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1 Statskontorets samlade analys

Forsékringskassans generaldirektor beslutade i februari 2021 att myndigheten ska
genomlysa all verksamhet som beror forvaltningen av sjukforsakringen. Beslutet
togs mot bakgrund av den kritik som har riktats mot hur myndigheten hanterar
sjukforsdkringen. Kritiken har bland annat handlat om att myndigheten har
tillampat reglerna pa olika sitt over tid.

Statskontoret har i uppdrag av regeringen att granska Forsékringskassans atgirder
med anledning av genomlysningen. Regeringen vill sikerstilla att dtgdrderna leder
till att individer som har nedsatt arbetsforméga pé grund av sjukdom far sin rétt till
ersittning utredd och provad. De som &r sjuka en langre tid ska sa tidigt som
mojligt fa forebyggande insatser eller stod for att kunna aterga i arbete. Regeringen
ar ocksa angeldgen om att Forsakringskassans handléggare fér tillrackligt stod for
att kunna utreda sjukfallen med hog kvalitet, och att myndigheten har &ndamaéls-
enliga indikatorer for att f6lja upp verksamheten.

Vi ska slutredovisa uppdraget i mars 2023. I denna delrapport redovisar vi vira
iakttagelser av Forsdkringskassans genomlysning och de atgdrder som
myndigheten har beslutat om fram till i borjan av februari 2022. Vér samlade
analys 1 detta kapitel bygger pa véra viktigaste iakttagelser i kapitel 3—6.

1.1 Genomlysningen och de beslutade atgarderna

Forsakringskassan arbetar for att fa en langsiktigt stabil forvaltning av sjuk-
forsdkringen som ar forankrad i géllande rétt. Enligt beslutet om att genomlysa
sjukforsdkringen ska myndigheten analysera sin styrning, uppfoljning och kontroll
av verksamheten. Analysen ska dven omfatta fragor om bland annat organisering,
stod till handldggarna, verksamhetsutveckling, kompetensforsorjning, kompetens-
utveckling och myndighetens uppgift i sjukforsdkringssystemet. Alla forslag till
atgérder ska grundas i en tydlig och dokumenterad beskrivning av problemen.

I juni 2021 fattade generaldirektoren beslut om atgirder inom tre omréden. De
innebdr i korthet foljande:

1. Utveckla och forstirka det rittsliga arbetet
Forsdkringskassan ska organisatoriskt skilja réttslig styrning och réttsligt stod
at for att stirka myndighetens formaga att bade styra och ge forsékrings-
avdelningarna limpligt stod. Atgirderna omfattar inte bara sjukforsikringen.
Foréndringen innebdr att rattsavdelningen ska renodla sitt rittsliga arbete till
rattslig styrning. De ska bland annat ansvara for att tolka och besluta vad som
ska vara géllande ratt. Samtliga forsdkringsavdelningar ska inrdtta rétts-



funktioner som ska ge stdd till handlédggarna i réttsliga fragor. Forsékrings-
kassan planerar att rekrytera cirka 110 jurister till dessa rattsfunktioner och
ytterligare ett antal jurister till rdttsavdelningen.

2. Inritta en intern tillsynsfunktion
Forsdkringskassan ser behov av att bredda och fordjupa myndighetens 16pande
uppfoljning. All kdrnverksamhet ska darfor bli foremal for intern tillsyn
framover. En tillsynsfunktion ska inréttas inom avdelningen for ledningsstod
och bemannas av en chef och ett antal tillsynsledare. Personal fran avdel-
ningarna ska lanas in till tillsynsteamen for olika typer av granskningsinsatser.
Tillsynen ska bidra till lérande och verksamhetsutveckling, men dven forbattra
ledningens mojligheter att styra och ta ansvar for verksamheten.

3. Stirka kunskapen om psykisk ohilsa
Analysavdelningen ska ta fram ett forslag pa hur Forsakringskassan kan starka
sin verksamhet inom forskning och utveckling. Psykisk ohélsa &r det forsta
utpekade omradet. Syftet dr bland annat att 6ka kunskapen om vilka
rehabiliteringsinsatser som dr effektiva och att hitta 16sningar 1 samarbete med
Ovriga parter som har ett ansvar i sjukskrivningsprocessen.

I delrapporten analyserar vi dessa dtgérder narmare. Vi har intervjuat frémst chefer
och andra ansvariga pé central nivé i Forsakringskassan. Infor slutrapporten
kommer dven chefer, handldggare och specialister med flera som arbetar pé de
berorda forsiakringsavdelningarna att f& ge sin syn pa myndighetens atgirder och
forandringsarbete.

Hosten 2021 var genomlysningen i stora delar genomford. I december 2021
beslutade generaldirektoren att Forsédkringskassans fortsatta forandringsarbete inom
sjukforsdkringen ska ledas, samordnas och drivas som ett flerarigt fornyelse-
program. Programmet &r i vissa delar en fortséttning pa genomlysningen, men det
har delvis ett annat uppldgg och omfattar &ven andra omraden.

1.2  Statskontorets samlade beddmning

Statskontoret bedomer sammantaget att Forsakringskassans genomlysning av
forvaltningen av sjukforsékringen dr vél motiverad. De tre forbéttringsomraden
som Forsdkringskassan har identifierat ar relevanta och tar sikte pa problem och
utmaningar som myndigheten behdver hantera. Men Forsédkringskassans analyser
ar inte fullstdndiga. Bland annat 4r de ndrmare detaljerna om de beslutade
atgirderna inte klara. Analyserna visar inte heller hur atgirderna forhaller sig till
varandra, eller om det finns andra atgédrder som hade varit viktigare att borja med.
Eftersom Forsdkringskassan inte har gjort nagra konsekvensanalyser blir det ocksé
svart att se hur de beslutade atgérderna kan komma att paverka andra delar av
myndighetens verksamhet. Forsdkringskassan behdver darfor inkludera de hittills
beslutade atgirderna i sitt fortsatta fordndringsarbete och gora flera kompletterande
analyser.



1.3  Positivt att myndigheten arbetar for en langsiktigt
stabil forvaltning av sjukforsakringen

Vi dr positiva till att Forsakringskassan har tagit initiativ till att f4 en langsiktigt
stabil forvaltning av sjukforsiakringen. Det finns ett tydligt behov av ett sadant
fordndringsarbete. Forsikringskassans tillimpning av sjukforsdkringens regler har
varierat ver tid, s& myndigheten behover sdkerstilla att rattstillampningen blir
robust.

1.3.1  Arbetet ar langsiktigt och de utpekade omradena &r relevanta

Stora myndigheters fordndringsarbete tar ofta langre tid och kostar mer att
genomfora dn planerat. Det har Statskontoret visat i tidigare rapporter.! Vi anser
darfor att det &r bra att Forsékringskassan har ett flerarigt perspektiv pé sitt
fordndringsarbete, men det behover ocksa innehélla tydliga milstolpar. Var bild
fran intervjuerna &r att myndighetsledningen och chefer pé central niva &r vél
medvetna om att fordndringsarbete ar tidskrdvande och att resultaten av arbetet
syns langt senare.

Vi bedomer att de tre forbéttringsomrédena tar sikte pa kénda problem eller
utmaningar i forvaltningen av sjukforsékringen. Savil Forsékringskassan som
externa granskare har visat att det finns brister i myndighetens réttsliga styrning
och formaga att ge rattsligt stod. Myndighetens uppfoljning behdver ocksé bli
effektivare. Den nya tillsynsfunktionen é&r ett sétt att forsoka bredda och férdjupa
myndighetens 16pande uppfoljning. Forsdkringskassan behdver ocksa forbéttra sin
kunskap om psykisk ohilsa. Néstan hélften av alla sjukfall har sin grund i psykiska
sjukdomar, och det finns forhallandevis lite kunskap om hur arbetsférmagan ska
bedomas och vilka rehabiliteringsinsatser som ar effektiva.

1.3.2 Samordningsuppdraget finns med i forandringsarbetet

Forsdakringskassan arbetar med att forbéttra sitt arbete att samordna andra aktorers
rehabiliteringsinsatser for sjukskrivna. Samordningsuppdraget har visserligen inte
nagon framtrddande roll i Forsdkringskassans genomlysning av sjukforsdkringen,
men vi bedomer att det uppmérksammas i annat forédndringsarbete. Forsikrings-
kassan har till exempel bjudit in berérda aktorer for att diskutera gemensamma
utmaningar inom samordningen for att forsoka skapa en gemensam bild av ansvar
och roller. Avdelningen for sjukforsékring gor for nérvarande vissa fordndringar i
handldggningen som syftar till att frigbra mer tid for bade utredning och
samordning.

!'Se till exempel Statskontoret. (2016). Fordndringsprocesser i stora organisationer, s. T1f.



1.3.3 Personalen kommer att méta manga férandringar

Det pagéar annat fordndringsarbete i Forsakringskassan som ror sjukforsdkringen
utover de dtgarder som vi har granskat. Exempelvis planerar avdelningen for
sjukforsdkring att genomfora flera atgirder under de ndrmaste aren. Utdver att
differentiera och effektivisera handldggningen planerar avdelningen bland annat
insatser for att forbattra personalens kompetens och utveckla stodet i hand-
laggningen. Sammantaget innebér det att de som arbetar inom sjukforsékringen
kommer att bli berérda av ménga forandringar. Dérutover har coronapandemin
inneburit stor pafrestning pa myndighetens verksamhet och personal under de tva
senaste dren.

Statskontoret har i analyser av andra myndigheters fordndringsarbete sett att alltfor
manga samtidiga atgirder kan medfora risker. En sadan risk &r att de chefer och
medarbetare som ska genomfora fordndringarna fér svart att hinna med, och det ar
heller inte alltid tydligt hur de ska prioritera mellan atgérderna.? Det &r dérfor
viktigt att myndighetens ledning beaktar den sammantagna belastningen pa
verksamheten nér nya atgérder planeras.

1.4  Analyserna inom genomlysningen var inte
fullstandiga

Vi bedoémer att Forsdkringskassans genomlysning inte blev sa omfattande som den
inledningsvis var tinkt att bli. Analyserna var inte heller fullstandiga. Besluten
foregicks inte av ndgon djupare analys och myndigheten gjorde heller ingen
sammanvagd bedomning av tdnkbara atgarder.

1.4.1 Besluten foregicks inte av nagon djupare analys

Forsékringskassans genomlysning har resulterat i relativt fa skriftliga underlag.
Vad vi forstar har arbetet 1 hog grad handlat om att chefer fran de berdrda
avdelningarna har diskuterat problemen och méjliga 16sningar pad dem. Denna
diskussion har sdkert varit bade nddvéndig och givande, men bristen p& dokumen-
tation har minskat transparensen i arbetet och har dven gjort var granskning
svérare.

De foreslagna atgiarderna grundades inte alltid i en tydlig och dokumenterad
beskrivning av problemen, vilket ledningen angav att de skulle gora i beslutet om
genomlysningen. Det géller framfor allt myndighetens beslut om att inrétta en
intern tillsynsfunktion, vilket togs relativt snabbt. Aven beslutet om att forstéirka
det rittsliga omradet fattades relativt snabbt, men dér hade myndigheten sedan
nagra ar tillbaka pabdrjat ett arbete med att fordndra rittsavdelningens uppdrag. En

2 Se till exempel Statskontoret. (2019:3). Arbetsfirmedlingens interna styrning. Slutrapport
om fordndringsarbetets genomslag.
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delforklaring till de snabba besluten kan vara regeringens tydliga forvantningar pa
myndigheten att omgaende komma till ratta med problemen i sjukforsdkringen.

Forsakringskassan gjorde inte heller nagra konsekvensanalyser infor att atgarderna
beslutades. Bristen pa sadana analyser gor det ocksa svart att bedéma hur
atgirderna kommer att paverka Forsdkringskassans ovriga verksamhet. En risk
skulle kunna vara att de tranger undan andra viktiga satsningar i myndigheten.

1.4.2 Ingen sammanvagd beddémning av nédvandiga atgarder

Vi kan inte se att Forsakringskassan har gjort ndgon systematisk och sammanvagd
beddmning av vilka atgidrder som behdvs inom forvaltningen av sjukforsakringen
och vilka av dessa som sedan ska prioriteras. Darfor har vi svart att bedoma om det
kan finnas andra &tgérder &n de tre beslutade som hade varit mer angelégna att
borja med. Nér de tre atgarderna beslutades var inte samtliga planerade analyser
fardiga. Tillsammans skulle de ge en heltdckande bild av forutsattningarna for
handléggningen av sjukforsékringen. Forsikringskassan hade vid beslutstillfallet
dérmed inte den samlade bild av férutsittningarna som genomlysningen var ténkt
att ge.

1.4.3 Oklart om atgarderna erséatter eller kompletterar annan
verksamhet
Det ar dn sa lange oklart i vilken utstrackning det stérkta réttsliga stodet och den
nya tillsynsfunktionen ska komplettera eller ersitta andra stodjande funktioner och
annan uppfoljning i myndigheten. Darfor blir ocksa svart att avgora vilken nytta de
beslutade atgdrderna sammantaget kommer att bidra med till verksamheten. Nér
det giller de nya rittsfunktionerna dr grundtanken att de ska komplettera befintliga
stodfunktioner, inte ersitta dem. Men de ndrmare formerna for detta dr 4nnu inte
klara.

1.5  Fler analyser behdver goras i det fortsatta
forandringsarbetet

Vi har konstaterat att de beslutade atgirderna tar sikte pa kdnda problem i
sjukforsdkringen, men att Forsidkringskassans analyser inte har varit fullstédndiga.
Myndigheten behdver déarfor i sitt fortsatta arbete folja upp och analysera hur
atgirderna paverkar verksamheten, men ocksa hur de ska samspela med nya
atgérder.

1.5.1 De beslutade atgarderna behdver inkluderas i det fortsatta
forandringsarbetet

I det fortsatta fordndringsarbetet behdver Forsékringskassan folja hur de atgérder

som beslutades inom genomlysningen infors och fungerar i verksamheten. Vi

bedomer att det dr viktigt att myndigheten har en samlad bild av bade nya och



beslutade atgirder, hur de forhéller sig till varandra och vilka resurser de kriver.
En samlad bild gor det ocksa lattare att prioritera om det skulle behovas.

I det fornyelseprogram som nu tar vid efter genomlysningen ska alla nya forslag
kompletteras med utforliga konsekvensanalyser. Analyserna ska omfatta
ekonomiska effekter och risker i férhéllande till nytta och &ven beskriva hur
forslagen forvintas paverka forvaltningen av sjukforsiakringen och Forsakrings-
kassans verksamhet i ovrigt. Vi bedomer att det &r viktigt att myndigheten gor
motsvarande analyser for de redan beslutade atgdrderna. Myndigheten behover
bland annat ndrmare analysera hur tillsynsfunktionen och forstarkningen av det
rattsliga stodet antingen ska komplettera eller ersitta andra verksamheter eller
funktioner. Det &r viktigt for att bland annat minska risken for otydligheter och
Overlappningar.

1.5.2 Formerna fér samarbetet i rattsliga fragor behéver klargéras

Vi bedomer att formerna och strukturen for samarbetet mellan de som arbetar med
rattslig styrning respektive rattsligt stod kommer att vara avgérande for om
handldggarna i slutdindan ska kunna f& det verksamhetsnéra stod som det &r ténkt.
Det pégar ett arbete inom Forsdkringskassan med att utveckla en struktur for detta
samarbete, men formerna for hur samarbetet konkret ska se ut ar d4nnu inte klart.

Statskontoret har i tidigare analyser sett att det kan vara svart att fa ett samarbete
att fungera effektivt nér central och operativ niva ska samverka i en stor myndighet
med en geografiskt spridd verksamhet. Det kan till exempel vara otydligt bide om
och pa vilket sitt den centrala nivan tar hand om fragor som den operativa nivan
lyfter upp for hantering.® Vi bedomer darfor att det kommer att krivas en del arbete
inom Forsdkringskassan for att fa till ett val fungerande samarbete. Myndigheten
behover ocksé vara observant pé att det inte uppstér grdzoner och dubbelarbete.

1.5.3 Tillsynsfunktionens arbete bor foljas upp tidigt

Forsékringskassans arbete med att bygga upp tillsynsfunktionen pagar.
Sjukforsdkringen ska prioriteras i de forsta tillsynsinsatserna, men nér tillsynen ar
fullt utbyggd kommer den att omfatta all kirnverksamhet. Det &r 4n sa linge inte
klart vilka resurser tillsynen kommer att kriva, hur tillsynsfunktionen ska arbeta
och hur inlaningen av personal fran organisationen ska gé till.

Vi anser att det blir viktigt att Forsdkringskassan anpassar tillsynsfunktionen efter
vad som fungerar utifrdin myndighetens uppdrag och verksamhet. Det behdvs
eftersom myndigheten infor beslutet inte gjorde ndgon djupare analys av
forutséttningarna, utan i hdg grad utgick fran hur tillsynen &r uppbyggd i
Kriminalvarden. Vi anser darfor att det ar bra att Forsékringskassan bygger upp
funktionen successivt. Vi bedomer ocksa att myndigheten efter nagra inledande

3 Statskontoret. (2019:19). Hur utvecklas Migrationsverkets nya organisation?
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insatser bor folja upp hur tillsynen fungerar och da ocksa analysera frdgor om
bemanning, arbetsformer och resurser. Det ar ocksa viktigt att myndigheten
framover foljer upp hur resultaten anviands och om tillsynen uppfyller de syften
som forvéntas.

Parallellt med att funktionen byggs upp behover Forsakringskassan ocksa klargora
vilken roll som tillsynen ska ha i myndighetens samlade uppf6ljningssystem.
Myndigheten behover lagga sérskild vikt vid att reda ut hur tillsynen ska samspela
med den réttsliga kvalitetsuppfoljningen.

1.5.4 En samsyn behdver nas om myndighetens uppdrag

Forsdkringskassan anser att den interna kulturen behover utvecklas for att myndig-
heten ska kunna uppné en varaktig, stabil rittstillimpning. Det &r &nnu inte klart
vilka atgiarder som myndigheten avser att genomfora, men en viktig atgard blir att
na samsyn om myndighetens uppdrag. Det giller givetvis i den réttsliga tillamp-
ningen, men dven i Forsékringskassans samordningsuppdrag. Olika tolkningar av
uppdraget riskerar i forlangningen att ga ut dver de forsdkrade och deras eventuella
behov av rehabilitering. Men att dndra en forvaltningskultur kan ta tid, s&
myndigheten behover vara forberedd pa ett langsiktigt arbete. Mdjligen kan det
planerade arbetet med att ta fram en langsiktig malbild och en ny verksamhetsidé
for sjukforsdkringen lédgga en grund for kulturarbetet.



2  Var granskning av Forsakringskassans
genomlysning av sjukforsakringen

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att granska de atgiarder som
Forsékringskassan vidtar i sin egeninitierade genomlysning av hur myndigheten
forvaltar sjukforsakringen. Myndighetens syfte med genomlysningen &r att fa en
mer stabil intern styrning, uppfoljning och kontroll av sjukforsékringen. Vi ska
ocksa analysera Forsdkringskassans samordningsuppdrag, som innebér att
myndigheten ska samverka med andra aktorer for att en individ ska kunna aterga i
arbete. I vrt uppdrag ingér ocksé att analysera om Forsakringskassan anvinder
dndamalsenliga indikatorer och métt for att f6lja upp verksamheten.

Vi ska delredovisa uppdraget senast den 15 mars 2022 och slutredovisa det senast
den 15 mars 2023.

2.1 Uppdragets inriktning och var tolkning av det

Forsékringskassan administrerar ett stort antal formaner och ersittningar inom
socialforsdakringssystemet, bland annat till sjuka. Sjukforsdkringen ska ge individen
(den forsdkrade) ekonomisk trygghet vid sjukdom, och dven ett effektivt stod for
att fa tillbaka arbetsforméagan och kunna atergé i arbete. Vart uppdrag dr avgransat
till att analysera och bedoma det utvecklingsarbete som Forsékringskassan bedriver
inom sjukforsidkringen. Vi ska inte bedoma hur regeringen styr verksamheten.

2.1.1  Fragor som vi ska besvara enligt uppdraget

Utifran uppdragstexten har vi tolkat att vi senast i slutrapporten ska besvara ett
antal fragor inom f6ljande tre omraden:
1. Forsdkringskassans dtgiarder med anledning av genomlysningen.

a) Tar Forsdkringskassans dtgiarder hand om de brister i forvaltningen av
sjukforsikringen som badde myndigheten och externa granskare har
identifierat?

b) Leder atgirderna till att handléggarna far det stod som de behdver for att
myndigheten ska kunna fullgéra sin utredningsskyldighet?

c) Ger atgérderna handléggarna reella forutséttningar att handldgga samtliga
delar av sjukforsdkringen med hog kvalitet?
2. Forsdkringskassans samordningsuppdrag.

a) Vad har Forsikringskassan gjort for att utveckla sin samverkan med
arbetsgivare, hilso- och sjukvéarden och andra myndigheter?

13
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b) Ar Forsikringskassans organisation kring samordningsuppdraget,
inklusive stodet till handldggarna, utformat sa att de forsdkrade far det
stod de har ritt till?

3. Forsdkringskassans kvantitativa och kvalitativa matt i uppféljningen.

a) Ar de indikatorer som Forsikringskassan har valt indamalsenliga for att
folja upp att de forsékrade fér sin rétt till ersdttning utredd?

b) Ar indikatorerna indamaélsenliga for att folja upp att de forsikrade far de
forebyggande insatser eller det stod de har ratt till for att kunna atergd i
arbete?

2.1.2 Analysen ska utga fran myndighetens atgarder

Forsakringskassan inledde i februari 2021 ett arbete med att genomlysa all
verksamhet som beror forvaltningen av sjukforsékringen. Var analys ska utgé fran
Forsakringskassans genomlysning och de dtgdrder som myndigheten beslutar
genomfora for att komma till rdtta med problemen inom sjukforsdkringen (se
avsnitt 2.3). Regeringen vill sikerstélla att myndighetens &tgérder leder till att de
individer som har nedsatt arbetsformaga pa grund av sjukdom far sin rtt till
ersittning utredd och provad. De som é&r sjuka en lingre tid ska sé tidigt som
mojligt fa de forebyggande insatser eller det stod de har rétt till for att kunna atergé
i arbete.* Regeringen dr ocksa angeldgen om att myndighetens handldggare far
tillrackligt stod for att kunna utreda sjukfallen med hog kvalitet.

Det innebiér att vi ska analysera hur myndigheten avser att utveckla och forbéttra
verksamheten genom sin interna styrning, organisering, uppféljning och kom-
petensforsorjning. Vi ska ocksa bedoma om étgirderna &r relevanta i forhallande
till problemen och om éatgidrderna kommer att bidra till att handldggarna fér battre
stod for att handlagga sjukforsakringen med hog kvalitet. Om vi ser behov av det
ska vi foresla hur Forsékringskassan kan justera eller komplettera sina atgérder. Vi
ska da ocksa analysera konsekvenserna av forslagen och berdkna kostnaderna for
dem.

2.2  Sjukforsakringen och myndighetens organisering av
verksamheten

Sjukforsdkringen omfattar formanerna sjukpenning, aktivitetsersattning, sjuk-
ersittning och rehabiliteringserséttning.> Ansvaret for formanerna ar fordelat pa tva
avdelningar och handlaggningen utfors pa kontor 6ver hela landet. Forsékrings-
kassans samordning av rehabiliteringsinsatser dr organiserad som en del av hand-

4 Det #r oftast personer som ér sjuka en lingre tid (1&nga sjukfall) som far ndgon form av
arbetslivsinriktad rehabilitering. Med 1dnga sjukfall avses personer som har ersittning i
form av sjukpenning och/eller rehabiliteringserséttning i mer &n 60 dagar.

5 Forsikringskassans drsredovisning 2020.



laggningen. Myndigheten f6ljer upp sjukforsékringen med hjélp av olika
indikatorer.

2.21 Av de fyra féormanerna ar sjukpenning den mest omfattade

De fyra formanerna inom sjukforsiakringen har féljande malgrupper och syfte:

e Sjukpenning ska ge ekonomiskt skydd for personer som har nedsatt
arbetsformaga pa grund av sjukdom.

e  Sjuk- och aktivitetsersittning ska ge ekonomiskt skydd for personer som har
en arbetsforméga som dr langvarigt eller varaktigt nedsatt och medicinskt
betingad. Personer mellan 19 och 64 ar kan fa sjukerséttning. Personer mellan
19 och 29 ér kan fa aktivitetsersittning.

e Rehabiliteringsersattning kan betalas ut till en sjukskriven person som till
exempel arbetstranar under en period, deltar i ett arbetslivsinriktat
rehabiliteringsprogram eller deltar i en utbildning under hogst ett ér.

Statens utgifter for utbetalda ersittningar inom de fyra forménerna uppgick 2020
till drygt 79 miljarder kronor, varav 41 miljarder avsdg sjukpenning. Totalbeloppet
motsvarar narmare en tredjedel av de samlade utgifterna for den del av social-
forsékringen som Forsékringskassan administrerar.®

Forménerna inom sjukforsikringen kostar ockséd mycket att administrera. Néra
hélften av Forsakringskassans totala forvaltningskostnader pa 9,9 miljarder kronor
2020 avsag dessa formaner. Myndigheten har hogst kostnader for att administrera
sjukpenning. Ar 2020 uppgick kostnaden till 3,8 miljarder kronor, eller 39 procent
av de totala forvaltningskostnaderna.’

2.2.2 Tva avdelningar ansvarar for handlaggningen

Tvé avdelningar inom Forsdkringskassan ansvarar for att handlagga drenden inom
sjukforsdkringen:

e  Avdelningen for sjukforsikring (SF) handldgger drenden om sjukpenning och
rehabiliteringserséttning. Avdelningen bestér av sju verksamhetsomraden,
varav fem ar geografisk indelade (Nord, Mitt, Stockholm, Vist och Syd).?
Myndigheten handlagger drendena pa sammanlagt 59 kontor.’

e  Avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt nedsatt arbetsforméga
(FV) handligger drenden om sjukerséttning och aktivitetsersittning.

¢ Forsikringskassan. (2021). Socialforsiikringen i siffror 2021, s.15.

7 Forsikringskassans arsredovisning 2020.

8 Forsikringskassan. (2021). Generaldirektérens arbetsordning for Forséikringskassan.
(Dnr FK 2021/000005).

® Forsikringskassan. (2021). Avdelningen for sjukforsdkring. Powerpoint-dokument.
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Forménerna ingér i verksamhetsomradet Varaktig nedsatt arbetsformaga.
Verksamhetsomradet ir indelat i fem geografiska omraden (Nord, Mitt, Ost,
Vist och Syd) och tva stddfunktioner. Myndigheten handlédgger drendena pé
sammanlagt 37 kontor.

Avdelningen for sjukforsdkring arbetar for narvarande med att effektivisera och
differentiera handlaggningen.!® Skalet &r att drendena ar olika till sin karaktér.
Handlidggningen av dem é&r olika svér och tar olika lang tid, och kréver dirmed
olika typ av kompetens och insatser. Det handlar om kortvariga sjukfall, sjukfall
dar personen efter en tid kan dtergd i arbete och langvariga sjukfall dér personen
behover stod eller rehabilitering for att kunna atergd i arbete.

2.2.3 Samordna rehabiliteringsinsatser som utfors av andra

Forsdkringskassan har ansvar for att, tillsammans med den som ér sjukskriven,
utreda behovet av rehabilitering och se till att individen far 1ampliga insatser.!!
Forsékringskassan utfor inga egna rehabiliteringsinsatser men ska samordna andra
aktorers aktiviteter for att individen sa snart som mojligt ska kunna aterga i arbete.
Det kraver att Forsakringskassan samverkar med arbetsgivare, hilso- och sjuk-
varden, socialtjédnsten, Arbetsformedlingen och andra myndigheter som é&r
involverade i rehabiliteringsprocessen.

Forsdkringskassan samverkar dven pa central niva med dessa aktérer. Det handlar
exempelvis om att utbyta erfarenheter och ingé 6verenskommelser om strukturer
for samverkan. Det gemensamma maélet ar att franvaron fran arbete pa grund av
sjukdom ska ligga pé en langsiktigt stabil och 14g niva, det vill siga det mél som
riksdagen har angett. !

Forsdkringskassan har organiserat sitt samordningsuppdrag som en del av
myndighetens handldggning av sjukpenning, sjuk- och aktivitetserséttning och
rehabiliteringsersittning.

2.2.4 Indikatorer och matt for att folja upp sjukforsakringen

Forsékringskassan anvénder indikatorer och matt for att folja upp hur myndigheten
handlagger sjukforsdkringen. Det dr bade kvantitativa och kvalitativa indikatorer.
En del av dem redovisar myndigheten i arsredovisningen. Indikatorerna ger enligt
Forsékringskassan inte tillrackligt underlag for att folja upp att de forsidkrade far sin
ratt till erséttning utredd, eller att de far de forebyggande insatser eller det stod de

10 Forsékringskassan. (2020). Verksamhetsplan 2021-2023 for avdelningen for
sjukforsdkring. (Dnr FK 2020/00636).

1'Se 30 kap. 9-11 §§ socialforsikringsbalken.

12 Forsékringskassan. (2021). Sjukforséikringens styrkedja. Internrevisionsrapport 2020:7.
(Dnr FK 2020/000830). Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen for 2009, utgifisomrdde 10,
bet. 2008/09:SfU1, rskr. 2008/09:138.



har ritt till for att kunna terga i arbete. For att kunna beddma det behover
Forsdkringskassan andra typer av underlag och analyser, bland annat fran
uppfoljningarna enligt myndighetens modell for systematisk kvalitetsutveckling
(SKU). I avsnitt 5.3.3. beskriver vi SKU-modellen dversiktligt, men vi analyserar
inte myndighetens indikatorer i denna delrapport.

2.3  Problem i forvaltningen av sjukforsakringen

Det finns flera identifierade och vél kénda problem i Forsikringskassans
forvaltning av sjukforsékringen. Tva huvudsakliga problem handlar om att
Forsékringskassan har tillimpat sjukforsdkringens regelverk pé olika sétt ver tid
och att myndighetens samordningsuppdrag inte alltid ger de resultat som forvéntas.

2.3.1 Variationer i myndighetens tillampning av regelverket

Forsakringskassans tillampning av sjukforsakringens regelverk har varierat dver
tid. Vi ger hér exempel fran tillimpningen nér det géller sjukpenning. I hand-
laggningen av sjukpenning har andelen avslag varierat kraftigt, &ven under perioder
med oforédndrade regler. Det har i sin tur bidragit till att det sa kallade sjukpenning-
talet har varierat pa ett sétt som inte kan forklaras av regelforédndringar, och inte
heller av forandringar i exempelvis folkhdlsan eller kraven pa arbetsmarknaden.

Sjukpenningtalet ar ett matt pa sjukskrivningarnas omfattning och anger antalet
dagar per person om alla dagar med sjuk- och rehabiliteringspenning under ett ar
slds ut pa alla forsdkrade individer.

Orsakerna till den hér typen av variationer i tillimpningen har diskuterats i flera
studier.”® En fraga som har diskuterats dr Forsakringskassans tolkning av
regeringens styrsignaler och hur tolkningen har péverkat tillimpningen. Det giller
exempelvis forandrade mal for sjukforsakringen. Regeringen inférde 2015 ett mal
om att sjukpenningtalet skulle vara hogst 9,0.'* Det var en av atgérderna for att
vianda den snabba 6kningen av sjukfranvaron. Malet ledde in Forsdakringskassan pa
en alltmer restriktiv tillimpning, vilket medf6rde att en 6kad andel individer fick
avslag pa sin ansokan om sjukpenning (figur 1). S smaningom borjade ocksé
sjukpenningtalet att minska (figur 2). Regeringen tog bort mélet i maj 2019.15

13 Se exempelvis Inspektionen for socialforsikringen. (2018:16). Férdndrad styrning av
och i Férsdkringskassan.

14 Socialdepartementet. (2015). Uppdrag att stirka sjukforsikringshandliggningen for att
dstadkomma en vilfungerande sjukskrivningsprocess. S2015/07316/SF.

15 Regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende Forsikringskassan. Andringsbeslut 2019-
05-02.
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Figur 1. Andelen avslag i sjukpenning vid forsta ansékan respektive i pagaende sjukfall
2005-2021.
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Kalla: Forsakringskassans statistikdatabas, forsakringskassan.se for aren 2013-2021.

Kommentar: Avslag vid forsta ansdkan visar andelen drenden dér det blir avslag for en person vid ansékan om
sjukpenning i ett nytt sjukfall. Avslag i pdgaende sjukfall visar andelen drenden av alla avslutade sjukfall som
beror pa att en person inte har beviljats erséttning for ytterligare dagar i ett sjukfall. Férsdkringskassans
nuvarande tidsserie omfattar aren 2013-2021. F6r 2005-2012 har uppgifterna skapats med hjalp av en tidigare
tidsserie fran Forsakringskassan som omfattade aren 2005-2015. Det innebdr att tre ar Gverlappar varandra.
Uppgifterna fér 2005-2012 har korrigerats i forhallande till nuvarande tidsserie for att ge en sa god jamforbarhet
som mojligt for hela perioden.

Figur 2. Sjukpenningtalet, manadsvisa tal januari 2000 — december 2021.
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Kalla: Forsakringskassans statistikdatabas, forsakringskassan.se.



Det finns ocksé exempel pa nér Forsidkringskassan har tolkat regeringens styr-
signaler sa att handldggningen har blivit mindre restriktiv. Detta giller perioden
2010-2014 nér regeringen betonade att fortroendet for myndigheten skulle ka.
Andelen avslag minskade och sjukpenningtalet 6kade.

2.3.2 Farre avslagsbeslut under det senaste aret

Under 2021 har andelen avslag pa ansokningar om sjukpenning minskat kraftigt
(figur 1). Mellan 2019 och 2021 har avslagen sjunkit fran en av de hdgsta nivaerna
nagonsin till en niva som é&r jimforbar med 2015, nér 9,0-malet infordes.
Minskningen géller framf6r allt avslag 1 pagaende sjukfall och huvudorsaken ar de
lagéndringar som infoérdes den 15 mars 2021. Lagéndringarna innebér kade
mojligheter for Forsakringskassan att skjuta upp bedomningen mot normalt
forekommande arbete fran och med dag 181 i rehabiliteringskedjan.'® Tillfalliga
lagéndringar pa grund av coronapandemin har ocksa paverkat utvecklingen.

2.3.3 Forandringar i myndighetens rattsliga stallningstaganden

Forsakringskassans rittsliga stillningstaganden har sannolikt ocksa paverkat
tillimpningen i en mindre restriktiv riktning. I en végledning fran februari 2021
som giller alla formaner betonar Forsékringskassan exempelvis att utrednings-
skyldigheten dr av central betydelse i myndighetsutévningen. Enligt vigledningen
stller utredningsskyldigheten stora krav pa att myndigheten ar aktiv och gor en
helhetsbedomning av uppgifterna i forsakringsiarendena.

Inspektionen for socialforsidkringen har visat att det finns brister i Forsékrings-
kassans utredningsskyldighet. Det géller bland annat i d&renden om sjukpenning och
nir myndigheten ska gora en beddmning fran och med dag 181 i rehabiliterings-
kedjan. Bedomningarna kan till exempel gélla mojligheterna att géra anpassningar
i arbetet eller att gora undantag frén att prova arbetsformégan mot ett normalt fore-
kommande arbete pa arbetsmarknaden.!” Granskningen genomfordes innan lag-
andringarna den 15 mars 2021 och avser alltsa de undantagsregler som fanns da.

I vdgledningen fortydligas ocksa att beviskravet ”sannolikt” ska géilla om det inte
finns ett sarskilt beviskrav angivet i forménsbestdmmelsen eller vigledande
avgoranden fran hogre instans.'® Tidigare har det inte varit tydligt vilket beviskrav
som ska anvéndas. Varfor ”sannolikt” ska anvédndas i stillet for ”styrkt” utvecklas i
ett réttsligt stillningstagande som giller sjukpenning. '

16 Prop. 2020/21:78. Extra dndringsbudget for 2021 — Vissa cindrade regler inom
sjukforsdkringen, bet 2020/21:FiU41, rskr.2020/21:213.

17 Inspektionen for socialférsikringen. (2021:3). Férsdkringskassans utredningsskyldighet.
18 Forsékringskassan. (2021). Férvaltingsriitt i praktiken. Vigledning 2004:7. Version 14.
19 Forsikringskassan. (2021). Beviskrav vid bedomningen av ritten till sjukpenning.
Rattsligt stillningstagande. (Dnr FK 2021/001473).
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Forsékringskassans analysavdelning har i en rapport redovisat att stéllnings-
tagandena om utredningsskyldigheten och beviskravet har fatt genomslag i hand-
laggningen. Av rapporten framgar det att medarbetarna inom sjukforsékringen
uppfattar att stéllningstagandena &r starten pa ytterligare en pendelrorelse mot en
mer generds tillimpning. Rapporten bygger pa intervjuer med forsakringsutredare,
specialister, beslutsfattare och enhetschefer som arbetar med férméanerna inom
sjukforsakringen.?

2.3.4 Sjukfranvaron forvantas oka

Sammantaget har de férdndringar som vi har beskrivit i avsnitt 2.3.2 och 2.3.3
bidragit till att sjukpenningtalet har borjat 6ka. Okningen som bdrjade under andra
halvéret 2021 &r dn sa lange mattlig. Forsdkringskassan beddmer i sin utgifts-
prognos att sjukpenningtalet kommer att fortsétta 6ka fran 9,2 dagar i december
2021 till 9,7 dagar i december 2022, och att sjukfrénvaron fortsétter att 6ka under
hela prognosperioden fram till 2025. Men det finns flera osdkra faktorer i
prognosen.?!

2.3.5 Samordningsuppdraget ar komplext och dess effekter oklara

Forsékringskassans samordningsuppdrag ar komplext. Myndigheten har inga
tvingande medel att tillga for att se till att individer som behdver rehabilitering far
ratt stod av till exempel sin arbetsgivare eller Arbetsformedlingen. For att kunna ge
ett effektivt stod 4r myndigheten beroende av att den samverkan myndigheten har
med de andra aktorerna pa omradet fungerar bra.

Effekterna av Forsdkringskassans samordningsuppdrag har ifragasatts. Det finns
till och med studier som har visat att vissa insatser har negativa effekter. I en av
dessa konstaterar Inspektionen for socialforsékringen att ett tidigt agerande i
sjukfallen kan ha fortjdnster, men att det forutsétter att rétt stod ges till rétt individ.
Enligt rapporten blir vissa grupper av sjukskrivna med stor sannolikhet hjélpta av
tidiga insatser, medan andra tvartom riskerar att ga in i en sjukroll och drabbas av
en inlasningseftekt.?

Den 6kande andelen sjukfall med diagnoser inom gruppen psykiska sjukdomar &r
en utmaning. Psykiska sjukdomar motsvarade 49 procent av alla sjukfall for
kvinnor och 38 procent av alla sjukfall for médn 2020.2 Det &r sdrskilt svart att veta
vilka insatser som ar verksamma for dessa individer.

20 Forsikringskassan. (2021). Ge oss forutscttningar. (PMi 2021:3).

21 Forsikringskassan. (2022). Utgifisprognos for budgetdren 2022-2025.

(Dnr FK 2022/002244).

22 Inspektionen for socialforsikringen. (2011:17). Effekter av tidiga insatser for
sjukskrivna.

2 Forsdkringskassan. (2021). Socialférséikringen i siffor 2021.



Forsdkringskassan har ocksé haft svart att hitta ritt indikatorer och matt for att
styra och f6lja upp samordningsuppdraget. Effekterna av myndighetens insatser ar
svéra att méta, och kvantitativa métt pad de olika delarna i processen riskerar att
leda fel. Internrevisionen har till exempel pekat pa att mattet “antalet méten”
riskerar att ge en missvisande bild av maluppfyllelsen.?*

Ett annat kédnt problem &r att samordningsuppdraget ibland har fatt lagre prioritet.
Det har hént under perioder nér myndigheten har haft fokus pé att bedoma ritten
till ersdttning, eller nér antalet sjukpenningfall har varit sd hogt att myndigheten har
behovt prioritera om sina resurser for att hinna med att betala ut ersdttningen.?® Det
saknas dven en intern samsyn om vad Forsékringskassans samordningsuppdrag
innebér. Uppdraget betyder olika saker for olika personer.2

2.4  Delrapportens innehall och avgransningar

Enligt uppdraget ska vi i delrapporten redovisa vara iakttagelser om Forsdkrings-
kassans utvecklingsarbete och de atgdrder som myndigheten har vidtagit s& hér
langt. Det innebér att vi i analysen utgar fran var myndigheten befinner sig i
genomlysningen av sjukforsdkringen och vilka atgérder ledningen har beslutat om
fram till i borjan av februari 2022. Underlaget for var analys bestar huvudsakligen
av intervjuer och olika typer av dokument.

2.4.1 Genomlysningens innehall och hur den ar organiserad

En viktig utgangspunkt for bade delrapporten och vart fortsatta arbete ar att fa
kunskap om vad Forsakringskassans genomlysning innehaller, vad den syftar till
och hur myndigheten har organiserat arbetet. Ett av vara syften med delrapporten
ar darfor att beskriva och analysera hur Forsakringskassan har lagt upp genom-
lysningen, och att s& langt det 4r mdjligt beddma om myndigheten tar hand om de
identifierade problemen genom de atgérder som hittills dr beslutade och planerade.

En utmaning i vért fortsatta arbete &r att Forsékringskassans sitt att styra och
organisera fordndringsarbetet har forédndrats (se avsnitt 3.1.8). I december 2021
beslutade generaldirektoren att Forsékringskassan ska fortsétta driva forandrings-
arbetet 1 ett fornyelseprogram. I delrapporten beskriver vi beslutet dversiktligt, men
vi analyserar inte programmet.

24 Forsdkringskassan. (2021). Sjukforséikringens styrkedja. Internrevisionsrapport 2020:7.
25 Forsikringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik. Socialforsikringsrapport
2020:2. Inspektionen for socialforsdkringen. (2018:16). Fordndrad styrning av och i
Forsdkringskassan.

26 Se exempelvis Forsikringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser —
Hinder, goda exempel och sdtt att stirka Férsdkringskassans arbete. PM 2022:2.
Forsakringskassan. (2021). Sjukforsdkringens styrkedja. Internrevisionsrapport 2020:7.
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2.4.2 Fordjupad analys av de atgarder som har beslutats hittills

I delrapporten fordjupar vi oss i de atgarder som myndigheten hittills har beslutat
om. Vi analyserar bland annat vad atgéarderna syftar till, samt hur och nér
myndigheten planerar att infora dem. An s linge har genomlysningen lett till tre
beslut om atgérder. Det géller &tgérder for att stéirka den réttsliga styrningen och
det rdttsliga stodet, bredda och férdjupa uppfoljningen genom en ny tillsyns-
funktion och 6ka kunskapen om psykisk ohélsa (se avsnitt 3.1.5). Men det kommer
att drja innan atgérderna har inforts i organisationen, och &nnu lédngre innan det
gar att bedoma om de ger Onskat resultat.

Naér det géller samordningsuppdraget redovisar vi dversiktligt vad Forsakrings-
kassan bedriver for utvecklingsarbete och vilken koppling det har till problemen
inom sjukforsikringen.

2.4.3 Vihar studerat olika typer av dokument

Vi har studerat dokument av olika slag. Det 4r bland annat Forsékringskassans
beslut och interna promemorior som rér genomlysningen och fordndringsarbetet.
Det ar ockséd verksamhetsplaner, protokoll fran styrelsemoten, arsredovisningar,
budgetunderlag, vissa interna styrdokument och dokumentation fran myndighetens
rundabordssamtal med aktorer i rehabiliteringsprocessen. Vi har dven studerat
regeringens styrdokument, rapporter fran bland andra internrevisionen och
Inspektionen for socialforsikringen (ISF) som ror sjukforsékringen. Dérutover har
vi analyserat viss statistik om sjukforsidkringen oversiktligt.

2.4.4 Vihar intervjuat personer i och utanfor Férsakringskassan

Vi har intervjuat personer med olika funktioner inom Forsékringskassan. Vid
intervjuerna har vi stéllt frdgor om det pagéende eller planerade utvecklingsarbetet
inom sjukforsdkringen, men ocksa om samordningsuppdraget nir det har varit
relevant. Vi har dven intervjuat ett urval av foretrddare for organisationer som
Forsdkringskassan samverkar med inom ramen for sitt samordningsuppdrag.

Intervjuerna har haft lite olika fokus:

Myndighetsledning och personer som centralt arbetar med genomlysningen
Vi har intervjuat ordféranden, vice ordforanden och ytterligare en ledamot i
Forsdkringskassans styrelse, generaldirektoren, 6verdirektoren och personer i
beredningsgruppens sekretariat. Syftet har varit att fa information om motiven for
genomlysningen, vilka resultat som de férvéantar sig av atgiarderna och vilka
eventuella risker de ser i arbetet.

Ansvariga fér handlaggningen av sjukférsakringen

Vi har intervjuat cheferna for de tva avdelningar som ansvarar for sjukpenning
respektive sjuk- och aktivitetsersittning. Syftet har varit att fa veta vad de forvintar
sig av atgdrderna, hur de kommer att paverka handlaggningen och om atgérderna
passar in i avdelningarnas egen planering. Nér det géller samordningsuppdraget har



vi intervjuat den som &r nationellt samverkansansvarig och ett par personer som
arbetar med myndighetens samverkan med hélso- och sjukvarden pé central niva.

Ansvariga for de utvecklingsomraden som myndigheten har identifierat

Vi har i ett par omgangar intervjuat chefer som ansvarar for de atgérder eller for-
battringsomraden som myndigheten hittills har identifierat och boérjat arbeta med.
Det giller rittslig styrning, réttsligt stod, tillsynsfunktion och psykisk ohélsa. Syftet
har varit att f4 veta mer om bakgrunden till dtgirderna samt upplagg och tidplan for
det fortsatta arbetet.

Personer som arbetar med konkreta fragor inom ramen fér genomlysningen
Vi har intervjuat chefer och andra inom de omraden som arbetar med konkreta
fragor inom ramen for genomlysningen. Det géller framfor allt de som bygger upp
tillsynsfunktionen, leder projekt om det rittsliga arbetet och samordnar inférandet
av rattsligt stod. Syftet har varit att undersoka hur langt arbetet har kommit och
vilka utmaningar som kan finnas vid genomforandet.

Representanter for arbetstagarorganisationer och andra funktioner
Vi har intervjuat representanter for arbetstagarorganisationerna Saco och ST for att
hora deras syn pa genomlysningen och de beslutade atgérderna.

Vi har dven intervjuat chefen for internrevisionen och ett par chefer inom
analysavdelningen for att fa information om myndighetens uppfoljning, analyser
och granskningar som ror sjukforsakringen.

Forsakringskassans samverkansparter i samordningsuppdraget
Vi har intervjuat representanter for Arbetsformedlingen och Sveriges kommuner
och regioner om Forsdkringskassans samordning.

2.4.5 Vart fortsatta arbete infor slutrapporten

I slutrapporten ska vi ge svar pa samtliga fragor i uppdraget. Vi ska fortsétta att
folja och analysera Forsékringskassans arbete med att genomfora de atgarder som
myndigheten har beslutat om inom ramen for genomlysningen. Vi kommer ocksa
att analysera nya atgérder som myndigheten beslutar om inom fornyelse-
programmet, men behover sannolikt gora avgriansningar. En del i1 vér fortsatta
analys blir ocksé att nirmare undersdka hur myndigheten styr och foljer upp
fordndringsarbetet.

Vi ska i slutrapporten fordjupa oss béde i samordningsuppdraget och stodet till
handldggarna. Darfor behdver vi ocksé né de som utfor den operativa verk-
samheten. Bland annat kommer vi att undersoka om myndighetens atgirder ger
handléggarna reella forutsittningar att handldgga alla delar av sjukforsékringen
med hog kvalitet. Det omfattar dven forutsattningarna att ge de forsdkrade ett bra
stod.
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I slutrapporten kommer vi att analysera om Forsékringskassans indikatorer och
matt dr andamalsenliga for att f6lja upp och bedoma om de forsdkrade far sin ratt
till erséttning utredd, och om de fér de insatser och det stdd de har ritt till. Vi
behover dven fa chefernas och handldggarnas syn pé hur indikatorerna och métten
paverkar handlaggningen.

2.4.6 Projektgrupp och kvalitetssakring

Delrapporten har genomforts av utredarna Jan Bostrom (projektledare), Jana
Fromm, Annika Gustafsson, Magnus Medelberg och Emeli Mértensson.
Praktikanten Josefine Algotsson deltog i arbetet under hostterminen 2021.

Rapporten har kvalitetssékrats enligt Statskontorets interna rutiner. En intern
referensgrupp och en extern referensperson har varit knutna till projektet.
Forsdakringskassan har faktagranskat ett utkast av rapporten.

2.4.7 Delrapportens disposition

I kapitel 1 sammanfattar vi Forsakringskassans genomlysning av sjukforsékringen
och redovisar véir samlade analys och véra beddmningar om forédndringsarbetet sa
har langt.

I kapitel 2 redogor vi for vért uppdrag och hur vi har tolkat det. Vi beskriver ocksé
vilka problem som finns i forvaltningen av sjukforsakringen.

I kapitel 3 beskriver vi vad genomlysningen av sjukforsékringen innehaller. Vi
analyserar hur myndigheten styr och organiserar forandringsarbetet samt hur det
forhaller sig till myndighetens dvergripande styrning.

I kapitel 4 beskriver och analyserar vi beslutet om att stérka det rittsliga arbetet och
vad organisationsfordndringarna innebér for forsdkringsavdelningarna och for
rittsavdelningen. Vi beskriver ocksa hur langt myndigheten har kommit i
genomforandet av organisationsforandringen och utmaningarna framéver.

I kapitel 5 beskriver och analyserar vi beslutet om den nya tillsynsfunktionen,
tillsynens syfte och hur det &r ténkt att tillsynsfunktionen ska arbeta. Vi beskriver
ocksa hur l&ngt myndigheten har kommit i uppbyggnaden av funktionen.

I kapitel 6 behandlar vi Forsdkringskassans samordningsuppdrag. Vi beskriver
atgirden inom genomlysningen som ska stérka den organisatoriska kunskapen om
psykisk ohilsa och annat utvecklingsarbete som pagér.

I bilaga 1 finns regeringsuppdraget i sin helhet.



3  Styrning och organisering av
genomlysningen

I det héar kapitlet analyserar vi hur Forsdkringskassan styr och organiserar sin
egeninitierade genomlysning av hur myndigheten forvaltar sjukforsékringen. Vi
analyserar Oversiktligt hur forandringsarbetet forhaller sig till myndighetens
overgripande styrning och beskriver dven hur Forsdkringskassan avser att styra och
organisera fordndringsarbetet framover.

Vara viktigaste iakttagelser &r:

e Forsékringskassans huvudsakliga syfte med genomlysningen éar att & en
langsiktigt stabil forvaltning av sjukforsékringen. Genomlysningen skulle
déarfor omfatta all verksamhet som berdr sjukforsiakringen. Men i praktiken
blev genomlysningen kortvarig och analysen inte sa djup och heltickande som
det var tankt.

e Forsakringskassans ambition att snabbt komma igang med angeldgna atgéarder
har medfort att myndigheten har beslutat om &tgérder utan att ha analyserat
deras nytta, konsekvenser och risker djupare. De beslutade atgarderna har
heller inte utgatt fran en samlad och dokumenterad analys av problemen och
nuléget.

e Tvé av de tre atgidrder som myndigheten hittills har beslutat om omfattar fler
verksamheter dn sjukforsikringen. Besluten om att utveckla och forstérka det
rattsliga arbetet och att infora en tillsynsfunktion omfattar hela verksamheten.

e  Styrelsen har 16pande f6ljt Forsékringskassans genomlysning av sjuk-
forsikringen, och har efter hand blivit mer involverade i arbetet. Styrelsen har
nyligen inréttat ett revisionsutskott for att bland annat kunna gé djupare i
frdgor som &r viktiga for verksamheten.

e De som arbetar med sjukforsakringen kommer sammantaget att bli berérda av
manga fordndringar framdver. De tva berorda avdelningarna aviserar flera
atgérder i sina verksamhetsplaner som inte har ingatt i genomlysningen. Men
vi ser inga motstridiga signaler mellan dessa dtgérder och de som é&r beslutade i
genomlysningen.
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3.1 Forvaltningen av sjukforsakringen ska utvecklas

Forsdkringskassan inledde 1 borjan av 2021 ett arbete med att genomlysa all
verksamhet som beror forvaltningen av sjukforsdkringen. Generaldirektoren
pekade ut tre forbattringsomraden eller dtgérder: réttslig styrning och stod,
tillsynsfunktion och psykisk ohdlsa. Genomlysningen var till stora delar fardig
hosten 2021. Fordandringsarbetet samordnas sedan december 2021 1 ett fornyelse-

program.
Figur 3. Tidslinje 6ver Forsakringskassans beslut och atgarder 2021-2022.
2021 2022
Februari 2021 April 2021 September 2021 Tidigast februari
Beslut om att Forsakringskassan Forsakringskassan 2922_ .
genomlysa I&mnar in ett beskriver laget i Férsakringskassan
iukforsakri kompletterande enomlysningen (intern ska besluta om hur
sjukforsakringen omple 9 ysning
budgetunderlag ill rapport) FoU-verksamheten
regeringen. inom p_syk|sk ohalsa
L kan starkas
Februari till april 2021 Juni 2021 December 2021
Analysfas. En nulagesanalys Forsakringskassan beslutar Forsakringskassan
och problembeskrivning ska om tre atgarder: beslutar om ett flerarigt
enligt beslutet tas fram under - Rattslig styrning och stod fornyelseprogram
forsta tertialet 2021. - Tillsynsfunktion
Uppdrag om psykisk
Forsakringskassan tar fram ohalsa

interna pm om tillsynsfunktionen
och den rattsliga styrningen och
stodet.

3.1.1  Myndigheten sag behov av en bred genomlysning av
sjukforsakringen
Forsdkringskassan vill utveckla och forbattra sin forvaltning av sjukforsakrings-
systemet. Generaldirektéren beslutade i1 februari 2021 om en genomlysning av
sjukforsdkringen. Av inledningen till uppdraget framgar att myndigheten tidigare
har gjort vissa insatser for att forbéttra administrationen, men ingen samlad
genomlysning av all verksamhet som anknyter till sjukforsdkringen och dess
forvaltning. Myndigheten bedomde dérfor att de inte hade en uppdaterad och
heltédckande bild av aktuella problem, vilka atgérder som de har vidtagit for att
atgirda dem, vilken effekt de har haft, vilka insatser som aterstar och hur
identifierade problem och atgérder forhéller sig till varandra. Det fanns darfor skél
att genomfora en bred och forutséttningslos genomlysning.



3.1.2 En stabilare forvaltning 6ver tid efterstravas

Forsékringskassan ska enligt beslutet om genomlysningen analysera sin forméga
att ha en stabil styrning, uppfoljning och kontroll av sjukforsikringen. Tillamp-
ningen och foérvaltningen av sjukforsdkringen ska vara forankrad i géllande ratt. Ett
viktigt skl till detta &r att tilldmpningen har varierat 6ver tid pa ett sétt som inte
kan forklaras av regeldandringar eller forandringar i omvérlden.?” (Se dven avsnitt
2.3.1.) Enligt véra intervjuer syftar dérfor myndighetens fordandringsarbete
huvudsakligen till att fa en langsiktigt stabil forvaltning av sjukforsékringen. Flera
framhaéller att myndigheten behdver skapa ett trogare” sétt att ta hand om
styrsignaler fran regeringen for att 4stadkomma detta.

3.1.3 Genomlysningen skulle vara bred och inledas med en
nulagesanalys

Enligt beslutet skulle all verksamhet som berdr forvaltningen av sjukforsakringen

genomlysas. Genomlysningen skulle omfatta

e ledning och styrning pa samtliga nivéer (verksamhetsstyrning i ett bredare
perspektiv, men dven finansiell och réttslig styrning)

e organisering inklusive lokaliseringsfragor

e verksamhetsutveckling inom it, arbetssétt och regler
e stdd for handldggarna i tillimpningen av forsékringen
o  kompetensforsorjning och kompetensutveckling

e uppfoljning, kontroll, utvérdering och analys.

Inom ramen for genomlysningen skulle dven lagstiftarens intentioner, Forsékrings-
kassan roll och uppgift i sjukforsdkringssystemet, regeringens styrning av
myndigheten 6ver tid och omvérldsfaktorer som paverkar sjukfranvaron beskrivas
och analyseras.

Genomlysningen skulle inledas med en dvergripande nuldgesanalys for att ge en
samlad bild av forvaltningen av sjukforsdkringen. Den forsta fasen med nuléges-
analys och problembeskrivning skulle pdga under forsta tertialet 2021 (figur 3). Av
beslutet framgar ocksa att alla forslag som ldmnas ska ha en tydlig och dokumen-
terad problembeskrivning.

Genomlysningen har i flera delar inte genomforts pé det sitt som myndigheten
angav 1 beslutet och uppdragsbeskrivningen. Vi dterkommer till det i avsnitt 3.1.6—
3.1.8.

27 Forsdkringskassan. Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021/000634).
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3.1.4  Overdirektéren har ansvarat fér genomlysningen

Overdirektoren ansvarade for att genomfdra genomlysningen och att leda en
beredningsgrupp. Utdver overdirektéren bestod gruppen av cheferna for ratts-
avdelningen, analysavdelningen, it-avdelningen, avdelningen for sjukforsékring,
avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt nedsatt arbetsforméga samt
avdelningen for nationell tandvard, internationell vard och arbetsmarknadsstod. Ett
sekretariat bistod beredningsgruppen med att ta fram uppdragsbeskrivningar och att
kvalitetssdkra rapporter.

Generaldirektdren uppger i intervjun med oss att ett centralt motiv med genom-
lysningen var att f& igdng ett samtal om sjukforsdkringen mellan de ndrmast
berdrda avdelningarna.

3.1.5 Beslut om atgarder inom tre omraden

Generaldirektdren fattade i juni 2021 beslut om étgérder inom tre omraden:

1. Utveckla och forstirka det rittsliga arbetet
Réttsavdelningen ska renodla sitt réttsliga arbete till réttslig styrning och
utveckling. Avdelningen ska inte langre ge rattsligt stod. I stillet ska
rattsfunktioner inforas pa alla forsékringsavdelningar som ska ge stod till
handlaggarna.?® Syftet ar att skilja styrning och stéd at inom det rattsliga
arbetet. Pa sé sitt ska myndigheten stirka sin forméga att bade styra och ge
verksamheten adekvat stod.”

2. Inritta en intern tillsynsfunktion
All kdrnverksamhet i myndigheten ska framdver bli foremal for intern
tillsyn.3°

3. Stiirka den organisatoriska kompetensen kring psykisk ohélsa
Analysavdelningen ska ta fram ett forslag pa hur myndigheten kan stérka sin
verksamhet inom forskning och utveckling (FoU). Psykisk ohélsa ska vara ett
forsta omrade.*!

Nir de tre atgérderna beslutades pagick det fortfarande analyser inom ramen for
genomlysningen. Analysavdelningen redovisade i juli 2021 resultaten fran
intervjuer med medarbetare och chefer som handlagger sjukforsékringen.?? Men

28 Forsdkringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021/010946).

2 Forsdkringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rittsliga stédet pd
Forsdkringskassan - ett vdgval. Underlagsrapport infor GD-beslutet. 2021-03-26.

30 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021-008852).

31 Forsikringskassan. (2021). Stirka myndighetens FoU-verksamhet inom olika
kunskapsomraden — med fokus pa kunskap om psykisk ohdlsa som forsta kunskapsomrdde.
Uppdragsbeskrivning. (Dnr FK 2021/010071).

32 Forsdkringskassan. (2021). Ge oss forutsdtiningar, s. 8. (PMi 2021:3).



det aterstod att redovisa en rapport som ska ge en mer heltidckande bild av
handlaggningens forutsédttningar. Denna rapport ska dven innehélla en analys av
omvarldsfaktorer och andra aktorers roll i sjuk- och rehabiliteringsprocessen.
Rapporten var planerad till hosten 2021, men var &nnu inte beslutad i februari
2022.

Flera av problemen inom sjukforsékringen ar vél utredda sedan tidigare genom
bade interna och externa analyser. Vi kan ddremot inte se att Forsékringskassan har
gjort en samlad analys av problemen inom sjukforsékringen och vad tidigare
atgérder har lett till. Forsidkringskassan har heller inte gjort en systematisk och
samlad bedomning av vilka nya atgirder som behovs och vilka som bor prioriteras.
I kapitel 4—6 analyserar vi de tre beslutade atgdrderna ndrmare och redovisar bland
annat Forsékringskassans underlag infor respektive beslut.

3.1.6  Genomlysningen var i stora delar klar hosten 2021 men
arbetet ska fortsatta i annan form

Det finns inget formellt slutdatum angivet for genomlysningen och det har heller
inte varit tydligt for de som vi har intervjuat nér den forvéntades vara klar. Men
under hosten 2021 var genomlysningen i stora delar klar. Enligt Forsakringskassan
kvarstér att besluta om den rapport som ska ge en heltdckande bild av handlagg-
ningens forutsittningar innan genomlysningen kan betraktas som formellt avslutad.

Vi tolkar att den lidgesrapport som Overdirektdren och sekretariatet redovisade i
slutet av september 2021 har varit ett sétt att summera genomlysningen. |
lagesrapporten konstaterar de att det finns ytterligare problem som myndigheten
behover analysera. De ser behov av ett grundligt arbete framdver om hur
forvaltningen av sjukforsékringen ska se ut. Myndighetens ledning beslutade ett
par ménader senare hur detta arbete ska genomforas (avsnitt 3.1.8).

3.1.7 Myndigheten ville snabbt komma igdng med angelagna
atgarder
Forsdkringskassans verksamhetsutveckling ska bygga pé agila principer och
metoder.** Overdirektdren och sekretariatet skriver i ligesrapporten fran september
2021 att de valde ett agilt arbetssitt for genomlysningen. Det handlade om att hitta
ett sitt for myndigheten att vénda pa alla stenar” samtidigt som de snabbt ville
komma igang med angeldgna dtgirder. De framhaller att de tidigt behdvde ta fram
underlag som kan fordjupas vid senare tillfélle, i stdllet for att koncentrera sig pa
att utreda och identifiera grundorsaker.3

33 Forsikringskassan. (2018). Beslutsprotokoll. (Dnr 061648-2016).
34 Forsikringskassan. (2021). Genomlysningen av sjukforséikringen, s. 3. Ligesrapport.
(Dnr FK 2021/000634).
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Arbetssittet har gjort att myndigheten har behdvt kommunicera fordndringsarbetet
l6pande. Véra intervjuer visar att den interna kommunikationen har varit en
utmaning. Det 4r inte sa tydligt for alla var myndigheten befinner sig i forédndrings-
arbetet. Foretrddare for de fackliga organisationerna ST och Saco framfor i véra
intervjuer att de har varit delaktiga under hela processen. De har 16pande fatt veta
hur myndighetsledningen resonerar och har kunnat l&dmnat synpunkter kontinuer-
ligt, och innan ledningen har fattat beslut.

3.1.8 Forandringsarbetet ska framover samordnas i ett flerarigt
fornyelseprogram

Generaldirektdren beslutade i december 2021 att Forsakringskassans fortsatta

forandringsarbete som géller forvaltningen av sjukforsakringen ska ledas,

samordnas och drivas genom ett fornyelseprogram. Syftet &r att langsiktigt

sdkerstélla att myndigheten har forutséttningar att omhénderta alla uppgifter.3*

Fornyelseprogrammet &r flerdrigt, men négon sluttidpunkt ar inte bestdmd.
Programmet &r placerat pa avdelningen for ledningsstéd och en programansvarig
ska rapportera direkt till generaldirektdren. Myndigheten ska éven bilda en
arbetsgrupp som ar fristdende fran forsakringsavdelningarna.

Vi tolkar att fornyelseprogrammet i vissa delar ar en fortséttning pa genom-
lysningen. Precis som genomlysningen syftar programmet till att ta ett brett grepp
om forvaltningen av sjukforsdkringen. Men det finns ocksé skillnader. Beslutet om
genomlysningen var framst inriktat pa aktuella problem medan beslutet om
fornyelseprogrammet i hdgre grad tar sikte pa myndighetens framtida utmaningar.
Ett exempel pa det dr utmaningarna med digitaliseringen. Programmet ska
inledningsvis ta fram en langsiktig mélbild och en ny verksamhetsidé for
myndighetens forvaltning av sjukforsikringen.

3.1.9 Krav pa konsekvensanalyser for framtida forslag

En annan skillnad i forhallande till genomlysningen é&r att det i fornyelse-
programmet finns ett tydligt krav pa att arbetsgruppen ska redovisa konsekvens-
analyser for varje forslag de presenterar. Enligt beslutet ska konsekvensanalyserna
inkludera ekonomiska effekter och risker i relation till nytta. I konsekvens-
analyserna ska de dven beskriva forvéintade effekter, bade pa forvaltningen av
sjukforsékringen och pa Forsékringskassans verksamhet i 6vrigt. Forsékrings-
kassan har inte stillt sdidana krav pa de atgdrder som redan har beslutats.

3.2  Fodrhallandet till myndighetens 6vergripande styrning

Forsékringskassans styrelse har 16pande fatt information om genomlysningen och
har blivit mer involverade i arbetet efter hand. Styrelsen har nyligen inréttat ett

35 Forsdkringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/019264).



revisionsutskott som framdver kan stérka deras arbete. Vi ser inga motstridiga
styrsignaler mellan arbetet inom genomlysningen och myndighetens 6vergripande
verksamhetsstyrning. Men det kan bli svért att hinna med att genomfora alla
planerade atgérder inom sjukforsidkringsomradet.

3.2.1  Styrelsen har I6pande foljt genomlysningen

Forsakringskassan ér en styrelsemyndighet sedan 2016. Styrelsen dr myndighetens
hogsta ledning och har det fulla ansvaret for verksamheten. Styrelsen ska bland
annat avgora frdgor som dr principiellt viktiga eller av storre betydelse for
myndigheten.*® Merparten av ledamoterna dr nya sedan 2021. Det géller bade
ordfoéranden och vice ordféranden. De ledaméter vi har intervjuat uppger att
styrelsen inledningsvis fick ldgga en hel del tid pa att hitta lampliga arbetsformer
och rutiner.

Arbetet med genomlysningen var igang nir de nya ledaméterna tilltradde.
Styrelsen har 16pande fétt information om arbetet.’” Foretridare for styrelsen
uppger att informationen fran myndigheten har varit bra och transparent. Styrelsen
har ocksé haft f6ljdfragor och begirt fortydliganden vid behov.

3.2.2 Styrelsen har blivit mer involverad i genomlysningen efter
hand
Statsradet och statssekretaren besokte styrelsen under varen 2021. Statsradet
framholl att styrelsen ska besluta i fragor som far stora konsekvenser och som dr av
principiell betydelse for myndigheten. Det géller bland annat fragor om utrednings-
metodik, utredningsansvar och tonvikten i rattstillimpningen. Statssekreteraren
hénvisade vid sitt besok till en rapport fran Inspektionen for socialforsékringen
som visar att Forsdkringskassan inte har uppfyllt sin utredningsskyldighet i drenden
som r0r sjukpenning och aktivitetserséttning.*®

Forsékringskassan uppger for oss att uppdragsgivarens synpunkter vid styrelse-
motena lag i linje med myndighetens egen analys och redan var omhéndertagna i
genomlysningen. Enligt Forsdkringskassan paskyndade uppdragsgivarens
synpunkter till viss del arbetet med genomlysningen, men de paverkade inte
innehéllet i besluten.

Ordforanden, vice ordféranden och generaldirektoren tog ansvar for att sikra
finansieringen av nddvandiga forbattringar.?® Det ledde till att Forsakringskassan 1
april 2021 ldmnade ett kompletterande budgetunderlag till regeringen. Dar
redovisar myndigheten att genomlysningen kan komma att leda till férslag som

36 4 § myndighetsforordningen (2007:515).

37 Protokoll frn styrelsens sammantréiden under 2021.
38 Protokoll frn styrelsens sammantriide 3-4/2021.

39 Protokoll frén styrelsens sammantriide 5/2021.
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innebér ett behov av mer medel for 2022 pa 100 miljoner kronor.*® Forsakrings-
kassan har inte fatt en anslagshojning for 2022 som motsvarar 6nskemalet.*!

Aven for kommande ar riknar Forsikringskassan med att myndigheten behdver
ytterligare medel for att finansiera forstarkningen pa det réttsliga omradet. 1
budgetunderlaget for 20232025 uppskattar myndigheten att forstarkningen
kommer att kosta drygt 170 miljoner kronor under 2023 och drygt 190 miljoner
kronor f6r 2024 respektive 2025.42

3.2.3 Verksamheten ska foljas upp battre med ett revisionsutskott

Internrevisionen &r det mest kraftfulla verktyg som en myndighetsstyrelse har for
att fa information om myndighetens verksamhet. Den arbetar pa uppdrag av
styrelsen och ar styrelsens forléngda arm in i organisationen.*

Styrelsen inréttade den 1 januari 2022 ett revisionsutskott. Utskottet ska ha 16pande
kontakt med internrevisionen och forbereda drenden infor styrelsens beslut. Enligt
vara intervjuer ar syftet bland annat att ledamdterna i utskottet ska kunna ga pa
djupet i vissa fradgor och att viktiga frdgor som ror verksamheten ska kunna lyftas
till styrelsen tidigare. Generaldirektdren dr en av de ledamdter som ingar i
utskottet.

Statskontoret har i en tidigare rapport sett flera fordelar med att styrelser har
revisionsutskott. En specialisering av detta slag kan ge styrelsen béttre mojligheter
att ta fullt ansvar for verksamheten, eftersom det ger ledamoterna forutsittningar
att fordjupa sig i frigorna. Aven internrevisionens dialog med styrelsen kan
underléttas om ledamoéterna forstér internrevisionens roll. Samtidigt behdver
styrelsen vara uppmarksam sa att Gvriga ledamoter inte helt forlitar sig pa
revisionsutskottets bedomningar. Det skulle i forldngningen kunna urholka
styrelsens kollektiva ansvar.*

3.2.4 Inga motstridiga styrsignaler men manga samtidiga
forandringar

Arbetet med genomlysningen behover samspela med myndighetens Gvergripande

styrning. Det dr viktigt att styrningen av de beslutade dtgidrderna inom ramen for

genomlysningen och den dvergripande styrningen hakar i varandra. Vi ser inga

motstridiga styrsignaler i var oversiktliga genomgang av myndighetens

40 Forsdkringskassan. (2021). Komplettering av Forsikringskassans budgetunderlag for
dren 2022-2024. (Dnr FK 2020/006213).

41 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Forsikringskassan.

42 Forsikringskassan (2022). Forséikringskassans budgetunderlag 2023—2025. (Dnr FK
2021/017845).

43 Statskontoret. (2018). Myndighetsstyrelser i praktiken s. 42.

# Statskontoret. (2018). Myndighetsstyrelser i praktiken s. 44.



verksamhetsplaner.* Vara intervjuer inom Forsdkringskassan har heller inte visat
att det finns nagra sddana tecken. Utvecklingen av det rittsliga arbetet och
satsningen pa psykisk ohélsa ér atgdrder som de berdrda avdelningarna har
diskuterat redan innan myndighetsledningen initierade genomlysningen (se kapitel
4 och 6).

De tva avdelningarna som hanterar forméner inom sjukforsakringen planerar for
flera aktiviteter under de ndrmaste aren som anknyter till problemen. Av-
delningarna ska bland annat forbéttra sina utredningar, differentiera sin hand-
laggning for att sékra rétt kompetens till drendena och utveckla sin samverkan med
andra aktorer. Samtidigt ska avdelningarna genomfora de dtgérder som ledningen
har beslutat om inom genomlysningen. Sammantaget innebér det att de som arbetar
inom sjukforsidkringen kommer att bli berérda av ménga fordndringar framdver.

45 Verksamhetsplaner for 2021-2023 for hela myndigheten, for avdelningen for
sjukforsdkring och for avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt nedsatt
arbetsformaga.
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4 Utveckling och forstarkning av det
rattsliga arbetet

Forsdkringskassans beslut om att utveckla och forstarka det rattsliga arbetet pa
myndigheten innebér tre organisatoriska fordndringar.* I detta kapitel beskriver
och analyserar vi bakgrunden till beslutet om att stirka det rattsliga arbetet och vad
organisationsfordndringarna innebér for forsdkringsavdelningarna och for ratts-
avdelningen. Vi beskriver ocksé hur langt Forsékringskassan har kommit i
genomforandet av organisationsforandringen och analyserar vad som blir viktigt
for myndigheten i det fortsatta arbetet.

Vara viktigaste iakttagelser &r:

e  Forstarkningen av den rittsliga styrningen och det rattsliga stodet ar enligt
Forsékringskassan en viktig atgérd for att komma till ratta med problemen i
myndigheten. Forstdrkningen omfattar alla forsékringsavdelningar och inte
enbart de avdelningar som hanterar sjukforsakringen.

e Manga av de som vi har intervjuat dr positiva till att myndigheten ska fokusera
mer pa att ha en korrekt réttstillimpning och att ge handlédggarna ett béttre
rittsligt stod. Men det finns ocksa de som &r mer tveksamma till att en
forstarkning pa det réttsliga omradet kommer att 16sa myndighetens problem i
forvaltningen av sjukforsékringen.

e  En viktig del i fordndringen handlar om att organisatorisk skilja rattslig
styrning och réttsligt stod at. Den réattsliga styrningen utgar fran réatts-
avdelningen och innebér att avdelningen ska besluta om hur myndigheten ska
tillimpa géllande rétt. Det rittsliga stodet, sé kallade réttsfunktioner, ska finnas
pa varje forsékringsavdelning och besta av jurister som ska ge réttsligt stod i
handldggningen. Totalt planerar myndigheten att rekrytera cirka 110 jurister
till forsdkringsavdelningarna.

e  Forsékringskassan genomfor under vintern 2022 en forsta rekryteringsomgéng
av jurister som ska arbeta med réttsligt stdd och planerar att rekrytera omkring
40 jurister. Myndigheten raknar med att verksamheten kommer att vara fullt
utbyggd under 2023.

e  Myndigheten har identifierat flera utmaningar som réttsavdelningen och
forsakringsavdelningarna behdver hantera ndr den nya organisationen &r pa
plats. Det handlar bland annat om att hitta tydliga granser mellan réttslig

46 Forsdkringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr. FK 2021/010946).



styrning och réttsligt stod samt att skapa ett fungerande samarbete mellan
rattsavdelningen och forsdkringsavdelningarna.

e  Myndigheten kommer under éret att utveckla former och en struktur for hur
avdelningarna ska samarbeta, ha dialog och utbyta kunskap. Hur samarbetet
kommer att se ut i praktiken ar dnnu inte klart.

4.1 Ett storre fokus pa rattsliga fragor

Forstérkningen av det réttsliga arbetet &r en av de atgérder inom genomlysningen
som Forsdkringskassans generaldirektor fattade beslut om i juni 2021. Enligt
beslutet behover Forsdkringskassan forbattra hur myndigheten styr pa det réttsliga
omréadet, men ocksa forbéttra stodet till handldggarna i réttsliga frédgor. Genom att
tydliggdra vem som har ansvar for styrningen av rattsliga fragor och forstiarka de
juridiska resurserna pa alla forsédkringsavdelningar ser myndigheten framfor sig att
rattstillimpningen langsiktigt kan bli mer stabil.

4.1.1 Myndigheten har identifierat brister i rattstillampningen

Forsdkringskassan anser att de réttsliga fragorna behover fa stérre utrymme 1
tillimpningen av socialforsikringsérenden. Brister i réttstillimpningen kan enligt
myndigheten medfora stora risker, bade for enskilda och for socialforsakrings-
systemet 1 stort.*’” Bland annat har Inspektionen for socialforsékringen riktat kritik
mot Forsdkringskassan for att deras tillimpning av regelverken har varierat alltfor
mycket Gver tid.*

Forsdkringskassans réttsavdelning har ocksa identifierat flera problem med hur det
rattsliga arbetet har fungerat. Framfor allt anser avdelningen att deras styrande
funktion har fétt sta tillbaka for att kunna méta forsékringsavdelningarnas behov av
stod. Det har gjort att rattsavdelningen har haft svért att fa tillracklig 6verblick Gver
stodet den ger. Enligt Forsakringskassan har det fatt till foljd att réttsavdelningen
inte har kunnat utveckla den réttsliga styrningen for de olika forsakringsférméanerna
eller for rittsliga fragor som &r mer generella, till exempel fragor om beviskrav och
utredningsskyldighet.*

Ett annat problem som réttsavdelningen lyfter fram &r att avdelningen inte har haft
tillrackliga resurser for att ge det stod som forsdkringsavdelningarna behdver.
Forsékringsavdelningarna har heller inte i tillrdcklig grad byggt upp egen réttslig

47 Forsdkringskassan (2021). Den rdttsliga styrningen och det rittsliga stodet pd
Férsdkringskassan behover utvecklas och forstirkas. (2021-04-15).

48 Se till exempel Inspektionen for socialforsikringen. (2021:3). Forsdikringskassans
utredningsskyldighet. Inspektionen for socialforsakringen. (2020:9). Variationen inom
aktivitetsersdttningen.

4 Forsikringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rittsliga stodet

pd Forsdkringskassan behover utvecklas och forstdirkas. Promemoria. 2021-04-15.
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kunskap och kompetens.*® En konsekvens av ett otillrédckligt stod har enligt
personer som vi har intervjuat blivit att drenden har fatt vénta eller att myndigheten
har fattat beslut trots att det inte har varit tydligt hur reglerna ska tillimpas.

4.1.2 Forstarkningen innebar tre storre forandringar

Syftet med &tgérden é&r att forstérka och utveckla det rittsliga stodet och den
rattsliga styrningen sa att myndigheten bade 6kar formagan att ge tydlig rattslig
styrning och ger handlédggarna ett mer verksamhetsnéra stod. For att uppné det
beddmer Forsdkringskassan att myndigheten organisatoriskt behover skilja pa
rattslig styrning och rattsligt stod. Det anses viktigt for att rattsavdelningen ska
kunna ta sitt ansvar att bestimma vad som ska vara géllande rétt och for att
forsakringsavdelningarna ska kunna ta sitt ansvar att handldgga drenden pa ett
korrekt sétt.!

Utifran dessa malsattningar har generaldirektoren beslutat om foljande
fordndringar:

e Rittsavdelningen fér ett renodlat ansvar for den réattsliga styrningen samt
ansvar for bland annat regelutveckling och processforing i prejudikatfragor.

e Forsakringsavdelningarna ska inrétta rattsfunktioner som ska ge rattsligt stod
till handlaggarna.

e  Avdelningen for gemensamma forsékringsfragor far ett samlat ansvar for
omprdvning, processforing i andra mal dn prejudikatsmal och mal i hogsta
instans samt ansvar for skadestandshantering.>?

Av beslutet framgar att inrdttandet av réttsfunktioner och forandringen pa rétts-
avdelningen ska borja gélla den 1 januari 2022. Forflyttningen av processféringen
till avdelningen for gemensamma forsékringsfragor genomfordes redan den 1
oktober 2021.

4.1.3 Satsningen ska omfatta hela Forsakringskassan

De nya rittsfunktionerna kommer att inréttas pa alla forsdkringsavdelningar.
Behovet av ett mer verksamhetsnéra réttsligt stod édr enligt myndigheten inte
begrénsat till de avdelningar som handlagger drenden inom sjukforsdkringen. Det
framgar av véra intervjuer att regelverket for flera andra formaner kan vara lika
komplext som det for sjukforsdkringen och att den rittsliga medvetenheten hos
handldggarna behover 6ka generellt.

S0 Forsdkringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rdttsliga stodet

pd Forsdkringskassan behover utvecklas och forstdrkas. Promemoria. 2021-04-15.
S bid.

52 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr. 2021/010946)



Flera av de som vi har intervjuat &r positiva till forstérkningen pa det réttsliga
omradet. Intervjupersonerna anser att myndigheten behéver hoja kompetensen i
rattsliga fragor och ge handldggarna béttre stod for att kunna fatta korrekta och
rittssékra beslut. Styrelsen ar ocksa positiv till forstarkningen.*® I arbetet med
delrapporten har vi inte intervjuat de medarbetare, till exempel handldggare, som
kommer att anvidnda det réttsliga stodet. Vi vet dérfor inte hur medarbetarna
uppfattar forstarkningen.

Var analys ger ockséd en annan bild av forstarkningen. Det finns de som fragar sig
om en forstiarkning av den réttsliga styrningen och det rittsliga stodet ar den atgérd
som bést svarar mot de problem som myndigheten har i férvaltningen av sjuk-
forsakringen. Internrevisionen har i en rapport som géller sjukforsikringen till
exempel pekat pa att myndigheten under de senaste aren alltfor ensidigt har
prioriterat kompetensutveckling som har varit inriktad p4 rittstillimpning. Aven
nér det giller rekrytering av nya medarbetare menar internrevisionen att
myndigheten har fokuserat pa réttslig kompetens. Det har enligt internrevisionen
lett till att insatser for att hoja medarbetarnas kompetens for samordningsuppdraget
har fatt sta tillbaka.>* Internrevisionen ser en risk med att medarbetarna inom
sjukforsdkringen dédrmed inte har den kompetens som krivs for att kunna fullgéra
det samlade uppdraget.

4.1.4 Myndigheten har utrett och analyserat hur forstarkningen ska
organiseras
Beslutet om att forstarka det réttsliga omradet fattades relativt kort tid efter att
genomlysningen inleddes. Men det har funnits tankar om att stirka det rattsliga
arbetet sedan nagra ar tillbaka. Redan 2018 paborjade réttsavdelningen ett arbete
med syftet att fordndra avdelningens uppdrag och verksamhet. Tanken med arbetet
var att stirka den réttsliga styrningen och i hogre grad prioritera ett mer kvalificerat
rattsligt stod.>> Men utvecklingsarbetet har gétt langsamt. Forst i och med
genomlysningen och rapporten fran Inspektionen for socialfoérsékringen som
pekade pa brister i det réttsliga arbetet kom foréndringsarbetet i gang ordentligt.

I april 2021 fick réttschefen i uppdrag att foresld hur forstédrkningen ska genom-
foras. Uppdraget utgick fran en principinriktning som den grupp som har arbetat
med genomlysningen hade tagit fram.>” Rittschefens uppdrag resulterade i en

33 Protokoll frén styrelsens sammantriide 6/2021.

54 Forsdkringskassan. (2021). Sjukforsckringens styrkedja. Internrevisionsrapport 2020:7.
(Dnr FK 2020/000830).

55 Forsikringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rittsliga stédet pd
Forsdkringskassan behdver utvecklas och forstirkas. Promemoria. 2021-04-15.

56 Inspektionen for socialforsikringen. (2021:3). Forsdkringskassans utredningsskyldighet.
57 Forsikringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rittsliga stodet pd
Forsdkringskassan behéver utvecklas och forstdrkas. Promemoria. 2021-04-15.
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promemoria som tillsammans med principinriktningen 1ag till grund for
generaldirektorens beslut att genomfora forslaget.®

Under hosten 2021 har myndigheten forberett forandringarna. Forsakrings-
avdelningarna och réttsavdelningen har drivit projekt som har ansvarat for att
genomfora fordndringen pé den egna avdelningen. Representanter fran flera
avdelningar har stéttat och koordinerat projekten.

4.2 Rattsavdelningen ska ansvara for rattslig styrning
och utveckling

Den ena delen av dtgirden handlar om att tydliggora och renodla réttsavdelningens
samlade ansvar for myndighetens rittsliga styrning. Aven om rittsavdelningen
redan tidigare har ansvarat for detta anser myndigheten att avdelningens styrande
och normerande funktion behdver bli tydligare.>

Réttsavdelningen skriver i sitt underlag om forstarkningen att de tidigare bristerna i
rattstillimpningen bland annat har berott pa att avdelningen framst har setts som en
stodfunktion gentemot forsékringsavdelningarna. Avdelningen har inte tillrdckligt
prioriterat sin styrande funktion.® I och med forandringen kommer ratts-
avdelningen framover att fokusera pa styrning och strategisk rattsutveckling.
Avdelningens centrala uppgift kommer vara att tolka och besluta vad myndigheten
anser ska vara gillande ritt. Avdelningen ska ocksa ha ett samordnade och
overgripande ansvar for metodutveckling i réttsliga fragor. Myndigheten planerar
ocksa att forstérka avdelningen med ett antal nya medarbetare.

4.3 Rattsfunktionerna ska ge verksamhetsnara stod

Den kanske viktigaste och storsta fordndringen 4r att flytta ansvaret for det réttsliga
stodet fran rattsavdelningen till forsdkringsavdelningarna. Myndigheten planerar att
rekrytera totalt cirka 110 jurister i rollen som rattsfunktioner, eller avdelnings-
jurister. De ska framover ge réttsligt stdd till medarbetarna. Den forsta
rekryteringsomgangen pagar under vintern 2022. D4 planerar myndigheten att
anstilla ett fyrtiotal avdelningsjurister.

58 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr. FK 2021/010946)

59 Forsdkringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rdttsliga stodet pd
Forsdkringskassan behdver utvecklas och forstirkas. Promemoria. 2021-04-15.
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4.3.1  Flestjurister till de avdelningar som hanterar
sjukforsakringen
Utifran myndighetens berdkning kommer de tvéa avdelningarna inom sjuk-
forsékringen att behdva omkring 25-30 jurister vardera.®' Antalet kan séttas i
relation till att avdelningen for sjukforsékring i december 2021 hade drygt 3 400
handlaggare.®? Juristerna kommer alltsa att ge stdd till ett stort antal handlaggare.
Uppskattningen bygger pa de behov av stéd som myndigheten har identifierat,
samrad med forsdkringsavdelningarna och utifran jamforelser med liknande
myndigheter.

Rattsfunktionerna ska organisatoriskt tillhora forsakringsavdelningarna. Férutom
att ge stod forvantas de bidra till det samlade réttsliga arbetet pd myndigheten, till
exempel genom att identifiera oldsta rittsfragor.

4.3.2 Ett mer anpassat stod nar rattsfunktionerna ar nara
handlaggningen

Ett av problemen med hur myndigheten tidigare har organiserat det rittsliga stodet
ar att rittsavdelningen inte har haft tillrdckliga resurser for att mota forsakrings-
avdelningarnas behov av stod. Regelverket for de olika forménerna ar dessutom
ofta komplext och det kraver att handlaggarna far ett tillrdckligt och anpassat stod.
For att kunna tillgodose behovet av stod behdver det finnas ndra den handlaggande
verksamheten. Pa sé sitt kan det bli enklare att anpassa stodet efter vad hand-
laggarna behover.

4.3.3 Manga arbetsuppgifter for rattsfunktionerna

De nya rittsfunktionerna ska ge stod till handldggare och andra medarbetare pa
forsdkringsavdelningarna. Myndigheten har i detta ssmmanhang definierat stod
som att internt ge information och sprida kunskap om vad som é&r géllande rétt
inom olika omraden.® Réttsfunktionerna ska alltsé inte besluta om hur lagen ska
tillampas i enskilda drenden. De ska informera om och tydliggdra en viss tolkning
eller tillimpning.

Utover att formedla kunskap om rattstillimpningen har myndigheten identifierat en
rad arbetsuppgifter for de nya rattsfunktionerna. De kommer till exempel att vara
involverade i arbetet med att ta fram skriftliga vigledningar for den réttsliga
tillimpningen inom respektive forman. Hittills har rittsavdelningen haft ansvar for
vigledningarna. Men om i stéllet varje forsékringsavdelning tar fram, beslutar och
forvaltar vagledningarna sa bedomer myndigheten att de kan bli mer anpassade till

6! Forsikringskassan. (2021). Forstirkning och utveckling av det rittsliga arbetet pd
Férsdkringskassan. Promemoria. (Dnr. 2021/009320).
62 Forsikringskassan. (2021) Avdelningen for sjukforsciikring. Powerpoint-dokument.
63 Forsikringskassan. (2021). Forstirkning och utveckling av det riittsliga arbetet pd
Forsdkringskassan. Promemoria. (Dnr. 2021/009320).
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behovet pé varje avdelning. For att sékerstilla att viigledningarna blir enhetliga
kommer réttsavdelningen dven framdver att ha ett Gvergripande ansvar for dem.
Réttsavdelningen kommer till exempel att godkénna nya eller reviderade
végledningar.

Det kommer att vara sérskilda arbetsgrupper med representanter fran forsakrings-
avdelningarna som ska ta fram végledningarna. Bade avdelningsjurister och
verksamhetsutvecklare kan komma att delta i arbetet. Medarbetare fran ratts-
avdelningen kommer ocksa att inga i arbetsgrupperna.

Andra exempel pé arbetsuppgifter for rattsfunktionerna kommer bland annat vara
att tillsammans med verksamhetsutvecklare och specialister hélla i utbildningar,
delta i arbete med nya eller &ndrade forfattningar och att identifiera olosta
rattsfragor som rattsavdelningen bor titta ndrmare pa.

4.3.4 Rekrytering av avdelningsjurister pagar under vintern 2021

Forsdkringskassan har uppskattat att cirka 110 jurister kommer att behdva
rekryteras till forsdakringsavdelningarna. I en forsta rekryteringsomgéng bedémer
personer som vi har intervjuat att det finns budgetmedel for att rekrytera cirka 40
personer. Eventuellt kommer myndigheten att genomfora ytterligare en rekrytering
senare under 2022, men det beror pa ekonomin. For att nd malet med hela
forstarkningen har Forsdkringskassan bedomt att de behover ytterligare 100
miljoner kronor for 2022, 173 miljoner kronor for 2023 och fran och med 2024 en
permanent hojning pa 192 miljoner kronor.® For hela perioden 2023-2025
uppskattar myndigheten att forstarkningen kommer att kosta ndra 560 miljoner
kronor.

Myndigheten paborjade rekryteringen under hosten 2021 och rdknar med att de
forsta nya medarbetarna ska vara pa plats under varen 2022. Juristerna kommer i
nulédget att rekryteras till kontoren i Stockholm, Géteborg och Malmé.
Myndigheten har ocksa rekryterat chefer till de nya verksamhetsomradena pa
forsakringsavdelningarna. Cheferna kommer enligt véra intervjuer troligtvis att
vara pa plats i februari eller mars 2022. Vi uppfattar av intervjuerna att det finns
goda forutsittningar for att anstélla jurister enligt den kravprofil som myndigheten
har tagit fram.®

64 Forsikringskassan (2021). Komplettering av Férsdkringskassans budgetunderlag for
dren 2022-2024. (Dnr FK 2020/006213). Forsakringskassan (2022). Férsdkringskassans
budgetunderlag 2023-2025. (Dnr FK 2021/017845).

85 Forsikringskassan. (2021). Annons om jurister for rdttsligt stéd till flera orter. (Dnr FK
2021/018307). Forsékringskassan. (2021). Beskrivning av yrkesroll jurist med inriktning
avdelningsjurist. (Dnr FK 2021/17503).



Enligt personer som vi har intervjuat var planen att forutsattningarna och
forberedelserna for réttsfunktionerna skulle vara klara i januari 2022. Men det ar
forst under 2023 som myndigheten riknar med att verksamheten ar fullt utbyggd.

4.3.5 Mgdjlighet for avdelningarna att utforma den nya
organisationen efter egna behov

Vissa delar av rattsfunktionernas organisation och verksamhet kommer att behova

vara enhetliga. Det géller till exempel de dvergripande arbetsuppgifterna for

juristerna, var de geografiskt ska vara placerade och att de organisatoriskt ska inga

i ett nytt verksamhetsomrade pa respektive avdelning. Det framgar ocksa att

cheferna for de nya verksamhetsomradena ska vara jurister. %

Men i 6vrigt kan avdelningarna bygga upp det nya verksamhetsomréadet utifrén
sina egna behov. Att avdelningarna kan vara flexibla i uppbyggnaden av det nya
verksamhetsomradet dr uppskattat enligt personer som vi har intervjuat.
Avdelningarna kan till exempel sjélva bestimma vad réttsfunktionen ska ha for
arbetssitt och rutiner, och hur det nya verksamhetsomradet ska forhélla sig till
Ovriga verksamhetsomraden.

Vi har inte undersokt hur varje forsékringsavdelning kommer att utforma det nya
verksamhetsomradet, men vi har forstétt att nagra avdelningar kommer att ha ett
renodlat verksamhetsomrdde med enbart jurister medan ndgon avdelning kommer
att samla bade rattsfunktionerna och andra kompetenser som verksamhets-
utvecklare och specialister 1 verksamhetsomrédet.

4.4  Myndigheten behdver framover hantera flera
utmaningar

Vi bedomer att Forsidkringskassan har lagt en bra grund for att stérka det réttsliga
arbetet pd myndigheten. Samtidigt finns det flera utmaningar som myndigheten
kommer behdva hantera under kommande ar. Eftersom verksamheterna édnnu inte
ar igng dr det for tidigt att uttala sig om hur dessa utmaningar kommer att paverka
myndigheten.

4.4.1 Svart att dra gransen mellan styrning och stod

Ett exempel pé en utmaning ar hur grinsen mellan réttslig styrning respektive
rattsligt stod ska dras. Av underlag frén myndigheten framgér att styrning ska
forstas som att bestdmma hur regelverket ska tillampas, medan stod ska forstas som
att informera om hur regelverket ska tillimpas.®” Flera intervjupersoner anser att en
sadan gransdragning kommer att leda till att det uppstér grazoner och oklarheter.

% Forsikringskassan. (2021). Forstirkning och utveckling av det riittsliga arbetet pd
Forsdkringskassan. Promemoria. (Dnr 2021/009320).
57 Ibid.
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Det kan dérfor bli otydligt vilken avdelning som har ansvar for en viss uppgift eller
fraga med konsekvensen att saker faller mellan stolarna.

4.4.2 Risk for overlapp mellan rattsfunktionen och andra
stédfunktioner

En annan utmaning som flera intervjupersoner har lyft fram &r hur de nya
rattsfunktionerna ska forhalla sig till de befintliga stodfunktionerna pa forsakrings-
avdelningarna. Det handlar framfor allt om verksamhetsutvecklare och specialister.

Vi har uppfattat att det inledningsvis fanns en del oro fran dessa medarbetare att
delar av deras arbetsuppgifter kommer att Gverforas till rattsfunktionerna, eller att
rattsfunktionernas uppdrag kan komma att Gverlappa de arbetsuppgifter som
verksamhetsutvecklare och specialister redan utfor. En del av forsékrings-
avdelningarnas verksamhetsutvecklare arbetar i dag med réttsliga fragor och ger
stod till handldggarna. Enligt underlagen och personer som vi har pratat med ska
rattsfunktionerna komplettera befintliga stodfunktioners arbetsuppgifter, inte
ersitta dem. Verksamhetsutvecklarna ska till exempel kunna ta hjilp av
rattsfunktionerna i stéllet for att vanda sig till réttsavdelningen.

4.4.3 Satsningen pa det rattsliga arbetet kan tranga ut andra
viktiga atgarder

En tredje mdjlig utmaning knyter an till forandringsarbetet som sadant.

Forsékringskassan vill med forstdrkningen fokusera mer pé rittsliga fragor.

Réttsavdelningen har bedomt att det rattsliga perspektivet tidigare inte varit

tillrackligt integrerat i den interna styrningen. Styrningen har i stillet fokuserat pa

processer och produktion.

Vi bedomer att det kan finnas en risk med att myndighetens betoning pé den
rattsliga styrningen leder till att andra styrningsperspektiv blir mindre centrala. Att
forstarka den juridiska kompetensen kan ocksé innebéra att andra viktiga
kompetenser inte prioriteras lika mycket. Ett exempel som ndmns i intervjuerna ar
den forsakringsmedicinska kompetensen. Samtidigt papekar andra intervjupersoner
att myndigheten har haft for lite av bdde resurser och kompetens pé det réttsliga
omradet och att forstarkningen nu ar rimlig givet de brister som bade myndigheten
och andra har identifierat.

444 Ettval utvecklat samarbete blir centralt framover

En forutséttning for att stdrka den rdttsliga styrningen och stddet 4r att det finns en
val uppbyggd struktur for samverkan och samarbete mellan réittsavdelningen och

%8 Forsikringskassan. (2021). Den rittsliga styrningen och det rdttsliga stédet pd
Forsdkringskassan behéver utvecklas och forstdrkas. Promemoria. 2021-04-15.



forsdkringsavdelningarna. Flera av de som vi har intervjuat understryker att ett vél
fungerande samarbete ar avgorande for att utvecklingsarbetet ska lyckas.

Exakt hur formerna for samarbetet mellan juristerna pa rattsavdelningen och
rattsfunktionerna pa forsdkringsavdelningarna ska se ut dr dnnu inte klart.
Myndigheten kommer under 2022 att fortsdtta arbetet med att ta fram en struktur
for hur avdelningarna ska samarbeta. Samarbetsstrukturen kallas Bron.

Syftet med Bron é&r att skapa former och kanaler for samarbetet, exempelvis
nitverk, moten, utbildningar, seminarier och funktionsbrevlador. Men syftet ar
ocksa att skapa gemenskap och sammanhallning kring de réttsliga frdgorna. Bron-
konceptet ska sdkerstilla att samarbetet fungerar at bada hall. Det blir alltsa viktigt
att rattsfunktionerna tar hjélp av rittsavdelningen nér de behdver, men att dven
medarbetarna pa rattsavdelningen dr lyhorda for vilka delar av den rattsliga
styrningen som behover utvecklas. Personer som vi har intervjuat menar att Bron
kommer att bli en central del for att fa till en sammanhallen réttslig styrning.
Forhoppningen &r ocksa att Bron ska bidra till att Gverbrygga de utmaningar som
myndigheten har identifierat, till exempel att dra gransen mellan styrning och stod.

4.5 Myndigheten ska utveckla arbetet for en god
forvaltningskultur

Vid sidan av organisationsforandringarna framhaller Forsakringskassan att dessa
atgérder inte ar tillrdckliga for att uppna en varaktig fordndring. I underlaget for
beslutet om forstdrkningen pa det réttsliga omradet pekar rattsavdelningen pa att
organisationskulturen behover utvecklas. Aven generaldirektdren framforde detta i
en intervju med oss.

Aven om Férsikringskassan redan i dag arbetar med frdgor om den interna
kulturen och viardegrunden vill myndigheten géra mer pa detta omrade. Vi
uppfattar fran intervjuerna att det finns en samsyn om att myndigheten behover
starka sitt arbete med en god forvaltningskultur. Det handlar bland annat om att
diskutera synen pa uppdraget sa att chefer och medarbetare far en gemensam
uppfattning om Forsékringskassans uppdrag och myndighetens olika roller. Det
géller sarskilt myndighetens ansvar och roll inom ramen fér samordnings-
uppdraget. Myndigheten har dn sé lange inte fattat nadgra konkreta beslut om
atgérder for att stirka forvaltningskulturen.
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5 En ny funktion for intern tillsyn

En beslutad atgérd i Forsakringskassans genomlysning av sjukforsidkringen ér att
inrdtta en intern tillsynsfunktion. I det hér kapitlet beskriver och analyserar vi
Forsdkringskassans motiv och underlag for beslutet, tillsynens syfte och hur det ar
tankt att tillsynsfunktionen ska arbeta. Vi beskriver ocksé hur 1dngt myndigheten
hade kommit i arbetet med att bygga upp funktionen i borjan av februari 2022.

Vara viktigaste iakttagelser &r:

e All kérnverksambhet i Forsékringskassan ska bli foremal for intern tillsyn
framover. Forsakringskassans beslut om att inrétta en tillsynsfunktion
grundades inte pa ndgon djupare analys av myndighetens behov. Beslutet
bygger i hog grad pa beprovad erfarenhet i en annan myndighet (Kriminal-
varden). Forsdkringskassan behover déarfor forma tillsynen utifran sin
verksambhet.

e Tillsynen ska fylla flera syften. Den ska bidra till ldrande och verksamhets-
utveckling, men ocksé forbattra ledningens majligheter att styra och ta ansvar
for verksamheten. Ledningen forvéntar sig att fa snabb aterkoppling pa hur
verksamheten bedrivs.

e De ndrmare detaljerna om tillsynen ar dnnu inte beslutade. Det géller bland
annat tillsynens omfattning och resursbehov samt tillsynsfunktionens arbetssétt
och en plan for vad den ska granska. Det &r heller inte klart hur tillsynen ska
angrénsa till myndighetens 6vriga uppfoljning.

e Forsdkringskassan ska bygga upp och bemanna tillsynsfunktionen successivt.
Arbetet paborjades under hosten 2021. Funktionens fasta bemanning ska kom-
pletteras med kvalificerad personal som lanas in frén organisationen. Sadan
personal kan ocksé vara viktig for den I6pande verksamheten.

e Tillsynsfunktionen ska inledningsvis prioritera sjukforsékringen. Den forsta
granskningsinsatsen ska omfatta nagra verksamhetsstéllen inom avdelningen
for sjukforsakring.

5.1  Snabbt beslut om en ny tillsynsfunktion

Forsékringskassans beslut om att inrétta en tillsynsfunktion gick relativt snabbt och
grundades inte pa ndgon djupare analys. Forsdakringskassan har fort lite allménna
resonemang om funktionen i en underlagspromemoria och i négra andra dokument.
Kriminalvardens interna tillsyn har varit en viktig inspirationskalla.



5.1.1 Styrelsen och regeringen blev tidigt informerade om planerna
Generaldirektorens beslut innebér att alla delar av Forsakringskassans karnverk-
samhet ska bli foremal for tillsyn framover.® Beslutet géller alltsé inte enbart
sjukforsdkringen.

Forsakringskassans styrelse fick 1 borjan av april 2021 information om general-
direktdrens planer, och att tillsynsfunktionen skulle inrdttas omedelbart.” Kort
dérefter stéllde sig styrelsen bakom planerna.” Regeringen fick information av
liknande slag i samband med att Forsdkringskassan kompletterade sitt budget-
underlag for 2021-2024. Dér redovisar myndigheten sin avsikt att stirka och
utveckla uppfoljningen och kontrollen genom en tillsynsfunktion.”

5.1.2 Beslutet fran juni ska kompletteras med fler beslut efter hand

Beslutet innehaller en kort beskrivning av behovet av och syftet med en intern
tillsynsfunktion (avsnitt 5.2). Det omfattar ocksé foljande punkter om funktionens
organisation och bemanning:

e Funktionen ska organisatoriskt tillhora avdelningen for ledningsstod.
e Funktionen ska bemannas av en chef och ett antal tillsynsledare.

e HR-avdelningen ska beskriva tillsynsledarnas yrkesroll.

Myndigheten ska vid senare tillfdlle fatta beslut om tillsynsplaner och om
funktionens omfattning och arbetssatt.”

5.1.3 Beslutet féregicks inte av nagon djupare analys

Den framsta forklaringen till att flera beslut om tillsynen skjuts pa framtiden &r att
Forsékringskassan inte hade gjort ndgon djupare analys av forutsittningarna for
den nya funktionen och inriktningen pé dess verksamhet innan beslutet togs. En
underlagspromemoria med négra dvergripande tankar om bland annat funktionens
syfte, organisation, arbetssitt och rapportering dr det frimsta underlaget. Av
promemorian framgar att avdelningen for ledningsstod avser att terkomma med ett
underlag som beskriver de nérmare detaljerna om tillsynen, och dven ta fram en
plan for hur funktionen ska byggas upp pa kort och pa lang sikt.” Avdelningen
hade i februari 2022 inte presenterat ndgra sadana underlag och avser heller inte att

8 Forsdkringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021-008852).

70 Sammantride i Forsikringskassans styrelse 2021-04-09. (Protokoll 5/2021).

! Sammantride i Forsdkringskassans styrelse 2021-04-23. (Protokoll 6/2021).

72 Forsikringskassan. (2021). Komplettering av Forsékringskassans budgetunderlag for
dren 2021-2024. (Dnr FK 2020/006213).

73 Forsikringskassan. (2021) Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021-008852).

74 Forsikringskassan. (2021). Inrdttande av en intern tillsynsfunktion pd
Forsdkringskassan. Promemoria. 2021-04-16.
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ta fram en rapport som samlat beskriver tillsynen. Déaremot kommer myndigheten
att fatta ett antal beslut framover, men framst inom avdelningen och tillsyns-
funktionen.

5.1.4 Kriminalvardens tillsyn har inspirerat myndigheten

De flesta som vi har intervjuat uppger att Forsékringskassan har hdmtat inspiration
fran Kriminalvarden. Generaldirektéren har goda erfarenheter av intern tillsyn fran
sin tid som generaldirektor for Kriminalvarden. Kriminalvarden inférde en
tillsynssektion 2016. Sedan dess har tillsynssektionen granskat olika delar av
verksamheten pa samtliga hikten, anstalter och frivardskontor samt inom
myndighetens transportverksamhet.”

Vi ser ménga likheter mellan Kriminalvérdens sétt att organisera och genomfora
tillsynen och de ambitioner som Forsakringskassan beskriver i promemorian.”
Myndigheterna &r personalméssigt ungefér jimnstora, men deras verksamheter
skiljer sig at pa ménga sitt. Flera som vi har intervjuat understryker darfor att
Forsakringskassan behover utforma tillsynen utifran sin verksambhet.

5.1.5 En nytilltradd chef ska borja bygga upp funktionen

Intern tillsyn utgdr sedan den 1 oktober 2021 ett eget verksamhetsomrade inom
avdelningen for ledningsstdd.”” Tillsynsfunktionen &r pa sa sétt organisatoriskt
skild fran den verksamhet som den ska granska. Avdelningen tillsatte under hdsten
en chef som ska starta och leda funktionen. Arbetet innebér inledningsvis att
bemanna funktionen, dra upp linjerna for hur den ska arbeta och planera for den
forsta granskningsinsatsen (avsnitt 5.4).

Det dr mycket som Forsdkringskassan dnnu inte har bestamt. I de foljande avsnitten
utgér vi darfor frén beslutet och andra underlag som &vergripande beskriver vad
tillsynen ska bidra med och hur det ar tinkt att den ska genomforas. Vi utgar ocksa
fran vara intervjuer.

5.2 Tillsynens syfte och tankta arbetssatt

Forsakringskassan vill med hjélp av tillsynsfunktionen foérbattra sin uppfoljning.
Tillsynen ska bidra till larande och verksamhetsutveckling, och ska dven ge
ledningen bittre forutsittningar att styra och ta ansvar for verksamheten. All
karnverksamhet ska bli foremal for tillsyn inom en viss tidsperiod, men sjuk-
forsdkringen ska prioriteras inledningsvis.

75 Kriminalvardens &rsredovisningar for 2016-2020.

76 Vir analys av Kriminalvérdens arsredovisningar for 2016-2020.

"7 Forsdkringskassan. (2021). Generaldirekiorens arbetsordning for Forsdkringskassan.
(Dnr FK 2021/000005).



5.2.1 Behov av att bredda och fordjupa den |6pande uppfoljningen
Forsékringskassan vill med hjélp av tillsynsfunktionen bade bredda och fordjupa
sin 16pande uppf6ljning av verksamheten.” Ett angivet motiv for detta ar att bade
interna och externa granskningar har visat att myndighetens uppf6ljning och
kontroll inte r tillrdckligt effektiv. Andra motiv &r att uppfoljningen och kontrollen
inte ar tillrdckligt verksamhetsnéra, eller att den har haft ett f6r sndvt perspektiv pa
verksamheten.” Granskningarna har ocksa visat att myndighetens uppf6ljnings-
metoder inte har gett forutséttningar for ett lokalt ldrande péa det sétt som var ténkt.
Uppf6ljningen har heller inte gett underlag for nagra sékra slutsatser om handlagg-
ningens kvalitet.

5.2.2 Tillsynen ska bidra till Iarande, utveckling och battre styrning

Forsékringskassan har utifrdn motiven angett flera syften med en regelbunden och
verksamhetsnira tillsyn. Tillsynen ska bidra till

e  kontinuerligt ldrande i organisationen (bland annat genom att goda exempel
ska lyftas fram i granskningsrapporterna)

e myndighetens verksamhetsutveckling (utifran funktionens iakttagelser och
rekommendationer)

e  Dbittre forutsittning for ledningen att styra och ta ansvar for verksamheten.®!

Darutover ser Forsékringskassan intern tillsyn som en av flera atgérder for att hoja
kvaliteten 1 myndighetens utredningar och beslut.®?

5.2.3 Tillsynen ska framst ge underlag for operativa beslut

Det framgér inte av beslutet vilken ledningsfunktion som Forsdkringskassan avser
med ledningen. Men enligt véra intervjuer &r tillsynen i forsta hand ténkt att vara
ett redskap for generaldirektéren och hans ledningsgrupp for att folja upp och styra
verksamheten. lakttagelserna i tillsynen ska alltsé framst ge underlag for operativa
beslut. Det hindrar inte att d&ven styrelsen kan ha nytta av iakttagelserna som
underlag for strategiska 6vervdganden och beslut.

8 Forsdkringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021-008852).

" Forsdkringskassan. (2021). Inréttande av en intern tillsynsfunktion pd Forsckrings-
kassan. Promemoria. 2021-04-16. Forsakringskassan. (2021). Genomlysningen av
sjukforsdkringen. Lagesrapport. (Dnr FK 2021/000634).

80 Forsikringskassan. (2021). Komplettering av Forsékringskassans budgetunderlag for
dren 2021-2024. (Dnr FK 2020/006213).

81 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr FK 2021-008852).

82 Forsikringskassan. (2020). Svar pd regeringsuppdrag. Uppdrag om forbittrad kvalitet i
drenden om ritt till sjukpenning S2020/06863/SF. (Dnr FK 2020/001876).
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Tillsynsfunktionen &r placerad nira generaldirektdren och myndighetens centrala
stabsuppgifter, bland annat arbetet med arsredovisningen och uppfoljningen av
intern styrning och kontroll. Resultaten fréan tillsynen skulle darfor ocksé kunna
utgora ett av flera underlag for Forsékringskassans bedomning av processen for
intern styrning och kontroll i &rsredovisningen. Kriminalvarden anvénder tillsyns-
resultaten pa bland annat detta sétt.*

5.2.4 Snabb aterkoppling om hur verksamheten bedrivs

Forsékringskassan anser att ett viktigt syfte med tillsynen &r att ge ledningen
underlag som snabbt visar hur verksamheten bedrivs, snabbare én vad annan intern
uppfoljning och extern granskning bidrar med.®

Generaldirektdren anser att externa granskningar ar viktiga, men att de inte ger
ledningen tillrdckligt bra forutséttningar att snabbt rétta till fel eller hantera
utmaningar i verksamheten. De granskande organisationerna redovisar ofta sina
resultat efter l&ng tid, och resultaten kan baseras pé information om verksamheten
som ligger flera ar tillbaka i tiden. Generaldirektoren forvantar sig alltsa att fa en
omedelbar aterkoppling pé att bland annat fattade beslut och genomférda foréand-
ringar far avsedd effekt i verksamheten. Myndigheten ska kunna borja arbeta med
tillsynens iakttagelser redan nagon eller nagra veckor efter en granskning, till
exempel genom att justera i styrande eller stodjande dokument.®

5.2.5 All kdrnverksamhet ska tillsynas med vissa intervall

Av promemorian framgar att alla delar av Forsikringskassans kédrnverksamhet ska
bli foremal for tillsyn under en tredrsperiod. Kriminalvarden har utgatt fran samma
mal i sin tillsyn. Fréan starten tog det drygt tre &r innan alla verksamhetsomraden
och verksamhetsstillen pa operativ niva hade fatt besok av ett tillsynsteam. ¢

Det ar oklart vad Forsakringskassan menar med alla delar av kdrnverksamheten.
Det skulle kunna innebéra att samtliga verksamhetsstéllen eller kontor inom de fem
forsdkringsavdelningarna ska fa besok av tillsynsfunktionen under de nidrmaste tre
aren (2022-2024). I vara intervjuer har vissa namnt att det fram6ver kan komma att
rora sig om 20 till 25 granskningstillféllen per r. Som vi tolkar myndighetens
planer skulle det innebéra att ledningen 16pande fér information om eventuella

8 Se till exempel Kriminalvérdens arsredovisning for 2020.

8 Forsikringskassan. (2021). Inréttande av en intern tillsynsfunktion pd Forsékrings-
kassan. Promemoria. 2021-04-16. Forsékringskassan. (2021). Genomlysningen av
sjukforsdkringen. Lagesrapport. (Dnr FK 2021/000634).

8 Generaldirektorens anforande vid ett seminarium arrangerat av Afa Forsikring 2021-11-
12. Intervju med generaldirektdren 2022-02-01.

8 Var analys av Kriminalvérdens arsredovisningar 2016-2020.



problem och goda exempel i verksamheten, men langt senare far en samlad bild for
till exempel en avdelning.

5.2.6 Sjukforsakringen ska prioriteras inledningsvis

Forsakringskassan har uppgett mer specifika tidsintervall i sitt kompletterande
budgetunderlag till regeringen. Dar har myndigheten ocksé ndmnt att de ska
prioritera sjukforsékringen. Enligt Forsakringskassan bor granskningsintervallet
inledningsvis vara 18-24 ménader for den del av organisationen som hanterar sjuk-
forsdkringen. Nér de konstaterade bristerna ér avhjilpta bor intervallet vara 36
manader for tillsyn i hela organisationen.?” En sddan ambition skulle kunna
innebéra att de tva avdelningar som hanterar formanerna inom sjukforsiakringen
blir féremal for tillsyn i en forsta vinda 2022-2023.88

Vi bedoémer att de angivna tidsintervallen dn sa ldnge ska betraktas som prelimi-
ndra. Foretradare for tillsynsfunktionen uppger att det ar viktigt att funktionen kan
leverera relevanta granskningar med bra kvalitet, och 1 den omfattning som
myndigheten bade behdver och kan ta om hand. Det ar viktigare dn att f6lja ett
tidsbestdmt schema.

5.2.7 Tillsyn pa olika omraden varav vissa ska vara fasta

Tillsynsfunktionen ska kunna granska hela eller delar av den verksamhet som &r
foremal for tillsyn. Tanken é&r att tillsyn ska genomforas pa ett antal bestimda
omraden som kan vara fasta, &rliga och tillfélliga. En storre lagdndring ndimns som
exempel pa nér det kan bli aktuellt med tillfallig tillsyn. Réttslig kvalitet och
regeltillimpning ndmns som exempel pa fasta tillsynsomraden, men dven
arbetsmiljofragor, kompetensforsorjning och sikerhet.® Tillsynsteamen ska alltsa
kunna granska flera omraden eller &mnen vid ett och samma tillsynstillfélle. Pa sa
sitt ska de fa en helhetsbild av verksamheten pé ett kontor.

Kriminalvarden har ocksa en bredd i valet av granskningsomraden, men rattsvard
ar viktig for att sékerstilla rattssdakerheten for de frihetsberovade.” Forsakrings-
kassan har dnnu inte bestamt om de vill 1dgga mer vikt vid ndgot omrade. Det &r

87 Forsikringskassan. (2021). Komplettering av Forsékringskassans budgetunderlag for
dren 2021-2024. (Dnr FK 2020/006213).

8 Totalt innehaller verksamhetsomradena cirka 30 omréden. Verksamheten bedrivs pa niira
60 kontor runt om i landet.

8 Forsikringskassan. (2021). Inréttande av en intern tillsynsfunktion pd Forsékrings-
kassan. Promemoria. 2021-04-16. Forsékringskassan. (2021). Genomlysningen av
sjukforsdkringen. Lagesrapport. (Dnr FK 2021/000634). Forsékringskassan. (2021).
Komplettering av Forsdkringskassans budgetunderlag for dren 2021-2024.

(Dnr FK 2020/006213).

0 Kriminalvardens &rsredovisningar 2016-2018.
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ocksa oklart om myndighetens rittsliga kvalitetsuppfoljning ska samordnas med
tillsynen i vissa delar (avsnitt 5.3.3).

5.3  Tillsynens roll i férhallande till annan uppfdljning

Det finns en optimistisk syn pé vad tillsynsfunktionen kommer att kunna bidra
med, sérskilt ndr det géller larande och utveckling. Samtidigt finns en viss oro for
att tillsynen ska uppfattas som kontroll. Hur grénssnittet ska se ut mellan tillsyn
och annan uppfoljning i myndigheten &r &nnu inte utrett.

5.3.1  En positiv férvantan pa tillsynen

De chefer och personalorganisationer som vi har intervjuat har 6verlag en positiv
forvantan pé vad tillsynen kan tillfora verksamheten, &ven om ingen dnnu sékert
vet hur den kommer att utformas. Flera uppskattar att tillsynen ska ha en bade bred
och djup ansats, och att larande och utveckling ar i fokus. Med en kvalitativ ansats
kan myndigheten fé forklaringar till bade problem och framgéngar i verksamheten.

5.3.2 Men viss oro att begreppet sander signaler om kontroll

Trots en i grunden positiv syn pa tillsynen sa noterar vi &ven en viss oro for att
tillsynsteamen ska uppfattas som kontrollerande inspektérer. Denna farhéga tror vi
framst hinger samman med det begrepp som Forsékringskassan har valt. Tillsyn
anvands normalt inte for uppfoljning, utan brukar beteckna granskning eller
kontroll som utfors av en utomstaende tillsynsorganisation. Tillsynsorganisationen
ska kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller krav som foljer av lagar och andra
bindande foreskrifter. Den kan stélla krav pa atgarder som ibland ar kopplade till
sanktioner.’!

Hur tillsynen kommer att uppfattas i organisationen tror vi i slutindan kommer att
bero pa hur den kommuniceras och utformas i enskilda detaljer, men ocksa pa
tillsynsteamens forhéllningssétt i granskningen. Avdelningen for ledningsstdd och
kommunikationsavdelningen samarbetar for att ta fram ett informationsmaterial om
tillsynen.

5.3.3 Oklart hur tillsynen ska angransa till annan uppf6ljning

Hur tillsynen kommer att uppfattas och vad den kommer att bidra med beror ocksa
pa hur den ska angrénsa till dvrig uppfoljning och granskning i myndigheten.
Forsdkringskassan har uppgett for regeringen att tillsynsfunktionen i delar ska
ersétta den modell for kvalitetsuppfoljning som myndigheten har anvént hittills.*?

%! Se till exempel Statskontoret. (2020). Pd véiig mot en béttre tillsyn? Se dven regeringens
skrivelse 2009/10:79. En tydlig, rdttssdker och effektiv tillsyn, s. 14.

%2 Forsikringskassan. (2021). Komplettering av Forsékringskassans budgetunderlag for
dren 2021-2024. (Dnr FK 2020/006213).



Men i véra intervjuer anser flera att tillsynen snarare ska vara ett komplement till
annan uppfoljning.

Forsakringskassan har dnnu inte bestdmt om eller hur tillsynen ska komplettera
eller ersatta annan uppf6ljning. Det giller bade den uppfoljning som varje
avdelning bor svara for och den som bor utforas centralt. Parallellt med att
avdelningen for ledningsstod bygger upp tillsynsfunktionen haller analys-
avdelningen ihop ett arbete med att utvédrdera och se over Forsdkringskassans
modell for systematisk kvalitetsutveckling (SKU).%* Enligt analysavdelningen ska
modellen anpassas till tillsynen.

SKU-modellen innebar att Forsdkringskassan ska folja upp kvaliteten i handlagg-
ningen kontinuerligt och systematiskt. Resultaten ska analyseras varje ar och ge
forutsattningar for larande och utveckling. Resultaten ska ocksa ge underlag for att
bedoma och redovisa handlaggningens kvalitet. Uppfoljningen bestar av tre delar:

e Arendeuppfoljning (verktyget Viksten). Myndigheten foljer upp tillimpningen
av bade de formansspecifika och forvaltningsrattsliga reglerna pa lokal niva.
Den berdrda handldggaren eller teamet och en specialist foljer upp pagaende
eller avslutade drenden i dialogform.

e  Fordjupad rittslig kvalitetsuppf6ljning. Det &r en fordjupad uppfoljning inom
ett avgriansat omrade dir det finns tecken pa brister i tillimpningen av regel-
verket. Uppfoljningen utfors av réttsavdelningen och innebér ofta
aktgranskning av nagon aktuell réttslig friga inom en forman.

e Kovalitetsindikatorer som f6ljs 16pande. Indikatorerna &r bade myndighets-
gemensamma och forménsspecifika.*

Forsékringskassan har gjort uppehéll i den réttsliga kvalitetsuppfoljningen under
coronapandemin. Nér det giller drendeuppfoljningen pé lokal niva har myndig-
heten gjort en enklare uppfoljning 4n vad modellen anger for att inte belasta
verksamheten.

Foretriadare for réttsavdelningen ser behov av att fortsétta med en réttslig kvalitets-
uppfoljning 1 ndgon form, och anpassa den till myndighetens nya organisering av
de réttsliga frigorna. Forsékringskassan kan mojligen f& inspiration i sitt fortsatta
utvecklingsarbete genom att utbyta erfarenheter med andra myndigheter.
Forsékringskassan ingick 2021 i Ekonomistyrningsverkets studie av hur sex

%3 Forsikringskassan. (2021). Forscdkringskassans forsta samlade uppfoljning 2021.
(Dnr FK 2021/007561).

%4 Forsikringskassans arsredovisning for 2017. Inspektionen for socialforsikringen.
(2018:1). Svar att kombinera kvalitetsutveckling och resultatuppfoljning.
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myndigheter arbetar med rittslig kvalitetsuppfoljning.®> Ekonomistyrningsverket
har dérefter fatt i uppdrag av regeringen att initiera och samordna en arbetsgrupp
med myndigheter som foljer upp kvaliteten i sitt réttsliga arbete.”

Naér det giéller tillsynens gransyta mot internrevisionen uppger de tva berdrda
cheferna att de kommer att samverka for att undvika dverlappningar.

5.4  Tillsynsfunktionen bérjar byggas och bemannas

Forsakringskassan paborjade arbetet med att bygga upp och bemanna tillsyns-
funktionen under hosten 2021. Funktionen ska byggas upp successivt. Inriktningen
pa tillsynsinsatserna kommer att avgora vilken kompetens som funktionen behover
lana in fran organisationen. De forsta granskningarna ska inriktas pa ett avgrénsat
omrade inom avdelningen for sjukforsakring.

5.4.1 Tillsynen ska byggas upp successivt

Det dr dnnu inte ar bestdmt hur stor tillsynsfunktionen ska vara och hur omfattande
tillsynen kommer att bli. Det innebér att det &n sa lange &r osédkert vad en fullt
utbyggd verksambhetstillsyn kommer att krdva for resurser. Forsdkringskassan har
for avsikt att bygga upp funktionen successivt. Det gor det majligt att testa, lara
och gora justeringar efter hand.

Tillsynskonceptet bygger pé att myndighetens avdelningar &r engagerade i gransk-
ningarna, bland annat genom att vara behjélpliga med underlag och bedémnings-
kriterier, och att avsitta personal till tillsynsteamen (avsnitt 5.4.4). De verksam-
hetsstdllen som ska granskas behdver ocksa avsitta tid for att ta emot teamen och
svara pa deras fragor.

5.4.2 Ett ramverk for tillsynen haller pa att tas fram

Avdelningen for ledningsstdd haller pa att ta fram en typ av ramverk for tillsynen
och har en konsult till hjélp i arbetet. Det handlar bland annat om att utveckla en
systematisk granskningsmetodik och ta fram frageomraden och fragor som ska
kunna anvindas oavsett vilken avdelning eller verksamhet som ska granskas.
Forberedelserna handlar ocksd om att bestimma hur funktionen ska arbeta,
kommunicera och rapportera sina granskningsresultat. Vi har tolkat att de huvud-
sakliga mélgrupperna for aterkoppling och rapportering ér

e det granskade arbetsstillet

e den berdrda avdelningens ledning

9 Ekonomistyrningsverket. (2021). Rdttslig kvalitetsuppfolining. Promemoria. (Dnr 2021—
00088).
% Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Ekonomistyrningsverket.



e generaldirektoren och ledningsgruppen.

5.4.3 Ett fatal tillsynsledare anstalls i ett forsta skede

Chefen och ett antal tillsynsledare ska utgora tillsynsfunktionens fasta bemanning.
Avdelningen for ledningsstéd paborjade en internrekrytering av tillsynsledare i
december 2021.°7 Avdelningen siktar pa att i ett forsta steg anstélla nagra fa
personer. De har bedomt att det é&r tillrackligt for att planera och komma igang med
de forsta granskningarna. Det dr inte bestdmt hur manga tillsynsledare som
myndigheten ténker sig nér funktionen &r fullt utbyggd, men mellan fem och sju
har ndmnts i vara intervjuer.

Tillsynsledaren ska ansvara for att leda och genomfora tillsynen. Det innebér bland
annat att organisera granskningsinsatsen, bemanna teamet i samrad med chefen
samt leda och fordela arbetet. Tillsynsledaren ska tillsammans med sitt team
analysera tillsynens resultat for att komma fram till behov och atgérder, samt
dokumentera och avrapportera resultaten till de interna malgrupperna.®®

5.4.4 Inlan av skicklig personal fran olika delar av organisationen

Tillsynsledarna ska ta hjélp av personal som lanas in fran organisationen. Experter,
chefer och andra medarbetare med lamplig kompetens for granskningen ska kunna
ingd i teamen. Vilken verksamhet, vilka fragor eller processer som teamen ska
granska kommer att avgora vilken kompetens som behdvs. Utdver personal fran
den granskade avdelningen kan det vara personal fran till exempel rattsavdel-
ningen, HR-avdelningen och analysavdelningen.

Enligt underlagspromemorian ska ett team kunna bestd av mellan fem och tio
personer. Tanken &r ocksa att teamet ska vara pé plats i flera dagar pa det
verksamhetsstélle som de ska granska. Med for- och efterarbete har myndigheten
uppskattat att varje tillsynsinsats kommer att kréva cirka en veckas arbete.

Generaldirektoren och flera andra har uppgett for oss att myndigheten ska anvénda
sig av mycket skickliga, eller till och med de bésta medarbetarna i tillsynen. Men
det ricker inte att vara skicklig inom sitt sakomrade. Det &r minst lika viktigt att ha
ett respektfullt forhéllningssétt till uppgiften och sina kollegor. Nér det géller
tillsynsledarna har myndigheten angett flera specifika kvalifikationskrav, d&ven pa
personliga egenskaper. De ska bland annat kunna skapa och upprétthélla goda
relationer, vara kommunikativa och ha gott omdome.*

97 Forsikringskassan. (2021). Annons om tillsynsledare till avdelningen for ledningsstod.
(Dnr FK 2021/020241).

% Tbid.

 Ibid.
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Det finns mojligen en risk med att tillsynsfunktionen behdver ldna in kvalificerade
personer som ocksa dr viktiga for den 16pande verksamheten, men dven for
myndighetens fordndringsarbete. Hur stor efterfrdgan kommer att bli pa olika kom-
petenser eller enskilda personer bedomer vi bland annat kommer att bero pa hur
stora teamen blir, hur ménga team eller granskningar en person ska delta i och
under hur lang tid.

5.4.5 En kollegial granskning som varnar opartiskhet

For att tillsynen ska uppfattas som opartisk ska deltagarna i teamet inte kunna
granska ett arbetsstélle dédr de sjalva arbetar. Det innebér att en handlaggare eller en
specialist fran ett arbetsstélle eller kontor ska ingé i ett team som granskar kollegor
pa andra stdllen, kanske i en annan del av landet. Tillsynen blir pa sa sétt en typ av
intern peer review. Vi bedomer att ett sddant arbetsséatt kan bidra till bade
personligt och organisatoriskt ldirande om deltagarna i teamen tar med sig
erfarenheter fran granskningen till sina kontor.

5.4.6 En forsta insats ska omfatta avdelningen for sjukforsakring

I april 2021 hade Forsékringskassan som mal att genomfora eller testa en tillsyns-
insats under andra halvaret 2021.'° Malet visade sig vara alltfor optimistiskt.
Coronapandemin har bidragit till att rekryteringen av tillsynsledare ar nagot for-
senad och att de forsta tillsynsinsatserna har varit svéra att planera. Pandemin har
skapat ett allmént hart tryck pa verksamheten och medarbetarna samtidigt som
restriktionerna har gjort det svart att planera tillsynsbesok pa plats.

Tillsynsfunktionen bdrjade i november 2021 att planera for den forsta insatsen.
Under februari 2022 har planeringen blivit mer detaljerad. Foretrddare for
tillsynsfunktionen uppger att den forsta insatsen ska omfatta en serie granskningar
och flera verksambhetsstillen inom avdelningen for sjukforsikring. Insatsen ska
vara viktig for myndigheten och anknyta till avdelningens verksamhetsplan. Den
forsta granskningen startar sannolikt under senare delen av mars 2022.

100 parsikringskassan. (2021). Inréttande av en intern tillsynsfunktion pd
Forsdkringskassan. Promemoria. 2021-04-16.



6 Samordningsuppdraget omhandertas |
annat forandringsarbete

I det héar kapitlet behandlar vi Forsdkringskassans samordningsuppdrag. Vi
beskriver atgirden inom genomlysningen som ska stérka den organisatoriska
kunskapen om psykisk ohélsa. Vi beskriver dven Forsékringskassans pagaende
utvecklingsarbete som har betydelse for hur myndigheten genomfor
samordningsuppdraget.

Vara viktigaste iakttagelser &r:

e Ettresultat av genomlysningen ér att Forsdkringskassan ska ta fram ett forslag
pa hur myndigheten kan stirka verksamheten inom forskning och utveckling.
Syftet 4r bland annat att fa battre kunskap om vilka rehabiliteringsatgiarder som
ar effektiva och hitta losningar i samarbete med parterna i rehabiliterings-
processen. Myndigheten planerar att fatta beslut om atgirden tidigast under
februari 2022.

e  Forsékringskassan har flera regeringsuppdrag som ror samordningen och har
sammankallat arbetsgrupper med externa parter for att tillsammans utveckla
samverkan. Samordningsuppdraget dr dven ett prioriterat utvecklingsomrade i
verksamhetsplanen (2021-2023) {or avdelningen for sjukf{orsékring.

e  Forsékringskassans samordningsuppdrag har en mer framtradande roll i det
fornyelseprogram som tar vid efter genomlysningen. Programmet ska bland
annat ta fram forslag pa hur de forsdkrades behov av stod kan tillgodoses.

e  Flera interna rapporter visar att det finns brist pd samsyn inom Forsékrings-
kassan om av vad samordningsuppdraget innebér. Det géller bade pa
ledningsniva och bland handlaggare.

6.1  Fa atgarder i genomlysningen har direkt koppling till
samordningsuppdraget

Samordningsuppdraget har inte ndgon framtradande roll i Forsikringskassans
genomlysning av sjukforsdkringen. Men analysavdelningen har fatt i uppdrag att ta
fram ett forslag pa hur myndighetens verksamhet med forskning och utveckling
(FoU) kan stirkas, med psykisk ohélsa som ett forsta omrade. Med en starkt
kunskap om psykisk ohédlsa ska myndigheten kunna avgora vilka rehabiliterings-
insatser som ér effektiva vid olika psykiatriska diagnoser. Utover satsningen pé att
forbattra kunskapen om psykisk ohélsa finns det inga atgirder inom genom-
lysningen som har direkt betydelse for samordningsuppdraget.
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6.1.1 Narmare kontakter med forskningen inom psykisk ohalsa

Forsékringskassan far anvinda 8,9 miljoner kronor varje ar for att finansiera
forskning inom socialforsakringsomradet.!°! Det resulterar i mellan tre och fem
forskarrapporter per ar. Flera medarbetare pa Forsdkringskassans analysavdelning
har forskarbakgrund och flera har kombinerat arbetet med egen forskning.
Tillsammans med Forskningsradet for hilsa, arbetsliv och vélfard (Forte) och
Centralforbundet for socialt arbete (CSA) har Forsékringskassan varje ar ocksé
anordnat ett forskarseminarium om socialforsikringen.

Som en del av genomlysningen fick analysavdelningen i uppdrag att utreda hur
myndigheten kan stiarka Forsakringskassans verksamhet inom socialforsakringen
genom att koppla den nirmare forskningen. Psykisk ohélsa ska vara ett forsta
omrade, men planen &r att pa sikt knyta forskningen ndrmare verksamheten pa fler
omraden. I arbetet med att stirka FoU-verksamheten ska myndigheten dra
lardomar av forskningssatsningen 2012—-2016 som var inriktad pé fortroendet for
myndigheten och socialfoérsékringen.!®

Med bittre kunskap ska myndigheten kunna avgora vilka rehabiliteringsinsatser
som dr effektiva vid olika psykiatriska diagnoser. Utover att stirka den interna
kompetensen ska kunskapen bidra till att 16sa gransdragningar som kan skapa
konflikter med andra aktorer i rehabiliteringsprocessen. Pa sikt vill Forsakrings-
kassan att parterna hittar nya arbets- och samarbetsformer for att béttre kunna moéta
behoven hos de sjukskrivna.

Ett inriktningsbeslut for hur Forsékringskassan ska stirka FoU-verksamheten var
planerat till slutet pa 2021, men arbetet har blivit forsenat. En bidragande orsak till
forseningen &r enligt Forsékringskassan att analysavdelningen fick ett tilliggs-
uppdrag i december 2021. I uppdraget ingér nu dven att sammanstélla andra
relevanta kunskapsomraden (utdver psykisk ohélsa) diar FoU-verksamheten kan
starkas.' Enligt Forsékringskassan kommer myndigheten att besluta om
inriktningen for en stiarkt och utvecklad FoU-verksamhet tidigast under februari
2022.

6.1.2 Samordningsuppdraget har en mer framtradande roll i
fornyelseprogrammet

Ett langsiktigt mal for Forsdkringskassan ar att myndigheten ska vara mer aktiv i
sin samordnande roll och éven stélla tydligare krav pé dvriga aktorer i

101 Qe regleringsbreven for budgetiren 2011-2022 avseende Forsikringskassan.

102 Forsikringskassan. (2021). Stirka myndighetens FoU-verksamhet inom olika kunskaps-
omrdden — med fokus pad kunskap om psykisk ohdlsa som forsta kunskapsomrdde.
Uppdragsbeskrivning. (Dnr FK 2021/010071).

103 Enligt uppgift frdn Forsikringskassan 2022-02-21.



rehabiliteringsprocessen framover.'™ Forsdkringskassan vill intensifiera sina
insatser, men dr ocksa tydliga med att alla aktorer i processen behdver bli mer
engagerade. Forsikringskassan ska erbjuda kunskap, dialog och samarbete i
sammanhang dir individer behover rehabilitering, med maélet att de ska kunna
atergd i arbete.

Det fornyelseprogram som tar vid efter genomlysningen ska paga under flera éar.
Forsékringskassans samordningsuppdrag har en mer framtrddande roll i
programmet in i genomlysningen. Programmet ska bland annat foresla hur de
forsakrades individuella behov av stod och tillgdnglighet ska tillgodoses.!%

6.2 Samordningen ar synliggjord i annat
forandringsarbete

Béde regeringen och Forsékringskassan har sedan 2018 borjat ldgga mer vikt vid
samordningsuppdraget i sin styrning.'% Forsiakringskassan har fatt flera regerings-
uppdrag och den tredriga verksamhetsplanen for avdelningen for sjukforsékring
inkluderar flera atgdrder som beror samordningen. Forsakringskassan har dven
bjudit in externa parter till arbetsgrupper for att gemensamt utveckla arbetet.

6.2.1 En verksamhetsplan som prioriterar samordningsuppdraget

Avdelningen for sjukforsikring fattade beslut om en verksamhetsplan for de
kommande tre dren (2021-2023) i december 2020.!%7 En tydlig malsattning ar att
gora forbattringar inom samordningsuppdraget och myndighetens utredningar. Det
overgripande malet dr nedbrutet i sex delmal. Tva av delmélen handlar om att dels
effektivisera, dels differentiera drendehanteringen. Verksamhetsplanen tar dven
upp behovet av kompetensutveckling, bade nir det giller att utreda de sjukskrivnas
arbetsformaga och att samordna insatser for att de ska kunna aterga i arbete.

Forsékringskassan vill bli béttre pé att identifiera vilka individer som behdver stod
for att kunna aterga i arbete och att sidkerstilla att de far stod i ratt tid. Som ett led i
arbetet ska man kartldgga nér och pé vilket sétt Forsakringskassan kommer in i ett
arende.

Enligt verksamhetsplanen ska avdelningen dven se ver och forbittra ledning och
styrning av verksamheten. Det innebér bland annat att utveckla uppfoljningen och
se over produktionsmétt och indikatorer.

104 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/019264).

105 Tbid.

106 Farsikringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik. Socialforsikringsrapport
2020:2.

107 Forsiikringskassan. (2020). Verksamhetsplan 2021-2023 Avdelningen for sjuk-
férsékring. (Dnr FK 2020/00636).
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6.2.2 Arbetsgrupper ska gemensamt ta fram strategier for att
forbattra rehabiliteringsarbetet
Hosten 2020 bjod Forsakringskassan in ett stort antal intresseorganisationer och
aktorer pa sjukforsdkringsomradet till rddslag. Bland de inbjudna fanns arbets-
givarorganisationer, fackliga organisationer, representanter for hélso- och
sjukvarden och flera myndigheter. Syftet med radslagen var att fi inspel till
myndighetens forandringsarbete. Forsékringskassan undersokte ocksa aktorernas
intresse for att langsiktigt samarbeta inom omradet psykisk ohélsa.!%® Enligt
Forsakringskassan bekriftade radslagen att det finns behov av mer samverkan och
dialog i fragor som ror sjukforsékringen.!®” Forsékringskassan har f6ljt upp
radslagen med ett par rundabordssamtal.

Ett resultat av rundabordssamtalen &r att Forsdkringskassan har bjudit in parterna
till att delta i arbetsgrupper. Det dvergripande syftet med arbetsgrupperna é&r att
komma med forslag pa vad bade Forsdkringskassan och dvriga aktdrer behdver
gora for konkreta forandringar och forflyttningar. De som kommer att delta ar
aktorer inom sjukskrivningsprocessen, bland andra representanter frén hélso- och
sjukvarden, arbetsgivare och fackliga organisationer.

Arbetsgrupperna kommer att bedriva utvecklingsarbete inom fyra omraden:

e  kunskapsuppbyggnad och metodutveckling av anpassnings- och
rehabiliteringsatgarder, inklusive psykisk ohélsa

o utveckla informationskanaler pa Forsdkringskassan med sérskilt fokus pa
information till sma och medelstora arbetsgivare och utveckla kontaktvégar
mellan Forsékringskassan och arbetsgivare

e utveckla samarbetet mellan rehabiliteringskoordinatorer och arbetsgivare
e de fackliga organisationernas roll i rehabiliteringsprocessen. !

Arbetsgrupperna ska inleda sitt arbete under forsta kvartalet 2022. Enligt
Forsékringskassan ér arbetsgruppernas inriktning och andra avgrinsningar i arbetet
annu inte bestdmda. Tanken &r att varje arbetsgrupp ska konkretisera gruppens
syfte och arbete.

6.3 En utmaning att skapa samsyn om vad samordning
innebar

Bade internrevisionen och analysavdelningen har uppméarksammat att det inte finns
en intern samsyn om samordningsuppdraget. Det har gett utrymme att tolka

108 Forsdkringskassan. (2020). Inbjudan till ridslag om sjukforsékringen. (Dnr FK 013018—
2020).

19 Forsikringskassans arsredovisning 2020, sid 3.

110 Forsikringskassans drsredovisning 2021.



uppdraget pé olika sétt. Skillnader i bade tolkning och handlédggning riskerar att gé
ut 6ver de forsdkrades rehabilitering. Forsakringskassan har som mal att de aktorer
som dr inblandade i rehabiliteringsprocessen ska ha en gemensam syn pa vad
samordningen innebdr.

6.3.1 Samordning betyder olika for olika personer inom
Forsakringskassan

En intern undersdkning visar att det finns olika tolkningar av vad samordnings-

uppdraget inom sjukforsdkringen innebér. Det saknas en definition av vad

samordning dr i myndighetens styrdokument. Handldggarnas arbete med att

klargora de forsédkrades behov och se till att de far den rehabilitering de behdver

varierar. Risken ar att det gar ut 6ver de forsdkrades rehabilitering.!!!

Internrevisionen har i sin granskning sett att Forsakringskassans ledningsgrupp och
ledningen for avdelningen for sjukforsakring inte heller har en gemensam bild av
Forsékringskassans uppdrag inom sjukforsékringen. Enligt internrevisionen har det
skapat utrymme for olika tolkningar av framfor allt det stodjande och samordnande
uppdraget.

En utokad samordning kommer att krédva mer resurser till verksamheten. Hand-
laggare behover ldgga mer tid pa de drenden som kréver samordning. Det finns
ocksa behov av kompetensutveckling och att utveckla stodet till handldggarna,

exempelvis fran specialister och lokalt samverkansansvariga.!!?

6.3.2 Ett mal ar att aktorerna ska ha en gemensam syn pa
samordningen
Verksamhetsplanen for avdelningen for sjukforsakring fokuserar inte enbart pa de
interna utmaningarna. Ett av delmélen &r att aktdrerna inom tre ar ska ha samsyn
om vad samordningsuppdraget innebdr. Malet ar att skapa en gemensam bild av de
utmaningar aktorerna ser i uppdraget och hos varandra, men dven de forflyttningar
som de gemensamt behdver gora. Mojliga atgarder for att nd malet &r att utnyttja
nya tekniska mojligheter och verktyg som forenklar for bade Forsakringskassan
och Ovriga aktorer. De planerade dtgérderna ligger i linje med genomlysningens
satsning pa att stdrka kunskapen om psykisk ohélsa och beslutet att inrdtta de
arbetsgrupper som blev resultatet av rundabordssamtalen.

! Forsdkringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser — Hinder, goda
exempel och sdtt att stirka Forsdkringskassans arbete. PM 2022:2.
12 Tbid.
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Analysavdelningen har i en underlagsrapport pépekat att mélet om extern samsyn
skulle bli léttare att nd om det forst finns en gemensam syn internt om vad
myndigheten har for ansvar for att samordna rehabiliteringsinsatser.!!®

113 Forsikringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser — Hinder, goda
exempel och sdtt att stdarka Forsdkringskassans arbete, PM 2022:2.
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