt i princip samma
branta kurva som arbetsloshetstalen hade gjort i borjan av decenniet, och har
sedan dess hamnat pa en hogre nivd dn den ekonomiskt och politiskt 6nsk-
virda. Vad som ses som politiskt onskvért kommer till uttryck i malskrivningar
(ofta angivna i procent och rorande arbetsloshet, inflation m.m.), i politiska
debatter, propositioner och beslutsunderlag. I den politiska debatten har fragan
om vilka krav som bor stéllas pa den som tillfélligtvis eller under en langre tid
inte har klarat av att forsorja sig sjélv genom eget arbete varit stindigt aktuell
under denna period. De politiska debatterna och forslagen har utmynnat i en
rad lagédndringar (institutionell fordndring), forédndrad byrakratisk praxis och
policy pa socialforsdkringarnas och sysselsittningspolitikens omraden (Johans-
son 2001; Junestav 2004; Hjertner Thorén 2005; Ulmestig 2007).

2.1 Socialforsakringsfragan under tre perioder

For att sitta den datorbaserade textanalysen i sitt sammanhang presenteras i det
foljande en mycket Gversiktlig genomgang och historik av den socialpolitiska
kontexten, med sérskilt fokus pa sjukforsakringen, under tre perioder. Den sista
perioden (1990-2006) kommer att analyseras mer djupgéende. De perioder
som valts kénnetecknas alla av en intensifierad debatt om socialfoérsékringarna
och av betydande institutionell forandring.

" En okning i absoluta tal frdn ca 75 000 till 134 000, vilket motsvarar en procentuell 6kning pa
ca 79 procent.
21 detta ingdr dven sjuk- och fortidspensionerade samt partiell arbetskraft.
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2.1.1 1950-talet: inkomstforsakringen institutionaliseras

I centrum for den socialpolitiska debatten under tiden kring 1950 stod social-
forsdkringsfragan och den politiska ambitionen att generalisera och institutio-
nalisera den sociala tryggheten i breda samhillslager. I ekonomiskt hidnseende
fordjupades den generella vilfarden avsevért jaimfort med de ambitioner som
hade varit for handen under mellankrigstiden. Arbetsldshet var inte ldngre ett
overhéngande problem och den starkt uppétgdende konjunkturen gav helt nya
ekonomiska forutsittningar for sociala reformer. Den socialpolitiska linje som
dominerat under 1930-talet hade sin utgangspunkt i att avhjilpa direkt nod.
Under 1950-talet handlade den socialpolitiska debatten i stort om att gora vél-
fardssystemen mer omfattande, mer generella (Junestav 2004).

Den institutionella omvandlingen av socialforsidkringarna som till betydande
del genomfordes under 1950-talet vilade i hog grad pa de utredningar och de-
batter som forts i och omkring Socialvardskommitténs arbete 1938—1951, dven
om flera av de tidigare riktlinjerna skulle komma att 6verges. Végvalet i fraga
om utformningen av den sociala tryggheten vid sjukdom handlade dels om
obligatorium eller frivillighet, dels om grundtrygghet eller ’standardtrygghet”
(inkomstbortfallsforsikring) (Amark 1999).

En fraga som diskuterades i samband med utformningen av sjukforsak-
ringen var risken for ”overforsdkring”. Den grundlaggande principen var att det
inte skulle vara mojligt att f& ut mer i ersittning d4n vad man vanligtvis tjinade
pa sitt arbete. Detta kan ju framsta som en randanmérkning, men faktum var att
i de redan existerande frivilliga forsdkringarna var detta inte helt ovanligt: det
var ofta grupper som dels hade mojlighet, dels ansag sig ha en storre risk som
sag till att vara vél forsédkrade. Framforallt géllde detta olika kategorier av si-
songsarbetare, kulturarbetare, partiellt hemmavarande kvinnor etc. I dessa fri-
villiga forsékringar var det mdjligt att sjalv bestdmma sin forsékringsgrad. Ett
problem som framholls av Socialvardskommittén var att individer som verkli-
gen var i behov av forsékring alltfor ofta saknade en sddan. Detta ségs i sig som
en god anledning att gora forsdkringen obligatorisk (Amark 1999; Junestav
2004).

Till ganska stor utstrackning handlade arbetet med att utforma sjukforsik-
ringen om nivéer: hur erséttningsnivaerna i forsdkringen skulle faststéllas, vilka
grupper som skulle omfattas och i vilken utstrickning. Med tiden framkom att
den forsdkring som skulle komma att foreslas skulle bli en for den reguljart
arbetande delen av befolkningen.
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I de politiska debatterna understroks under denna period ofta skillnaden mellan
a ena sidan erséttning och & den andra sidan bidrag, mellan forsédkring och
socialhjdlp, och sérskilt frdn socialdemokratiskt hall framholls distinktionen
som betydelsefull. Nér Socialvardskommittén 1950 diskuterade forhéallandet
mellan socialhjélp och socialforsdkring kom man fram till att ett behovsprovat
bidrag maéste finnas kvar som komplement till de allmidnna f6rsdkringarna.
Inriktningen mot en obligatorisk socialforsdkring innebar i sig en grundlag-
gande omldggning av hela socialpolitiken, ddr endast marginella grupper vén-
tades ha behov av den traditionella socialvardens stod.

Arbetet med reformeringen av socialpolitiken och utformningen av sociala
forsakringar var langt ifran friktionsfritt. Gang pa gang skots besluten pé fram-
tiden pa grund av oenighet ifriga om de centrala principerna. Socialminister
Gustav Moller hamnade vid upprepade tillfallen i konflikt med kommittén, som
ocksé internt hade vissa svaroverkomliga principstrider. Moller ersattes 1951
av Gunnar String péd socialministerposten. Detta innebar en omedelbar om-
laggning av politiken i den centrala frigan om inkomsttrygghet. String tillsatte
en ny utredning av sjuk- och yrkesskadeforsikringen, denna gang inom social-
departementet och med representanter frin arbetsmarknadens parter (Amark
1999, s. 25).

Direktiven for den nya utredningen' bestod uttryckligen i att foresla en
obligatorisk och inkomstgraderad sjukpenningforsikring samordnad med
olycksfallsforsédkringen. Ddrmed valde man att gé tillbaka till den gamla in-
komsttrygghetsprincipen fran Socialvardskommitténs forsta forslag, men med
fler inkomstklasser. Dessutom foreslogs en hojning taket for den 6vre inkomst-
gransen. Detta innebar att forsdkringen 6ppnades for tjainstemannagrupperna.

Utredningens forslag resulterade i en proposition som bifolls av riksdagen
1953. Forslaget fick stod av regeringens stodparti Bondeforbundet, samt av
Folkpartiet och Kommunisterna. Aven Hogerpartiet stddde inkomstbortfalls-
principen, d&ven om hellre hade sett en frivillig forsékring.

Istéllet for den "Mollerska” sjukforsidkringen med enhetliga erséttningar och
en frivillig pdbyggnadsforsékring, blev alltsd inkomstbortfallsprincipen normen
for den samordnade sjuk- och yrkesskadeforsdkringen. Detta innebar att total-
kostnaden blev dubbelt s& stor i denna forsdkring som den som Moller hade
foreslagit (Amark 1999, s. 31).

" Den nya utredningen, Socialforsdkringskommittén, kndts ndrmare Socialdepartementet och
bestod av parlamentariker samt en representant vardera fran LO och SAF.
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Tabell 1 Frekvensanalys av Socialvardskommitténs diskussions PM angaende
Sjukforsakringen 1945 (Socialvardskommitténs Arkiv 1945, Riksarkivet)

Ord Frekvens i text Procent tid
sjukpenning 71 17,0
frivillig 31 7,4
familjetilligg 28 6,7
forsakring 25 6,0
sjukdom 25 6,0
férvéarvsarbete 24 5,8
obligatoriska 21 5,0
ersittning 19 4,6
barntillagg 18 4,3
inkomst/ arsinkomst 18/17 4.3/4,1
hansyn 16 3,8
foretagare 15 3,6
forsdkrade 15 3,6
kvinnor 14 3,4
karenstid (-en) 12 2,9
sjukpenningforsédkring (-en) 12 2,9
overforsakring 12 2,9
anledning 11 2,6
ekonomiska 11 2,6
ansvar 1 0,2
arbete 1 0,2
sjukskrivning 1 0,2
skyldighet 1 0,2
rattighet 1 0,2

Not: Totalt antal anlysobjekt (d.v.s. ord) r 417. Antal unika ord ir 26. Aterstillningskraft: 0,1,
cykler: 1, funktion: hyperbolic tangent (-1 till 1). Fér mer information, se vidare appendix.

I frekvenstabellen (se Tabell 1) ovan har Socialvardskommitténs diskussions
PM (1945) angéende sjukforsdkringen analyserats. Denna diskussion kan ses
som séavil representativ som central for periodens diskurs rérande sjukforsak-
ringen. Kommitténs skrivelse till regeringen 14g ocksa till grund for den utred-
ning (1952) som lade det forslag som antogs av riksdagen och ledde till lag-
stiftning.
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Tabell 1 visar frekvenser av de vanligast forkommande orden i Socialvards-
kommitténs diskussioner om en allmén sjukforsdkring. Det som kan utldsas av
en sadan analys dr vilka ord som fanns i centrum for problemomrédet och vilka
som var mer perifera.

Vi kan konstatera att problem som fortfarande diskuteras i samband med
socialforsdkringen ar “6verforsdkring”. "Trygghet” forekommer mer séllan dn
”forvirvsarbete”, men oftare dn “skyldighet”. Att “frivillig” respektive “obli-
gatorisk” forkommer ofta beror pa att det vid denna tidpunkt var en central
fraga huruvida forsdkringen skulle goras obligatorisk. Flera av de andra orden
(t.ex. “kvinnor”, ”inkomst” och barntilligg”) var ocksa néra knuten till denna
fragestéllning, dé det inte alls var sjélvklart att kvinnor skulle ges en status som
forsdkrad individuellt, utan som en del av familjen.

I socialvardskommitténs diskussioner om hur socialforsikring och social-
hjdlp skulle std 1 forhéllande till varandra (SOU 1950:11) far vi en nagot an-
norlunda representation av centrala ord. ”Arbete” respektive “réttighet” syns i
Tabell 2 vara ett mycket mer centralt tema &n i Tabell 1. Det ger en korrekt bild
av vad som diskuterades: att samhillet skulle ge individen ekonomiskt stod
utan motprestation i form av arbete.

IFAU - Sjukskrivning som politiskt problem i vélfardsdebatten 15



Tabell 2 Frekvensanalys av SOU 1950:11 angdende samordning mellan
socialforsakring och socialvard.

Ord Frekvens Procent tid
fattigvarden 182 16,5
socialhjilp 109 9,9
hjélp 88 8,0
arbete 69 6,2
rattighet 67 6,1
arbetslos 58 5,2
behov 52 4,7
obligatorisk 44 4,0
hénsyn 41 3,7
atgéarder 38 34
hjalpform 34 3,1
understod 30 2,7
behovsprovning 27 2.4
socialvarden 25 2,4
arbetsloshet 24 23
anledning 24 2,2
forebyggande 24 2,2
socialhjilpslagen 24 2,2
uppgift 24 2,2
forsorja 21 1,9
hjalpbehdvande 21 1,9
allmén 20 1,8
bidrag 20 1,8
provning 19 1,7
hjalpformen 18 1,6
sjukskrivning 1 0,1
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Figur 1 Dendogram 6ver SOU 1950:11 (sammanfattning).

I Figur 1 ges en bild av forhallanden mellan olika ord i texten. I diskussionen
talas det ofta om olika "hjélpformer”, dir sjukdom diskuteras som négot som
ska tillhéra en annan hjilpform dn den behovsprovade (socialhjidlpen). Dendo-
grammet ska tolkas pd foljande vis: Ju ndrmare varandra tva ord befinner sig
desto starkare &r kopplingen i texten mellan dessa ord. ”Hjélp” och ”behov” ér
alltsé dels vanligt forekommande, dels starkt sammankopplade med varandra.
Déremot ar “arbete” och rittighet” nidra sammankopplade med varandra, men
forekommer mer séllan i texten. Detta kan tyckas sjélvklart dd analysen é&r
gjord pa en text som handlar om socialvard, men jamfor man sidana dokument
over tid &r det tydligt att “arbete” och ”ansvar” blir alltmer forekommande fran
och med 1990-talet.

Termen “obligatorisk” forekommer i diskussionen om de allménna social-
forsdkringarna — och att om dessa gjordes obligatoriska skulle huvuddelen av
befolkningen tdckas in. “Arbete”, “behov” och ”skyldighet” foérekommer
tillsammans. Begreppet arbetslinjen”, som inte alls dr ett frekvent forekom-
mande ord under perioden (men som blir det under de senare perioderna som
undersokts), utan har lagts till i en ordlista, upptrider tillsammans med “all-
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mén”, arbetslos” och arbetsformaga”. Detta ger en indikation om var arbets-
linjebegreppet placerades i forhdllande till de olika politikomrédena; arbets-
marknadspolitiken och socialhjélp var de filt inom vilka arbetslinjen diskutera-
des. Detta stimmer vél overens med tidigare resultat fran kvalitativa analyser
(Junestav 2004).

2.2 1970-talet: krav pa 6kad social jamlikhet —och
breddning av socialférsakringens tackningsgrad

Fran mitten av 1960-talet vixte en intern kritik fram ur arbetarrérelsen egna
led. Man ifragasatte den forda socialdemokratiska politikens starka inriktning
mot tillvixt' och den betoning pé flexibilitet som, menade kritikerna, lett till
en Okad utslagning och social otrygghet i samhillet. I den socialpolitiska de-
batten riktades nu skarpare fokus pd dem som “kommit efter” i den férmodat
jémlika och réttvisa vélfardskapitalismen. Den sociallagstiftning som fortfa-
rande gillde inneholl besviarande moment av klass- och tvangslagstiftning mot
”avvikare”, menade kritikerna. I sjdlva verket var den sociala risken lika for
alla samhéllsmedborgare. Nu betonades i 6kad utstrickning de eftersattas be-
hov. En metod att na ett mer socialt jamlikt samhélle var att kompensera de
individer och grupper som hamnat i vélfirdens skugga. Det rickte inte att ord-
na att alla i princip forsékrades lika chanser; vissa behdvde mer stdd for att en
jamlik utgdngspunkt skulle kunna uppnés."

Nya upptickter av samhiéllets skuggsida, social misdr mitt i moderniteten
och lagloneproblemet, ledde ocksé till en vdxande kritik mot sociallagstift-
ningen. Lagstiftningen ansigs vara diskriminerande och en kvarleva fran ett
gammalt samhélle. Dir de gamla honnorsorden redlighet, nykterhet och striv-
samhet statt skulle solidaritet, behov och trygghet komma att trida in. En lang
politisk process, kantad av hérda principiella strider, for att omforma sociallag-
stiftningen startade. Ett av de centrala sparen i diskussionerna var breddning av
de ekonomiska stodsystemen — p& andra sidan en ambition att halla fast vid
arbetsincitamentets centrala betydelse ("arbetslinjen”) (Junestav 2004).

Den léngdragna utredningen och processen for att omforma sociallagstift-
ningen utmynnade ocksa i ett sérskilt forslag om vidgad tillimpning av social-
forsdkringen genom ett socialforsékringstilligg (SOFT). Denna fraga lyftes ur

' Andersson (2003) diskuterar ingdende avvigningen mellan & ena sidan tillvixt och & andra
sidan jdmlikhet i den socialdemokratiska diskursen.

"% Detta var ett genomgdende tema i Jamlikhetsgruppens diskussioner (SAP och LO), ledd av
Alva Myrdal 1967-69; se dven Andersson (2003).
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socialutredningen och utreddes separat. Forsok med socialforsékringstilligg
genomfordes pa ett antal forsidkringskassekontor runt om i landet, och utvérde-
rades ddrefter. Forslaget kom dock aldrig att genomforas: dels ansags det bli
alltfor dyrt, dels anségs det strida mot arbetslinjens principer. Trots att konsta-
terat behov och goda omddmen frén remissinstanserna forelag, ser vi i detta fall
ett prov pa icke-fordndring i institutionellt hdnseende. Pa socialvardens omrade
skedde dock en tdmligen omfattande institutionell foréindring di den gamla
socialhjdlpslagen fran 1950-talet 6vergick i SoL 1980 (se t.ex. Johansson,
2001).

2.2.1 1970-talets debatt om socialforsékring

1963 tridde lagen om allmén forsékring (AFL) i kraft (SFS 1962:381). Detta
innebar att tidigare regleringar om sjukforsikring upphivdes'® och att alla soci-
ala forsdkringar (utom arbetsloshetsforsdkringen) samlades under samma lag-
rum. 1974 infoérdes fordldraforsdkringen, vilket innebar att bada fordldrarna
fick rétt att ta ut ledighet med ersittning, baserad p& den sjukpenninggrundade
inkomsten. De socialpolitiska reformerna gick allmént i riktning mot dkad
generalitet och utokad social trygghet under denna period.

Redan under slutet av 1960-talet hade en kritik mot den forda tillvaxtpoli-
tiken” borjat horas. Den starkaste kritiken riktades i detta sammanhang mot den
lagstiftning som riktades mot samhéillets mest resurssvaga individer, social-
hjalpslagarna, och de lagar som pébjod omhéndertagande av barn och missbru-
kare. Dessa lagar var, menade kritikerna'’, klassdiskriminerande och
omoderna. Under perioden fran 1960-talets mitt och under 1970-talet utkom ett
antal rapporter som visade pd den utsatthet som var vardag for manga
minniskor 1 utkanten av den blomstrande vilfardsstaten: Léaginkomst-
utredningen'®, Jimlikhetsutredningen, Sk&-Gustavs “Det sociala arvet” m.fl.

e Lagen den 3 januari 1947 (nr 1) om allmén sjukforsakring; forordningen den 11 juni 1937 (nr
339) om mdodrahjilp; lagen den 21 maj 1954 (nr 266) om moderskapshjilp; samt de lagar som
tidigare reglerat folkpension och tilldggspension.

1 Inghe och Inghe (1970), ”Den ofdrdiga vélfarden”, Alva Myrdahl (1967), ”Jamlikhet” (LO-
rapport), LO (1971), "Léglon och vélfard”.

18 Statlig utredning tillsatt 1965 for att kartligga 1dginkomsttagares problem. Den publicerade
1970 betéinkandet "Svenska folkets inkomster" (SOU 1970:24). Ar 1968 genomfordes en
levnadsnivdundersdkning som publicerades i 15 rapporter 1970-71. Undersdkningen redovisade
ett antal vilfirdskomponenter vid sidan av inkomsterna och avsldjade att antalet
underprivilegierade inom befolkningen var storre d4n man tidigare trott. Utredningen uppldstes
1971 av  regeringen utan  att nagot  slutbetinkande  avgivits. Se NE
http://www.ne.se/jsp/search/article.jsp?i_art id=246692&i word=L%e5ginkomstutredningen.
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Socialvarden var en av de mest centrala reformfragorna under perioden. Med
denna fraga foljde dock dven den om breddning av socialforsdkringarna.
Ménga av tidens socialpolitiska debattorer (ndgra i den vénsterprogressiva
politisk-fackliga rorelsen var makarna Inghe, Alva Myrdahl, Gustav Adolf
Jansson) menade att det generella ekonomiska hjilpsystemet borde goras &n
mer generellt i syfte att minska socialbidragsklientelet.

Periodens centrala begrepp och ord i den socialpolitiska debatten var behov,
ratt (som i “rattighet”), generell, atgirder, hjdlp och stéd. De “behov” som
uppmirksammades av politiska aktorer diskuterades i hog grad i termer av
statens eller det allménnas ansvar. Solidaritet var ett politiskt nyckelord och
kan ses som en tidsmarkor i ljuset av socialpolitiska debatter under andra peri-
oder. Tva viktiga debatter och utredningar under 1970-talet var socialutred-
ningen och utredningen géllande Socialforsékringstilligg. Med dessa illustreras
centrala ord och begrepp i textanalysen; se Tabell 3 och 4.

Av de mest forekommande orden under sent 1960-tals och tidig 1970-tals-
debatt kan man dra nagra forsiktiga slutsatser fran detta utdrag. For det forsta
sa ser vi att “arbete” och rittighet” férekommer frekvent, men fragan ér i vil-
ket forhallande dessa stod till varandra i detta ssmmanhang: Ar det arbete som
ses som en rattighet, eller ger arbete rétt till socialpolitikens trygghetsnét? Vid
lasningen av kéllorna blir svaret: bdde och. Det fanns ingen stor konsensus for
den ena eller andra betoningen under denna tid (&tminstone inte ndgon som kan
utldsas av materialet). Det var alltsa inte sa att den progressiva vinstern (som
tidigare tagits upp) enhélligt kunde styra dessa fragor at ett specifikt hall —
tvartom gick en stor del av kritiken frdn remissinstanserna ut pé att den som ska
kunna tillgodordkna sig en rétt till ekonomiskt och socialt understdd skulle
avkrdvas en motprestation. Polariseringen i denna fraga var betydande och
motsittningarna mellan olika motstdende parter var hérd. Det var sannolikt
dérfor som utformandet av en ny sociallag och gransdragningarna mot de andra
stodsystemen tog sa lang tid att 16sa.
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Tabell 3 Remissrapport angéende socialutredningens principforslag
Ds S 1975:15

Ord Frekvens i text Procent tid
hjalp 64 9,6
socialvarden 64 9.6
socialbidrag 47 7,0
arbete 46 6,9
ratt (-ighet) 46 6,9
ekonomisk (-a) 44 6,6
behovsprovad 41 6,1
socialhjilp 33 4,9
socialpolitiska 31 4,6
behov 29 43
generella 27 4,0
bidrag 20 3,0
problem 20 3,0
atgérder 20 3,0
insatser 19 2.8
stod 14 2,1
obligatorisk 13 1,9
frivillig 12 1,8
allméin 11 1,6
enskilde 11 1,6
hjélpbehov 11 1,6
positivt 11 1,6
skyldighet 2 0,3
rattighet 1 0,2
sjukskrivning 1 0,1
arbetslinjen 1 0,1

Not: Totalt antal ord i analysen dr 669 och antal unika ord ar 25. Troskelvdrde: 0,05, aterstéllnings-
styrka: 0,100, cykler: 1, klusterfunktion: sigmoid (-1 till +1).
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Tabell 4 Tabell 6ver vanligast férekommande Socialférsakrings-
tillaggsutredningen, Ds S 1980:1 (sammanfattning).

Ord Frekvens i text Procent tid
SOFT 564 27,2
Riitt (-ighet) 173 8,3
Forsdkrad 152 7,3
Arbete 117 5,6
Samverkan 101 49
Skl 85 4,1
Arbetslos 74 3,6
Ersittning 71 34
Sjukpenning 71 34
Socialtjénsten 55 2,6
Socialhjélp 52 2,5
Arbetsloshet 51 2.5
Ekonomiska 48 23
Allmén 46 2,2
Behov 46 2,2
Sjukdom 39 1,9
Stod 38 1,8
Forutsittning 36 1,7
Hénsyn 35 1,7
Inkomst 32 1,5
Hjalp 30 1,4
Problem 30 1,4
Arbetsloshetsforsakring 27 1,3
Arbetsforméga 11 0,5
Sjukskrivning 7 0,3
Arbetslinjen 1 0,0

Not: Totalt antal ord i analysen dr 2076 och antal unika ord ar 28. Troskelvérde: 0,05,
aterstéllningsstyrka: 0,100, cykler: 1, funktion: sigmoid (-1 till 1).

Socialutredningen hade som primér uppgift att utreda socialvérdslagstiftningen
och att utforma forslag pa reformering av denna. En central fraga i utredningen
blev dock dven den om de generella stodsystemen i relation till socialhjdlpen.
Efter hand utkristalliserades tva alternativ inom utredningens ram och ocksa i
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dialog med remissinstanser och dvriga intressenter i fragan. Det ena alternativet
som foreslogs vara att vidga rétten till ekonomiskt bistdnd inom socialhjélpen.
Det andra forslaget var att i storsta mojliga mén lyfta 6ver all ekonomisk hjélp
till enskilda fran det allménna till de generella systemen, d.v.s. socialforsik-
ringen. Tanken var att om inga Gvriga personliga problem utdver det rent eko-
nomiska konstaterades, borde inte socialvarden dgna tid och kraft at dessa fall.
Denna fraga blev foremal for en omfattande diskussion och remissbehandling.
(Holgersson, 1988)

De vanligast forekommande orden i de socialpolitiska debatterna under
1970-talet var: allmén, ritt —(ighet), behov, stdd, (sociala) problem och gene-
rell. Begreppet “rittighet” hamnade i kluster tillsammans med “’sociala”, ”for-
utséttningar” och “behov”. Det talades sdllan om individens skyldigheter, och
nér detta diskuterades hamnade detta i sammanhang med “resurser”, “forutsétt-
ningar” och “arbete”. ”Sjukskrivning” diskuterades inte som ett centralt pro-
blem i samhéllsekonomiska termer utan forekom snarare i sammanhang med
“rattighet”, ”behov” och "atgérder”.

2.3  Sjukskrivning i kontext och text 1990-2006

1990-talets krispolitik kdnnetecknades i hog grad av aterhallsamhet i de offent-
liga finanserna och bekdmpning av en arbetsloshetskris som tycktes skena vilt
under nagra ar. Nér den virsta arbetsloshetskrisen tycktes vara dver under de-
cenniets andra hélft skulle ”ohélsan”, manifesterad i 6kningen av langtidssjuk-
skrivningar, komma att bli foreméal for diskussioner om nivéer, villkor och
forsorjningsansvar. Detta ledde ocksé till att de olika trygghetssystemens
inbérdes avgriansningar och beroendeforhédllanden kom i skarp belysning; inte
minst griansdragningarna mellan arbetsloshetsforsakringen och sjukforsak-
ringen (SOU 2009:89).

I en SCB-rapport 2004 pekade man pa att sjukfranvaroutvecklingen under
de senaste tio aren bor ses mot bakgrund av de stora fordndringar som skett pa
arbetsmarknaden, inom samhéllsekonomin och i transfereringssystemen. Vid-
are framhdlls att transfereringarna fungerar som “kommunicerande kérl”, vilket
innebdr att fordndrade regelverk for erséttningar i en del av systemet ofta inne-
bir en dverflyttning av forsorjningsansvaret till ett annat ersittnings- eller bi-
dragssystem (SCB 2004:3).

Utflodet av ménniskor fran arbetskraften till olika typer av ersittnings- eller
bidragsforsorjning kan likvil uppfattas som ett problem; antingen som ett sam-
hillsekonomiskt, ett socialt eller moraliskt eller alla dessa samtidigt. Ar det vi
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ser ett tecken pé en alltfor snabbt fordnderlig verklighet dir institutionerna och
politiken inte har hdngt med? Tyder det pé ett allt ”hardare klimat” pé arbets-
marknaden som leder till att delar av arbetskraften slés ut? Eller dr det vi ser
symptom pa en hardare konkurrens om utrymmet savil inom vélfardsstaten
som pa arbetsmarknaden mellan olika generationer kombinerat med institutio-
nella hinder som begransar mojligheten att fa jobb?

I Figur 2 och Figur 3 presenteras forekomsten av “sjukskrivning” sasom
politiskt problem i riksdagsdebatten 1989-2006 (kammarens protokoll, motio-
ner och propositioner/skrivelser) samt de reella sjukskrivningarna i arsmedeltal.
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Figur 2 Antal traffar pa “sjukskrivning” i riksdagsprotokoll, motioner och
propositioner 1989-2006

24 IFAU - Sjukskrivning som politiskt problem i vélfardsdebatten



300 - 6

250 4

L /F.. 5
#— prot+prop+mot
200 4 M ]
1 1l —e— sjukfranvarance i hel
150 3 vecka
100 4 4 2 reell sjukTanaro,
procent

0 - - 0
P 5 & oF F

65&' A
(o = IE:I_Q.\.."-I.r l__e-?.'-l.r Q@'-Lr

TS S

Figur 3 Sammanlagda traffar pa "sjukskrivning” i riksdagstryck 1990-2006 samt
sjukfranvarande hel vecka i reella tal samt i procent.

Utifran den grova skiss som Figur 2 och 3 visar kan vi dra nagra forsiktiga
slutsatser: sjukskrivningsfragan blev mer intensivt debatterad frdn och med
borjan av 2000-talet. Frén att inte ha forekommit alls i den politiska debatten
vid slutet av 1980-talet skedde en ganska kraftig uppgang redan vid 1990-talets
borjan, som sedan sjonk en aning for att fran 1996/97 ater 6ka. Négot som kan
tdnkas hdnga samman med fragans intensifiering &r om det har varit valér eller
inte. Inte s mycket tyder dock pa att valar har haft ndgon storre effekt pa fore-
komsten av sjukskrivning som politiskt problem i riksdagsdebatten. Den stora
uppgangen 1 frekvens sker 1999/2000 for riksdagsdebatten och 1995/96 for
motioner.

Detta ger en grov overblick ndr det géller hur sjukskrivningsfragans bety-
delse har varierat som politiskt problem. Hur ser da de reella sjukskrivningsta-
len ut under denna period? I Figur 3 visas antalet sysselsatta med sjukfranvaro
hel vecka i 1000-tal. Jimfor vi dessa viarden med den policy status som sjuk-
skrivning hade under perioden, kan vi konstatera att i decennieskiftet 1989/90,
var sjukskrivningtalet hogre dn det var under 2000-talets forsta héalft, samtidigt
som det politiskt tycks ha varit snarast en icke-frdga 1989/90. Vi kan vidare
tydligt se att sysselsittningsgraden och sjukfrdnvaron tycks folja ungefir
samma utvecklingslinje, med en brant nedgdng av savél antal sysselsatta som
sjukskrivningar i mitten av 1990-talet. Detta sammanfaller dessutom med en
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brant avtagande intresse for sjukskrivning som politiskt problem under samma
tid. Ett rimligt antagande skulle vara att det var ett annat politiskt problem som
upptog det storsta intresset vid 90-talets mitt, ndimligen arbetsloshetsfragan.

Det finns en rad olika antaganden nér det géller det sammanfallande monst-
ret for sjukskrivningar respektive sysselsittningsniva. Ett antagande bestér i att
ndr de mer “lagpresterande” eller “konkurrenssvaga” forsvinner fran arbets-
marknaden, sjunker sjukskrivningarna som en direkt f6ljd av ’kvalitén” pé den
kvarvarande arbetskraften (t.ex. Larsson m.fl. 2005). En annan mgjlig forklar-
ing ar att de som har kvar sitt arbete under en arbetsloshetskris blir mindre
bendgna att sjukskriva sig av radsla for att bli av med jobbet. Konkurrensnivan
pa arbetsmarknaden dr hogre totalt sett ndr utbudet av arbetskraft (kraftigt)
overstiger efterfrdgan. 1992 sjonk sysselséttningsnivén i snabbare takt &n sjuk-
skrivningstalen och i borjan av 2000-talet steg sjukskrivningstalen i horhal-
lande till sysselsdttningsnivan, som sjonk nagot.

2.4  Textanalys av det politiska spraket 1990-2006

Kopplat till frigan om politisk och spraklig forédndring dr ocksd frdgan om
sociala normer: Hur uppstar och paverkar sociala normer ménniskors beteende
i relation till samhéllets trygghetssystem? Har ndgon pataglig fordndring skett i
sprakbruk och hur kan denna i sé fall beskrivas och métas? Det stipulerat hoga
uttaget fran trygghetssystemet under 1990-talet kan ses ur ett antal olika per-
spektiv. Utvecklingen har forklarats med den 6kade turbulensen pa arbets-
marknaden under 1990-talet med skdrpta arbets-/aktiveringskrav och oOkad
social otrygghet; med att den pé& 90-talskrisen foljande hogkonjunkturen inne-
burit att ocksé individer med brickligare hélsa har fatt arbete; atstramade orga-
nisationer som lett till att den personal som varit kvar i arbete har fatt jobba
mer, etc. Det har ockséd funnits ansatser att forklara utvecklingen med att det
skett en normfordandring, som lett till att “folk” sjukskriver sig mer lattvindigt
och tycker att det &r i sin ordning att bli forsérjd genom de olika transfererings-
system som star tillbuds.

Sjukskrivning som politiskt problem relaterat till arbetsmarknad och syssel-
sattning har undersokts med hjilp av textanalys i den hér rapporten. Textanaly-
sen maste ocksa sittas in i sin kontext och relateras till relevant diskurs for att
hela analysen ska vara meningsfull. Den diskurs som é&r relevant i detta sam-
manhang dr den som berdr reformer pa socialforsdkringarnas och sysselsitt-
ningspolitikens omraden. Det kan vara riksdagsdebatt, regeringens propositio-
ner, statliga utredningar, debatt i media, samhéllsvetenskaplig debatt och sa
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vidare. Den centrala fragan &r sjukskrivning sa som problem, vilket innebér att
sjukskrivning problematiseras ur ekonomiska, rittvise- eller moraliska per-
spektiv.

Medan en del andra studier av liknande slag (baserade pa kontextbaserad
textanalys, se t.ex. Fairclough, 2000) ofta koncentrerar sig pd en specifik
ideologi, manifesterat i ett politiskt parti, &mnar denna studie istéllet penetrera
ett politiskt problemomréde — sjukskrivning. Idén med detta &r att visa hur
sprak och tdnkande om detta problemomrade konstituerar normer och formar
politik och institutioner, eller atminstone indikera ett samband mellan sprak-
bruk (ords forekomst) och politikens riktning i vid mening. "

Jag har valt tva olika ingangar i materialet. Den ena ar att forbehéllslost lata
textlasningsprogrammet ldsa av mest frekvent forekommande ord i alla doku-
ment, utan att begrédnsa genom att ange vilka ord det ska soka efter. Den andra
ingdngen dr att utifrin kontextkdnnedom vilja ett antal politiskt centrala
ord/begrepp for att f4 reda pa hur de relateras till andra ord/begrepp och om
detta forédndras over tid. Dessa ord, de som man finner genom den 6ppna in-
gangen, tillsammans med dem som valts utifran kontextkdnnedom, utgér till-
sammans nyckelord, som flyttar sig i relation till varandra i olika analyser av
den politiska debatten.

2.5 Sjukskrivnings- och ohélsoproblematiken i den
politiska debatten

Vad handlade den socialpolitiska debatten om under 1990-och bérjan av 2000-
talet? For att forstd den kommande textanalysen och de ord och begrepp som
riknas och grupperas, boér man sitta in problemet i sin kontext. Svarigheterna i
den offentliga ekonomin kan ses som en utgangspunkt i frigan om hur knappa
resurser fordelas och omfordelas. Politik handlar om idéer, ideologi, retorik —
om makten att avgora vilken riktning samhdillet och politiken ska fardas. Sa
vilka idéer var det som sprang fram ur och frodades i 90-talets politiska milj6?

”Arbetslinjen”, ett begrepp som tidigare framforallt hade kopplats samman
med den aktiva arbetsmarknadspolitiken, borjade under 1990-talet i dkad ut-
strdckning appliceras &dven pé socialforsakringarnas omrade. I ett debattinldgg i
riksdagen 1991 fran Sigge Godin (FP) kopplas socialforsakringssystemet sam-
man med arbetslinjen:

! Det 4r dock inte helt givet att det 4r spriket som formar institutionerna. Det skulle ocksa kunna
vara sd att institutionerna paverkar spraket eller att ndgon ytterligare faktor (t.ex. hur sjuka folk
faktiskt dr) paverkar bade sprakbruket och institutionerna.

IFAU - Sjukskrivning som politiskt problem i vélfardsdebatten 27



Folkpartiet liberalerna anser att det bor finnas inslag av sjélvrisk i sjukforsak-
ringen. Bade arbetstagarna och arbetsgivarna maste ges incitament att medverka
till sdnkta sjuktal. Nar sjuklon nu dntligen infors far arbetsgivarna béra utgifterna
for hoga sjuktal. Dédrmed skapas starka incitament for arbetsmiljoforbattringar
och i ménga fall en dndrad arbetsorganisation i foretagen. De sénkta ersittning-
arna &r en sjilvrisk som innebér att det alltid 4r mer 16nsamt att ga till arbetet.
[...] Hela paketet av insatser inom sjukforsidkringsomradet — sinkta erséttnings-
nivéer, sjuklon, arbetsskadeforsékringen — dr insatser som ar nodvéndiga for att
skapa ett bittre socialforsdkringssystem som stimulerar arbetsmiljdinsatser och
arbetslinjen.

Protokoll 1990/91:129, Anf. 39 Sigge Godin (FP)

Arbetslinjen ar ett flertydigt politiskt begrepp som ldnge anvints frimst inom
ramen for den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Under 1990-talet blev det allt
oftare ett centralt begrepp i debatter om socialforsakringen och om valfards-
staten i stort. Ingela Thalén (S) slog i en riksdagsdebatt 1991 fast att social-
forsikringspolitiken maste fa en mer aktiv utformning:

Ser man pd politikomrdden kan man sdga att arbetsmarknadspolitiken sedan
lange har varit inriktad pa just arbetslinjen. Den bygger pé insikten om att ar-
betsloshetens konsekvenser for den enskilde &r utomordentligt besvérande. Ar-
bete skapar sjélvfortroende och sjdlvkéansla och arbetsloshet skapar det motsatta.
Samma synsitt vill vi skall prigla och genomsyra socialforsiakringssystemet. So-
cialforsdkringen maste fa samma sjélvklara, aktiva utformning som arbetsmark-
nadspolitiken. Detta ar var utgdngspunkt.

Riksdagens protokoll 1990/91: 119, anf. 50 av Ingela Thalén (S)

Det nyinvalda partiet Ny Demokrati anade hur missndjesvindarna blaste i ett
krisdrabbat land. Har foljer ett exempel péa den retorik och de idéer som fram-
fordes i riksdagen vintern 1992:

28

[...] Sjukskrivning, vard av sjukt barn, arbetsskada, arbetsloshet, garantilon vid
konkurser — alltihop méste in i samma system, dér det inte finns en mojlighet att
fa full ersdttning utom nér man arbetar, och dér man skiljer p4 dem som &r pas-
sivt frinvarande och dem som aktivt forsoker komma tillbaka. [...] Jag ar &ver-
tygad om att folk dr med pa att ge mer till dem som arbetar, att det finns en mo-
rot. Det #r vil inte s sérskilt méirkvirdigt. Aven en sjuk ménniska, tror jag, un-
nar den som arbetar nagot slags dricks for det.

Riksdagens protokoll 1992/93:48. Anf. 36 av lan Wachtmeister (NYD)
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Mairk hur vissa ord ovan bildar markorer i det politiska sammanhanget: krav-
maskiner (betecknar ndgot/nagon som utan att ha fog for detta 4nda kréver en
rétt), passivt (signalerar i negativa ordalag ndgot som ar motsatsen till det goda
efterstrdvansvirda, viardehdjande som ar aktivt), folk (i detta sammanhang star
detta som en héanvisning till vad fornuftigt folk i allménhet anser), morot (det-
samma som incitament, en vedertagen metafor).

Det tycks ske en forskjutning mot aktivering, atminstone i det politiska
sprakbruket, under denna period, som inte tycks kopplad till ndgon speciell
politisk ideologi (det ar &tminstone inte uteslutande foretrddare for nagon spe-
ciell politisk ideologi som anvéinder aktiveringsspraket). Ger denna mer aktive-
ringsinsriktade syn (som alltsd kommer till uttryck i debatterna) pa sjukskriv-
ningsproblematiken avtryck i den forda politiken, lagstiftningen och praxis?
Detta aterkommer vi till lite langre fram.

Genom att analysera ett 50-tal politiska dokument under perioden 1990-
2006, som handlar om sjukskrivning, kan vi se ett antal monster ifraga om
centrala ord och begrepp pa ytan av den politiska debatten. P4 den kognitiva
nivan handlar det om utvecklingen av nya fenomen, som politiker och olika
expertgrupper kommunicerar. ”’Stress” och “utbrandhet” dr tva sddana begrepp,
som ursprungligen kommer frén sjukvardens aktdrer och medicinsk och psy-
kologisk forskning. Idéhistorikern Karin Johannisson bendmner dessa som
typiska “’kultursjukdomar”, och menar att de stir i en stark relation till den
sociala och kulturella miljon under olika tidsskeden. Andra ord och begrepp ér
mer kontinuerligt forekommande, sa som “arbete”, “’kostnader” och “ansvar”.
Dessa begrepp paras dock ihop med skiftande kluster 6ver tid. ”Ansvar” &r ett
ord som under 1970-talet i hog utstrickning var associerat med “staten” eller
”samhiéllet”, medan det fran 1990-talet i allt hogre utstrackning har kommit att

9 9

tillhdra samma kluster som ”individen”, ”eget” och “aktiv”.
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Figur 4 Klusteranalys over riksdagsdebatt angaende sjukforsakring
(1999/2000:36)

Av klusterdigrammet (Figur 4) kan vi utldsa att “aktiva” och “ansvar” &r néra
relaterade i texterna, medan t.ex. “rehabilitering” och “hjélp” &r langt ifrén
varandra. Ju hogre en stapel dr, desto starkare dr sambandet mellan de ord som
finns inom klustret (1,0 dr hogsta mojliga vérde).

Vad man inte kan gora med hjilp av det anvinda textanalysprogrammet &r
att sammanfoga de olika dokumenten. Darfér har varje dokument analyserats
separat och de resultat som redovisas nedan i den I6pande texten och i Tabell 5
ska ses som en sammanfattande analys av hela diskursen, dér vissa exempel
lyfts fram som specifika eller representativa.

I regeringsproposition 1996/97:24, som innefattar kriterier for ratt till ersétt-
ning i form av sjukpenning och fortidspension, utldses fyra tydliga kluster av
ord: “arbetsformaga”, “bedomning” och “ersittning”; “atergd” och “arbets-
linjen”; rehabilitering och “’sjukpenning” samt ”grund” och ”sjukdom”. Propo-
sitionens forslag gar i stora drag ut pa att forstirka arbetslinjen inom sjukfor-
sdkringen genom Okad fokus pa rehabilitering och en provning av arbetsforma-
gan.

I regeringsproposition 2000/01:96 Sjukersattning och aktivitetsersattning

istéllet for fortidspension far vi det enda tydliga klustret innehallande in-
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komstrelaterad” och ”’sjuk”. Ord forekommande nirmast “’sjukskrivning” var
”allmén” och ”inkomster”. Klustren ger ingen ndrmare indikation pa vad som
egentligen hénder i den aktuella texten. I ndrheten av “arbetslinjen” forekom-
mer “’sjukpenning” respektive “alderspension”. Vad forslaget gick ut pa var att
byta ut fortidspension mot sjukersdttning pa olika nivaer. Detta innebar en
formell institutionell fordandring i syfte att understryka aktiveringskravet och att
lyfta ur ldnga sjukdomsrelaterade ersittningar fran pensions- till sjukforsak-
ringssystemet.

I proposition 2002/03:89 Forandringar inom sjukforsakringen for okad
hélsa i arbetslivet framtrédder tre kluster bestdende av “medicinska” och ”sjuk-
skrivning”, “arbete” tillsammans med “sjukfall” och “rehabilitering” samt ar-
betsforméga” och “arbetslinjen”

I proposition 2003/04:1 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp
mirks nagra drag tydligare i textanalysen. Ett tydligt kluster bestar av ”aktivi-
tets-”, ”sjukbidrag”, ”arbetsgivare”, “ansvar”, ”samverkan” och “arbetslinjen”.
”Sjukskrivning” aterfinns i sammanhang med ”6kning” och ’samordning”. Vad
propositionen handlar om ér ett forslag pa ett utdokat ekonomiskt arbetsgivaran-
svar.

I studiet av politiska debatter som handlar om sjukskrivning® &r ménstren
mer disparata, men det finns ocksa mer ideologiskt fargade formuleringar. Ord
som “trygghet” och “valfrihet” forekommer dessutom mer rikligt 4n vad som ar
fallet i de mer strikta (fran borjan) skrivna dokumenten. I kammarens protokoll
om sjukskrivning 1993/94:99 innefattar centrala kluster ”aktiv”’ och “rehabili-
tering”, “ansvar” och arbetslinjen”. I kammarprotokoll 1995/96:82 &r “aktivt”
respektive passivt” de vanligast forekommande relevanta orden. “Arbeta”,
”vilja” och tillbaka” hamnar intill varandra i ett kluster, liksom “aktivt”, ”’pas-
sivt” och ”sjukskrivning”. Det ar ockséd i riksdagsdebatterna som eventuella
motsdttningar om politiska beslut kommer upp till ytan, vilket troligen bidrar
till att ord av mer virdeladdad karaktir &n vad som ér fallet i propositioner och
lagforslag.

Utifrén utforda textanalyser pa 50 dokument (riksdagsdebatter och proposi-
tioner) fran perioden trader den bild som presenteras i Tabell 5 fram. De kluster
av ord som presenteras i tabellen representerar sddana ord/begrepp som fore-
kommer tillsammans i hogst utstrackning i de undersokta debatterna och pro-

2 Ett kriterium &r att ”sjukskrivning” ska ndmnas i debatten. Vissa riksdagsprotokoll &r sa pass
omfattande att det har varit nédvéndigt att endast ta ut den del som handlar om sjukskrivning i
ndgon visentlig mening.
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positionerna. Samtliga kluster innehéller ord/begrepp med en sammanlagd hog
frekvens i de analyserade dokumenten.*' Tabellen ger en snabb dverblickbilds
av dels vad debatterna handlar om, dels vilka ord och begrepp som &r starkast
lankade till varandra.

Tabell 5 Centrala i propositioner och debatter 1990-2006

ratt/rattighet arbete ekonomi/ekonomisk [arbetslinjen
mojlighet/-er makt utveckling krav
samhéille/-t anledning/grund  |politik insatser
niva vilja kostnader arbetsmarknads-
sjukskrivning staten finansiering politik
omprovning [krav socialpolitik
sjukersdttning sjuka erséttning
problem forstarks
drabbas arbetsformaga
rehabilitering ansvar sjukskrivning behov
aktiv aktiva aktiv trygghet
medicinsk staten passiv social
sjukpenning arbetsmarknaden  [rehabilitering ekonomisk
arbetslinjen skal valfrihet
arbete
samverkan
eget/egna
arbetsgivarna

Om vi tar exemplet ’sjukskrivning” s& ser vi att de starkast linkade orden &r
”aktiv”, "passiv”’ respektive “skél” och “rehabilitering”. Detta kan ju framsta
som hogst rimligt och 6verensstimmande med den bild man har av diskussio-
nerna om sjukskrivning. Men ser vi pa vilka ord som finns i de andra klustren
kunde vi mycket vél tinka oss att sjukskrivning skulle vara starkare ldnkad (4n
vad som ar fallet) till t.ex. “kostnader” eller ”problem”. Dessutom &r det i flera
forekommande fall sa att ett och samma ord/begrepp forekommer i flera olika
kluster, s& som “’sjukskrivning” och “rehabilitering”. Forklaringen till detta &r

2! Orden “arbetslinjen” och ”sjukskrivning” har dock lagts till pad inkluderingslistan i

analysprogrammet.
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att orden forekommer i olika diskurser samtidigt, t.ex. en diskurs om sjukvar-
den och en annan om arbetsmarknadspolitik och socialpolitik. Ett forhallande
som framkommer genom textanalysen av dokument som alla i nigon mening
maste innehalla ”sjukskrivning”, ar att diskurserna om socialpolitik respektive
arbetsmarknadspolitik ofta ”flyter in i” varandra.

Det begrepp som under det senaste decenniet verkar binda samman dessa
falt ar ~aktiv”’ och arbetslinjen”. Nedan foljer tre exempel péd hur ord och be-
grepp forekommit i relation till varandra i politiska dokument 1945, 1979 och
2003.

Ett nytt ord i debatten om socialforsékring och sjukskrivning som uppkom-
mer under denna period dr “aktivt”, som ofta diskuteras som ett positivt laddat
ord i motsats till sin motpart passivt. Liksom tidigare konstaterat avspeglar
detta att de centrala politiska idéerna fordndrats och nésta fraga blir — vad inne-
bar detta i institutionellt hinseende? Nagot som éar sldende i 1990-talets debat-
ter dr likriktningen av spridkbruket hos de olika ideologiska ldagren (politiska
partierna). Savél borgerliga politiker som socialdemokratiska talar om aktive-
rande insatser for att minska sjukskrivningstalen och poédngterar det passive-
rande med kontantersittningar.

2.6 Sammanfattning: Vad kan det politiska sprakbruket
sédga om sociala normer och institutionell férandring?

Enligt forskningen om hur sprékbruk influerar institutioner, normer, vérde-
ringar och tankemdnster, &r det mojligt att utldsa atminstone hur politikinrikt-
ning och sprékbruk sammanfaller. Vad som ségs i dokument och debatter har
en relation till de politiska aktorernas verklighetsuppfattning, men samtidigt
avgransas handlingsutrymmet av rddande institutioner och normer. Detta upp-
fattas troligen oftast inte som ett problem, om det inte stér i vigen for en upp-
levd noédvandig fordndring av ett tillstind som upplevs vara orsakade av de
raddande institutionerna eller normerna. Det dr ddremot svért att visa att sprék-
bruket i sig sjalvt faktiskt paverkar politiken, d&ven om sé ofta &r fallet att cen-
trala ord i en debatt ocksa ofta aterkommer i propositioner och principforslag
efter det att de har konstaterats forekomma allt oftare i de politiska debatterna.
Den allminna obligatoriska och statliga sjukforsékringen introducerades
1955. Sedan dess har ett stort antal minde &ndringar genomforts 1 friga om
tackningsgrad, villkor, tidsomféng, nivaer och karensdagar. Under 1970-talet
lades ett flertal forslag fram i syfte att bredda tickningsgrad och 6ka generosi-
teten. Sévél under 1950-talet som under 1970-talet diskuterades ofta socialfor-
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sakringssystemet i relation till socialhjélpen/socialbidraget. Speciellt arbetarrd-
relsens foretrddare har i sammanhanget med eftertryck poéngterat skillnaden
mellan bidrag och erséttningar (som kopplas till rittighet i betydligt hogre ut-
strackning). Vidare holls en omsorgsfull rdgéng mellan vad som ansags tillhora
den arbetsmarknadspolitiska (ekonomiska) politiska sfaren (a-kassan) & ena
sidan och & andra sidan socialpolitiken. Inom socialpolitiken uppréttholls vi-
dare skillnaden mellan den kommunala socialvarden och socialforsékringarna.

Lagen om allmin forsékring (AFL) fran 1962 innebar att flera tidigare
genomforda forfattningar fordes samman. Vad det sena 1960- och 1970-talets
socialpolitiska utredningar och diskussioner ledde fram till i institutionellt av-
seende var i forsta hand en ny sociallagstiftning (SoL 1980) och ett forsok till
breddning av socialforsikringen (SOFT), varav den senare aldrig kom att
genomforas. Nagra av tidens centrala begrepp var “behov” och “generell”.
”Arbete” dr ett ord som hallit en hdg profil under alla perioder av debatter och
dokument rorande sjukforsikringen. Det har allmént kopplats samman med
rittigheter men ocksd med “bidrag”. I det senare fallet fungerar i allménhet
”arbete” och ”bidrag” som motsatser.

Tabell 6 En sammanfattning av debatten om sjukforsékringen under tre
tidsperioder

Tidsepok Vanligaste orden Tydligaste klustren
1950-talet 1. frivillig 1. behov-socialhjilp
2. arbete 2. arbete-réttighet
3. réttighet
1970-talet 1. arbete 1. arbete-reform-
2. réttighet samverkan
3. forsdkrad 2. réttighet-hjalp-
forsékring
3. forsdkrad- arbetslos-
stod
1990-2006 1. aktiva 1. arbete-ansvar-atgard
2. atgérder 2. aktiva-eget-
3. ansvar rehabilitering
3. ansvar-forsakring-
arbete
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Under 1990-talet kom sjukforsékringen och sjukskrivningen i hogre grad att
forbindas med den princip som ditintills frimst kopplats ihop med arbetsmark-
nads-/sysselsittningspolitiken. Ord som aktiv’ och “arbetsformaga” tradde in i
diskussionen om sjukskrivning som politiskt problem. Den omedelbara bak-
grunden till detta kan antas vara den betydande 0kningen av, framforallt de
langvariga, sjukskrivningarna som upptriddde under decenniets andra halft.
Begreppet “ohélsa” introducerades pé bred front i sjukskrivningsdebatten och
kom att sta for ett stérre problemkomplex som innefattade bade arbetsmarkna-
den/arbetslivet, sjukvarden, likarnas beteende och de olika trygghetssystemens
funktioner i stort. Socialforsikringarna, och sirskilt sjukforsdkringen genom-
gick en betydande institutionell fordndring (ny lag 2001) och praxis for savél
sjukskrivande ldkare som Forsdkringskassans handldggare stramades upp (So-
cialstyrelsens lista dver diagnoser 2007). Okat fokus kom att hamna pa den
kvarvarande arbetsforméagan. Lakarnas uppgift begransades darmed inte langre
till att bota sjukdomar och att avgéra om sjukskrivning av patienten var pakal-
lad, utan ocksa att avgdra om och i vilken grad nagon arbetsforméga aterstod,
olika symtom till trots.

3 Avslutande diskussion

I debatter och politiska dokument som handlar om socialforsékring och arbete
sedan 1950-talet, kan vi genom utford textanalys se att frekvens av centrala
begrepp har dndrats och forekommer i1 &ndrad position i forhallande till var-
andra. Nasta fraga &r vad detta har for betydelse nér vi ska analysera fordndring
(eller franvaron av fordndring) i policy och institutioner. For att vi ska kunna
forstd sambanden bor vi sétta in analysen i en teoretisk modell om politiska
idéers koppling till institutionerna.

Genom institutioners innehall formedlas moraliska koder och normer. Det
kan dérfor vara en god idé att borja i den dnde dér idéer formuleras och for-
verkligas i form av policy och regelverk, om vi vill forstd mekanismerna
bakom samhillsforéndring och normforskjutning. Enligt Ostrom (2005) &r det
inte lika givande att forklara fordandring pad samhillsnivd genom att studera
maénniskors agerande — sirskilt nidr det uppfattas som mindre rationellt — da de
kan antas agera utifrdn vissa givna normer. Om man inte har kdnnedom om de
institutioner som béar upp och paverkar sociala normer, riskerar man att forklara
normer med att det finns normer. Det &r istdllet genom att studera befintliga
institutioner vi kan finna forklaringar till méanniskors beteende.
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”Viélfardsstaten utvecklades” eller “socialforsidkringssystemet véxte fram” kan
formuleringen lyda inledningsvis i Oversikter och forskningsrapporter, varpa
olika forklaringar (forhoppningsvis) foljer till skeendet. Ofta handlar dessa
forklaringar om kamp mellan olika intressen och aktorer; ibland framstills
utvecklingen mer eller mindre som ett ofrankomligt naturfenomen. Ekonomiskt
grundade, rationella, forklaringar &r inte heller ovanliga: reformer drevs ige-
nom darfor att det var ekonomiskt mdjligt. I denna studie har jag framhéllit en
kanske nagot annorlunda uppsittning kategorier for att forklara politisk och
institutionell fordndring som process som sker i politiska debatter och diskus-
sioner och genom spraket. Det sagda och skriva ordet ses inte i forsta hand som
en “diskurs”, utan som en politisk handling. Det finns, enligt studiens utgangs-
punkt, en anledning till att vissa begrepp och ord anvénds, och det kan vara att
forstirka eller forsvaga en hegemonisk ordning, for att uppné konsensus eller
atminstone konsensus pa ytan.

Det ovanstaende utgdr ndrmast ett forslag pd hur vi kan dela in processen
dér politik formas genom att definiera olika steg eller stadier i en process som
inte dr linjar. Det ar i det ndrmaste omojligt att sdga var processen borjar, det ar
diaremot fullt gorligt att g in i delarna och beskriva utvecklingen av en politisk
fraga fran formuleringen av problemet, idé, forslag och genomférande. En
studie av det politiska sprakbruket handlar ockséd om vad spréket uttrycker och
representerar. Vad specifika ord och uttryck stir for paverkas av vilka andra
ord och uttryck som omger dem, liksom av den kontext och den diskurs de in-
gar 1. Inneborden i de anvdnda orden och begreppen i en politisk debatt pa-
verkas av vilka andra ord som omger dem. Om ordet och beteckningen *’sjuk-
skrivning” forekommer i en ldkarjournal har det en annan betydelse d4n om det
upptrider i en riksdagsdebatt.

I relation till processens olika kategorier studeras spraket i de politiska de-
batterna, utredningarna och forslagen kring sjukskrivning. Sjukskrivning ar i
sammanhanget ett politiskt problem pé samhillsniva: det finns en kostnads-
aspekt, men ocksd olika uppfattningar om vad som &r rittvist. I det steget
kommer vi till frigan om normer. Rader det fullstdindig konsensus bland de-
battdeltagarna om vilka normer som bor gilla, eller att alla tolkar befintliga
normer pa samma vis, blir det ganska enkelt att komma fram till ett beslut, som
paverkar institutionerna. I annat fall kommer en strid om olika uppfattningar
och principer uppstd och det som da blir centralt dr de politiska idéerna som
framkommer i debatten.
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3.1 Det politiska sprakbruket som barare av idéer och
betydelse for politik och institutioner

Studiens syfte har varit att undersdka om vi via en studie av det politiska
sprakbruket (i debatt och dokument) kan séga ndgot om institutioner och soci-
ala normer. En utgdngspunkt har varit att texter dér det talade och skrivna ordet
innehéller politiska idéer dr centrala i1 politikskapande och ddrmed péaverkar
institutionernas utformning och innehall. Att rddande institutioner (i varje nytt
utgéngsliage) ocksd paverkar hur aktorerna tolkar samhélleliga politiska pro-
blem behdver inte utgdra nagot storre dilemma i detta sammanhang. Det &r
aktorernas tolkningar av ett aktuellt problem och de atgidrder som anses beho-
vas som 4r intressanta. Institutioner utgor i sig sjilva restriktioner for aktorer-
nas handlingsutrymme savél som for hur olika forslag till férdndring tas emot.

Den svenska politiska arenan kénnetecknas av en pafallande tithet av insti-
tutioner som byggts pa under lang tid. Det som Gdsta Esping-Andersen kallar
for den skandinaviska/socialdemokratiska/institutionella vilfardstaten har sina
rotter i den industriella omvandlingen kring sekelskiftet 1900 som ocksa forde
med sig stora sociala fordndringar. Denna méngfald av folkrorelser, fackfore-
ningar och andra intresseorganisationer har i Sverige engagerat stora delar av
befolkningen, lett fram till olika typer av kontrakt (”den svenska modellen” pa
arbetsmarknaden) och péverkat utformningen av vilfdrdspolitiken och dess
institutioner. I denna utveckling har flera tanketraditioner korsats, métts och
konfronterats med varandra. Detta har ocksé satt spar i de komplexa vilférds-
politiska institutionerna.

Forekomsten av specifika ord kan konstateras variera mellan olika tidpunk-
ter i diskurser och debatter som berdr ett specifikt politiskt problemomréde; i
denna studie har det handlat om sjukskrivning. Liksom alla politiska problem
angriansar dven detta till andra omraden; sjukvardens kapacitet, arbetsmark-
nads- och arbetsmiljofragor och andra sociala trygghetssystem. Detta ger ocksa
avtryck i vilka ord som forekommer i debatter och dokument om sjukskrivning.

I denna rapport har en ganska &versiktlig bild presenterats av vad som kan
utldsas av den politiska debatten om sjukskrivning som politiskt problem och
detta i relation till institutionell fordndring. Liksom Kristina Boréus (1994)
analyserade det politiska sprakbruket i politiska debatter och fann att det fanns
ett monster som skulle kunna beskrivas som ett “hoger-" respektive “vinster-
sprak”, har jag forsokt beskriva en fordndring genom att analysera politiska
debatter och texter om sjukskrivning.
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Denna rapport ska ses som ett utkast till vidare studier om sprédkbruk och poli-
tisk och institutionell férdndring med hjélp av textanalys. Inom samhéllsveten-
skaperna utgor denna ansats en timligen obruten terrang.
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Metodappendix

I detta appendix beskrivs den textanalysmetod som anvénts i rapporten, fram-
forallt med avseende pa funktioner i den datorbaserade textanalysen. Det pro-
gram som anvints (CatPac & Thoughtview; Galileo) bygger pa en matematisk
kvantitativ modell som kan beskrivas som en samvariations- eller korrela-
tionsmatris, dir varje rad och kolumn representerar styrkan i analysenheternas
(ordens) kopplingar sinsemellan. CatPac dr ett neuronnét-program, (eng. “neu-
ral network™), som i grunden bygger pé nitverk av enkla summerande enheter
som kommunicerar via kopplingar, relationer.*

Frekvensanalys

Det forsta steget som utfors dr en frekvensanalys: programmet ldser in texten
och anger de mest forekommande orden (“unique words”). Hur manga ord
analysen ska innefatta viljer anvindaren sjédlv (det forinstillda vérdet ar 25).
Programmet “scannar” texten genom att en ruta ("window”) som bestar av n
antal pé varandra foljande ord ldses in. Denna ruta kan vid l4dsningen av texten
flyttas fram ett ord i taget (t.ex. 1-7, 2-8, 3-9, 0.s.v.). Varje ord som program-
met avldser associeras med en artificiell "nerv”’ (neuron/nod) i programmets
simulerade hjdrna. Nirhelst ett ord befinner sig i “fOnstret”, aktiveras dess
neuron. Programmet bildar sedan kopplingar mellan olika neuroner genom att
det har skaffat sig “erfarenhet” av ett specifikt ord. Nar tva eller fler ord (neu-
roner) samtidigt dr aktiva, blir kopplingen mellan dessa starkare — ju mer aktiva
neuronerna r, ju starkare blir kopplingen mellan kodningsenheterna (orden).
Nér programmet pa detta vis scannat sig igenom hela texten kan det visa hur
starkt eller svagt olika ord och begrepp ar kopplade till varandra i den aktuella
texten, och visar ocksa forekomsten (frekvensen) av forekommande ord.

Det ar ocksa mojligt att stilla in forflyttningsstorleken om man vill paverka
med vilken hastighet rutan ror sig genom en text. Inldsningsrutan kan stillas in
pa tre olika sitt: med den totala storleken sdker programmet endast efter ord
som dr del av analysen och haller hela rutan fylld med dessa ord. Inldsnings-
rutan har den storlek som anvéindaren stéllt in (antal ord). Anvédndaren kan
alternativt vélja en variabel storlek, som innebér att nya ord laggs till fram till

2 Biologiska neuronnét har utgjort forebilder vid utvecklingen av artificiella neuronnit, vilka
realiseras i form av datorprogram, som integrerade kretsar (neurochips) eller analog optisk
teknik, t.ex. holografi.

Kaélla:http://www.ne.se/jsp/search/article.jsp?i_art id=268725&i_sect id=268725&i word=&i_h
istory=7
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en fall avgrinsande symbol (som en punkt; a-1 i de tvé forsta kolumnerna av en
rad eller mening).

Varje neuron (nod) dr antingen aktiv genom att det befinner sig i fonstret
eller genom att den tar emot impulser fran andra neuroner/noder med vilka de
kopplas samman. Efter att indata for neuronerna omvandlats, blir de summe-
rade och, om de Overgar ett visst troskelviarde blir neuronen aktiverad, annars
forblir den inaktiv. Genom att sénka troskelvirdet gor man det mer sannolikt
att neuroner aktiveras; genom att hoja troskeln gér man det sdledes mindre
troligt att neuroner aktiveras.

Unika ord: anvéndaren stiller sjédlv in antal “unika ord” som Onskas i analy-
sen. Detta antal blir ocksd detsamma som visas i dendogrammet.

Klusteranalys och dendogram

Ett dendogram ér ett trdddiagram som kan anvédndas for att beskriva hur olika
kluster av enheter forhéller sig till varandra. I nédtverks- och klusteranalysen &r
det mojligt att vélja mellan olika klustermetoder: centroidmetoden visar hur
analysobjekten hamnar i forhéllande den mest centrala enheten (“center gravity
of the points”). Denna metod &r inte kinslig for outliers (avvikande virden),
vilket innebér att en om sddan kommer med i klustret, padverkas inte centroiden
sarskilt mycket. Samtliga klustertekniker i programmet ar agglomerativa, vilket
innebér att det utfor en progressiv gruppering av de mest Overensstimmande
objektparen tills det endast finns ett aterstdende objekt. De lyder ddrmed fol-
jande algoritm (procedur):

1 Berdknar avstandet N * N i en matris med de objekt (ord/begrepp) som ska
ingé i klustret

2 Letar efter det minsta (kortaste) avstandet i matrisen

3 Berdknar N-1 * N-1 med ett valt distansmatt

4 Upprepar steg 2 och 3 tills endast ett objekt aterstar

Varje géang ett ord kommer upp i avldsningsrutan aktiveras kopplingen mellan
de aktiva neuronerna. Dessutom aktiveras neuroner for associerade ord som
inte samtidigt finns inom rutan, men som i sin tur kan aktivera ytterligare andra
neuroner till ssmmanldnkade ord.

Upplosningshastigheten (’decay rate”) anger hur snabbt neuronerna atergar
till neutrallage (0,0) efter att ha aktiverats. Den forinstillda hastigheten &r 0,9,
vilket innebér att varje neuron, om den inte ateraktiveras, kommer att forlora
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90 procent av sin aktivitet vid varje ny cykel. Om man hojer takten kommer de
att stingas av fortare; genom att sdnka hastigheten gor man att de forblir akti-
verade ldngre. Inldrningshastighet: Inldrningshastigheten bestdmmer i vilken
grad kopplingarna stirks i varje cykel. Det forinstdllda vérdet &r 0,001. En
snabbare inldrningshastighet ar inte alltid béttre eftersom Catpac da tenderar att
oscillera da ny information ldses in.

Ingen eller ett litet matt av cykling leder till svaga eller timligen ytliga as-
sociationer. A andra sedan kan ett alltfor generdst matt av kretsning (“cycling”)
leda till rundgang, sa att det verkar som att alla associationer samtidigt blir lika
betydelsefulla eller att allt hinger samman”.

Transferfunktionen gor det mdjligt att vélja mellan fyra olika funktioner; en
logistik som varierar mellan 0 och +1, mellan -1 och +1, en hyperbolisk
tangentfunktion som varierar mellan -1 och +1, och en linjér funktion som
varierar mellan -1 och +1. D& ett ord befinner sig i ldsarfonstret blir dess
nerv/neuron aktiverad, men den kan bli av aktiverad igen da natverket gér ige-
nom avldsningsprocessen. Viljer man clamping av noder (neuroner), hindrar
man dem frén att stdngas av da de inte langre befinner sig i inldsningsrutan. Da
”minns” programmet ett ord under langre tid, vilket far som f6ljd att 1ankningar
till fler ord blir mojlig.

Centroid- och medianteknikerna i Catpac &r icke-monotona. I icke- mono-
tona klustermetoder ar det mojligt att ett kluster kan hamna nirmare ett annat
kluster 4n nagot av dess nyligen sammankopplade delkluster. Detta innebér att
“huvudgrenarna” pa det trdd som dendogrammet tecknar kan hamna nidrmare
varandra dn mindre férgreningar pa vardera huvudgren.
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