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Sammanfattning

Forsékringskassan startade i borjan av 2021 ett férandringsarbete for att
forbattra sin forvaltning av sjukforsakringen. Ett 6vergripande syfte ar att
gora tillampningen av sjukforsakringen enhetlig och stabil éver tid.
Forandringsarbetet pagar och kommer att fortsatta under flera ar.
Statskontoret har i uppdrag att granska Forsakringskassans atgarder. Vi
delredovisade uppdraget i mars 2022 och slutredovisar det i denna rapport.

Tar sikte pa viktiga utmaningar i handlaggningen

Forandringsarbetet tar sikte pa handlaggningens stora problem.
Forsékringskassan ar mer 6ppen an tidigare med att réttstillampningen har
varierat dver tid och att de saknar kunskap om i vilken utstrackning deras
arbete bidrar till att personer far rehabiliterande insatser som ar effektiva.
Detta ger battre forutsattningar for att pa allvar ta itu med problemen.

Foréndringsarbetet samspelar &ven med myndighetens évergripande
styrning och det finns tydliga lankar till linjeorganisationen. Detta ger
forutsattningar for att forandringsarbetet ska kunna fa genomslag.

Analyserna har inte varit fullstandiga

Forsakringskassan fattade redan i borjan av férandringsarbetet nagra
viktiga beslut om atgarder innan de hade tillgang till ett fullstandigt
beslutsunderlag. Vi kan inte se att myndigheten gjorde nagon tydlig
sammanvagd bedémning av vilka atgarder som de skulle prioritera.
Myndigheten borde till exempel grundligare ha analyserat om de i stéllet
hade kunnat ge mer resurser till handlaggningen.

Behdver vara uthalliga om stabilitet ska nas

Vi bedomer att det kan bli en utmaning for myndigheten att fa till en stabil
rattstillampning med tanke pa de stora svangningar som har varit under
Iang tid. Det ar darfor avgorande att myndigheten ar uthallig.
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En malbild och verksamhetsidé ska utgora grunden for en mer stabil
rattstillampning framover. Vi bedomer att atminstone tre delar behéver
finnas pa plats for att Forsakringskassan ska kunna 6ka stabiliteten. For
det forsta bor det vara tydligt vad som ska styra respektive inte styra
tillampningen. For det andra behdver verksamheten préglas av en god
forvaltningskultur. For det tredje behdver Forsakringskassan ha ett
uppfoljningssystem som goér att myndigheten snabbt upptacker och kan
reagera pa odnskade forandringar i rattstillampningen.

Flera av atgarderna kan forbattra handlaggningen

Forandringsarbetet har inte hunnit paverka handlaggningen i nagon hogre
grad. Men vi bedomer att flera av atgarderna kan leda till att handlaggarna
far battre forutsattningar att handlagga arenden rattssakert och effektivt.

Forsakringskassan har forstarkt det réttsliga arbetet, bland annat genom att
infora ett rattsligt stod pa alla forsakringsavdelningar. Chefer och
specialister inom handlaggningen beddmer att denna réattsliga forstarkning
kan leda till en mer stabil rattstillampning.

Avdelningen for sjukforsakring omorganiserar sa att deras verksamhet ska
delas in efter karaktaren pa arendena. Vi bedomer att det ger battre
forutséttningar att folja och styra kvaliteten i handlaggningen. Det
kommer ocksa 6ka majligheterna att freda resurser for arbetet med att
samordna rehabiliteringsinsatser for enskilda personer. Det kan &ven bidra
till att gora besluten om hur samordningen ska prioriteras mer strategiska
eftersom besluten nu ska lyftas till en hogre niva inom myndigheten.

Forsakringskassan bedriver dven andra arbeten for att komma till ratta
med sedan lange kdnda problem inom sitt uppdrag med att samordna olika
aktorers rehabiliteringsinsatser.

Forsakringskassan behover hantera flera risker
Vi anser att Forsékringskassan behéver komma till rétta med den hdga
personalomsattning som finns inom Avdelningen for sjukforsékring.
Annars blir det svart att fa tillrackligt genomslag for atgarderna.



I rapporten redovisar vi dven risker som Forsékringskassan behover vara
uppmarksam pa framover. Till exempel anser langt ifran alla chefer att de
har tillrackliga kunskaper om den rattsliga forstarkningen for att kunna
svara pa fragor om den fran medarbetare. Samarbetet mellan olika delar
inom myndigheten kommer ocksa behéva fungera véal om forstarkningen
i slutdndan ska bli ett bra stod for handldggningen. Det kommer troligen
kravas en hel del arbete for att fa till ett sddant samarbete.

Det kan vidare bli fel, uppsta forseningar eller leda till dubbelarbete nar
arenden inom Avdelningen for sjukférsakring dverlamnas mellan
handlaggare som arbetar med olika delar av handlaggningen.

God bild av problem i uppféljning och styrning

Myndigheten har en god bild av problemen med uppféljningen och
styrningen av handlaggningen. Det vore till exempel bra att skilja
bedémningen av rattslig kvalitet fran internt larande. Det &r en tanke som
redan finns inom Forsékringskassan. Effekterna av samordningsuppdraget
kan precis som myndigheten &r inne pa inte enbart beskrivas med
indikatorer. Det kommer att krdvas utvarderingar med vetenskapliga
metoder for att verkligen kunna saga nagot om effekterna.

Forsakringskassan saknar 6verblick 6ver alla insatser som pagar inom
myndigheten for att utveckla uppféljningen. Vi bedémer att myndigheten
bor ta stallning till hur mycket resurser som ska laggas pa uppfoljning,
vilka insatser som ska inrymmas och hur de ska komplettera varandra.
Den tillsynsfunktion som har inréttats inom myndigheten bér inga i det
stéllningstagandet.
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1  Varanalys av
Forsakringskassans
forandringsarbete

Forsakringskassan startade i borjan av 2021 ett fordndringsarbete med
syfte att forbattra sin forvaltning av sjukforsékringen. Statskontoret har i
uppdrag av regeringen att granska Forséakringskassans atgarder. Vi
delredovisade uppdraget i mars 2022 och slutredovisar det i denna rapport.

1.1  Sjukforsakringen och problemen i
handlaggningen

Sjukforsakringen ska ge ekonomisk trygghet vid nedsatt arbetsformaga pa
grund av sjukdom, men aven ge stod for att fa tillbaka arbetsformagan.
Forsakringskassan har fatt kritik for brister i sin handlaggning och for att
ha tillampat sjukforsakringens regler pa olika satt dver tid och pa olika satt
over landet.

1.1.1  De fyra formanerna inom sjukforsakringen

Sjukforsakringen omfattar framfor allt formanerna sjukpenning,
rehabiliteringsersattning, sjukersattning och aktivitetsersattning.

e  Sjukpenning och rehabiliteringsersattning ar ett ekonomiskt stod till
personer som tillfalligt har nedsatt arbetsformaga pa grund av
sjukdom.

e  Sjukerséttning och aktivitetsersattning &r ett ekonomiskt stod till
personer som har en stadigvarande eller langvarigt nedsatt

arbetsformaga pa grund av sjukdom, skada eller funktionsnedsattning.

13
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Statens utgifter for utbetalda ersattningar inom de fyra formanerna
uppgick 2022 till cirka 81 miljarder kronor. Utgifterna ar storst for
sjukpenning foljt av sjukersattning. Under 2022 fick cirka

618 000 personer sjukpenning, 230 000 sjukersattning och

37 000 aktivitetsersattning.t

1.1.2 Tva avdelningar handlagger sjukforsakringen

Formanerna inom sjukforsakringen kostade totalt cirka

4,8 miljarder kronor 2022 att handlagga och administrera.
Forsakringskassan har hgst kostnader for sjukpenning, inklusive
rehabiliteringsersattning. De uppgick 2022 till 3,9 miljarder kronor.?

Forsakringskassan har organiserat sin forvaltning av sjukforsékringen
utifrdn formanernas indelning i tillfalligt respektive langvarigt nedsatt
arbetsformaga:

e Avdelningen for sjukforsakring (SF) ar Forsakringskassans storsta
avdelning och handl&gger &renden om sjukpenning och
rehabiliteringsersattning. | rapporten behandlar vi handldggningen av
rehabiliteringsersattning som en del av handldggningen av
sjukpenningen. Myndigheten handlagger &rendena pa
totalt 58 kontor.®

e Avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt nedsatt
arbetsformaga (FV) handlagger arenden om sjukersattning och
aktivitetsersattning. Myndigheten handlagger drendena pa totalt
37 kontor.

Det &r flera yrkesroller som pa olika satt &r inblandade i handlaggningen.

! Férsikringskassans rsredovisning 2022.
2 |bid.
3 Férsakringskassan. (2023). Avdelningen for sjukforsakring. Powerpoint-presentation.



N&gra yrkesroller som har betydelse for handlaggningen
inom sjukforsakringen

Forsdikringsutredare: Handlagger sjukforsakringsarenden. Inom
avdelning SF ar det forsakringsutredaren som fattar beslut om ratten
till ersattning. Inom avdelning FV fattas daremot beslut om ratten till
ersattning av en sarskild yrkesroll som kallas beslutsfattare.

| rapporten anvander vi begreppet handlaggare.

Specialist: Stottar och handleder forsakringsutredare i svarare
tillampnings- och samordningsfragor.

Avdelningsjurist: En nyinrattad roll som bland annat arbetar med
rattsligt stod till den handlaggande verksamheten inom det
nyinrdttade verksamhetsomradet rattsligt stoéd pa respektive
forsakringsavdelning.

Verksamhetsutvecklare: Arbetar med utveckling och stéd inom olika
omraden, bland annat med att ta fram verksamhetsplaner, identifiera
utvecklingsbehov samt planera och genomféra
organisationsforandringar.

1.1.3 Problem i férvaltningen av sjukforsakringen

Forsakringskassan har fatt kritik for brister i sin handlaggning.*
Myndigheten har ocksa sjélva identifierat problem i handlaggningen och
forvaltningen.> Problemen géller framfor allt sjukpenning, men i viss man
aven sjuk- och aktivitetsersattning.

4 Inspektionen for socialforsakringen. (2021:3). Forsékringskassans
utredningsskyldighet. SOU 2020:26. En sjukforsékring anpassad efter individen.

5 Forsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en over tid korrekt effektiv och enhetlig
forvaltning av sjukforsékringen?
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Kritiken och problemen har i huvudsak handlat om att Forsékringskassan

e hartillampat reglerna i sjukforsakringen pa olika sétt dver tid och pé
olika satt 6ver landet

e har brister i sina utredningar nar det galler att beddma individers rétt
till erséttning

e inte ger individer tillrackligt stod under sjukskrivningen och
rehabiliteringen for att komma tillbaka i arbete.

Handlaggarna (forsékringsutredarna) inom sjukforsékringen har haft
bristande forutsattningar att handlagga arenden. Det framkommer av flera
interna rapporter som Forsakringskassan har tagit fram.® Exempelvis
upplever handlaggare en tydlig produktionsstyrning med fokus pa
kvantitativa matt i handlaggningen. Det har forsamrat arbetssituationen
och gjort det svart att prioritera det som inte ar matbart.

1.1.4 Forsékringskassans tillampning har varierat 6ver
tid
Andelen avslag inom sjukpenningen har varierat kraftigt &ven under
perioder med oférandrade regler. En av orsakerna som har diskuterats ar
regeringens styrsignaler och hur Férsakringskassan har tolkat dessa.”
Forsakringskassans tolkning har dven paverkats av regeringens tillsattning
av generaldirektorer och vilka uppdrag dessa har haft med sig.2 Under
perioden 2010-2014 betonade regeringen att fortroendet fér myndigheten
skulle 6ka. Under samma period minskade andelen avslag och
sjukpenningtalet dkade.® For att vanda utvecklingen inférde regeringen

6 Forsakringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik. Socialférsakringsrapport
2020:2. Forsakringskassan. (2021). Ge oss forutsattningar. (PMi 2021:3).

7 Se exempelvis Inspektionen for socialférsakringen. (2018:16). Forandrad styrning av
och i Forsakringskassan.

8 Forsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en over tid korrekt effektiv och enhetlig
forvaltning av sjukforsékringen?

9 Forsakringskassan. (2020). Medborgarnas bristande och éver tid varierande
fortroende for Forsakringskassan. (PM 2020i:4).



2015 ett mal om att sjukpenningtalet skulle vara hogst 9,0.2° Forsakrings-
kassans tillampning blev mer restriktiv. En 6kad andel individer fick
avslag pa sin ansokan om sjukpenning (se figur 1).

Regeringen tog bort malet i maj 2019.1* De senaste tva aren har avslagen
pa ansokningar om sjukpenning minskat. Utvecklingen forklaras framst av
mojligheterna att skjuta upp bedémningen mot normalt forekommande
arbete fran och med dag 181 i rehabiliteringskedjan.'? Men det &r inte bara
lagandringarna som paverkat utvecklingen. Exempelvis tog Forsakrings-
kassan varen 2021 fram ett rattsligt stallningstagande som sannolikt ocksé
paverkat tillampningen.t®

Figur 1. Andelen avslag i sjukpenningen vid forsta ansokan respektive i
pagaende sjukfall 2005-2022.
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Kalla: Forsakringskassan. Statskontorets bearbetningar. Avslag vid forsta ansdkan visar andelen
arenden dar det blir avslag for en person vid ansékan om sjukpenning i ett nytt sjukfall. Avslag i
pagdende sjukfall visar andelen drenden av alla avslutade sjukfall som beror pa att en person
inte har beviljats ersattning for ytterligare dagar i sjukfallet.

10 socialdepartementet. (2015). Uppdrag att starka sjukforsakringshandlaggningen for
att stadkomma en vélfungerande sjukskrivningsprocess. S2015/07316/SF.

11 Regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende Férsakringskassan. Andringsbeslut
2019-05-02.

12 prop. 2020/21:78. Extra andringsbudget for 2021 — Vissa andrade regler inom
sjukforsakringen, bet 2020/21:FiU41, rskr.2020/21:213.

13 Forsakringskassan. (2021). Beviskrav vid beddmningen av ratten till sjukpenning.
Réttsligt stallningstagande. (Dnr 2021/001473).
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1.2  Regeringens uppdrag och férvantningar

Statskontorets uppdrag har varit att granska de atgarder som Forsakrings-
kassan har genomfort till foljd av sin egeninitierade genomlysning av
forvaltningen av sjukforsakringen (se bilaga 1).** Vi har bedémt om
atgarderna tar hand om de brister i forvaltningen som myndigheten och
externa granskare har identifierat. Vi har ocksa bedomt om Forséakrings-
kassans atgarder ger handlaggarna battre forutsattningar att handlagga alla
delar av sjukfoérsakringen med hdg kvalitet.

Dérutdver har vi bedomt hur Forsakringskassan utvecklar sin samverkan
med andra aktdrer inom ramen for sitt samordningsuppdrag, och hur
organisationen for samordningsuppdraget och stodet till handlaggarna &ar
utformade.

Uppdraget har ocksa omfattat att analysera om Forsékringskassans
kvantitativa och kvalitativa indikatorer och matt & andamalsenliga for att
folja upp om personerna far sin rétt till ersattning utredd och prévad. Det
har ocksa ingatt att analysera om indikatorerna ar andamalsenliga for att
folja upp om personerna far de insatser eller det stod de har ratt till for att
kunna komma tillbaka i arbete.

1.3 Det forandringsarbete som vi analyserar i
denna rapport

Forsakringskassans huvudsakliga syfte med forandringsarbetet ar att fa en
stabil forvaltning (handldggning) av sjukforsakringen. Tillimpningen ska

vara forankrad i gallande rétt, det vill séga socialforsékringsbalken, domar
och myndighetens réttsliga stallningstaganden.

Forsékringskassan beslutade i februari 2021 att myndigheten skulle
genomlysa all verksamhet som berér forvaltningen av sjukférsakringen.
I samband med genomlysningen beslutade generaldirektoren i juni 2021
om tre atgarder som myndigheten har borjat genomfora:

14 Regeringsheslut 2021-05-27. Dnr $2021/04616 (delvis).



e utveckla och forstarka myndighetens réttsliga arbete
e inrétta en intern tillsynsfunktion inom myndigheten

o  stérka kunskapen om psykisk ohalsa.

De tre atgarderna &r bara ett forsta steg i myndighetens forandringsarbete.
Hosten 2021 var genomlysningen till stora delar genomférd. Avdelningen
for sjukforsakring (SF) inledde en omorganisation under 2021 som bland
annat innebar att avdelningens verksamhet delas in efter karaktaren pa
arendena (konceptindelning). | december 2021 beslutade general-
direktoren att Forsakringskassans fortsatta forandringsarbete ska ske inom
ramen for ett flerdrigt fornyelseprogram. Se figur 2 i kapitel 3 for en
tidslinje 6ver beslut som Forsakringskassan har fattat inom ramen for
forandringsarbetet.

I dialog med Regeringskansliet har vi bedomt att var analys aven ska
omfatta fler initiativ och atgarder 4n de inom den ursprungliga
genomlysningen. Det géller framfor allt initiativ inom Forsakringskassans
fornyelseprogram och organisationsférdndringarna inom SF. Dessa ar
ocksa relevanta for de fragor som vi ska besvara enligt vart uppdrag.

1.4  S& har vi genomfort analysen

Som underlag for var analys har vi gjort intervjuer, studerat interna
rapporter och andra skriftliga underlag och beslut. Vi har ocksa genomfort
en enkatundersokning inom Forsakringskassan samt stallt skriftliga fragor
till nagra av de externa aktorer som myndigheten samverkar med inom
samordningsuppdraget.

1.4.1 Fragor som vi har utgatt fran i analysen
I analysen har Statskontoret utgatt fran fem dvergripande fragor.

e Har Forsakringskassan ett lampligt satt att organisera, styra och folja
upp forandringsarbetet inom sjukforsakringen i forhallande till syftet
med arbetet?

e Hur fortgar arbetet med de atgarder som Forsakringskassan har
beslutat om och bérjat inféra? Finns det nagra vasentliga hinder eller
oklarheter i arbetet?
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e Anvander Forsakringskassan dandamalsenliga indikatorer och matt for
att folja upp och styra tillampningen av sjukférsakringen och
samordningsinsatserna?

e  Hur arbetar Forsékringskassan med att utveckla
samordningsuppdraget?

e Ardet troligt att Forsikringskassans atgarder kommer att leda till att
handlaggarna far battre forutsattningar att handlagga arenden inom
sjukforsakringen rattssakert och effektivt?

Var definition av effektiv ar att ju mindre resurser som kravs for att uppna
en viss kvalitet, desto effektivare ar handlaggningen.®®

1.4.2 Vara utgangspunkter for effektivt forandringsarbete

Flera stora myndigheter bedriver omfattande férandringsarbete som ror
hela eller stora delar av myndigheten. Utmaningarna blir storre nar ett
forandringsarbete ska nd manga medarbetare genom flera chefsled.
Statskontorets tidigare analyser visar att forandringsarbeten i stora
myndigheter ofta tar langre tid att genomfora och kostar mer &n planerat.

Vi har sett att foljande faktorer &r centrala for att ett forandringsarbete ska
kunna genomforas effektivt inom stora myndigheter som
Forsékringskassan:

e  Forandringsarbetet behéver samspela med myndighetens
overgripande styrning. Atgarderna inom ramen for férandringsarbetet
behdver haka i den Gvergripande styrningen.

e  Forandringsarbetet behdver 16pande foljas upp och myndigheten bor
vara beredd pa att modifiera arbetet.

e  Forandringsarbetet behdver utgd fran en realistisk tidplan och
innehalla tydliga milstolpar.

e  Forandringen behover bygga pa en valgrundad analys av vad som
fungerar respektive inte fungerar i den befintliga organisationen.

15 se vidare Statskontoret. (2022). Effektiv drendehandlaggning i staten.



e  Cheferna &r nyckelaktorer i forandringsarbetet och ska férmedla
ledningens intentioner. Cheferna &r éven viktiga for att motivera och
gora medarbetarna delaktiga i férandringsarbetet.

e  Forandringsatgarderna bor inte vara for manga om de chefer och
medarbetare som ska genomfora férdndringarna ska ha en rimlig
chans att hinna med.

e Ledningen behdver ta hansyn till den sammantagna belastningen pa
verksamheten nar nya atgarder planeras. Takten och omfattningen pa
forandringsarbetet behdver till exempel anpassas till hur pass
belastade chefer och medarbetare &r av 16pande arbete eller om det
samtidigt kommer lagéndringar vars genomfdrande kraver insatser av
verksamheten. 16

1.4.3 Utmaningar och avgransningar i genomforandet

Vi har foljt Forsakringskassans langsiktiga forandringsarbete under drygt
ett och ett halvt ar. Vi har inte kommit langre i var analys av Forsakrings-
kassans atgarder och inférandet av dem &n var myndigheten befann sig i
arbetet runt arsskiftet 2022/23. Det betyder att det dn sa lange inte gar att
se nagra konkreta resultat eller effekter for myndighetens handlaggning.
Darfor kan vi inte heller sakert bedéma om étgarderna ar tillrackliga och
om de pa sikt kommer att bidra till en battre forvaltning.

Ytterligare en utmaning har varit att det finns forhallandevis fa skriftliga
underlag som beskriver delar av férandringsarbetet. Det har forsvarat for
oss att tydligt beskriva forandringsarbetet, vad det &r tankt att leda till och
hur de tankta mekanismerna bakom forandringen ser ut. Var analys bygger
delvis pa muntliga uppgifter, Powerpoint-presentationer och underlag med
ibland oklar status.

Vi har koncentrerat oss pa SF och handlaggningen av sjukpenning. Det ar
ocksa dar som Forsakringskassan och fornyelseprogrammet inledningsvis
koncentrerar sina insatser.

16 se vidare Statskontorets webbplats Fokusomrade Styrning av stora myndigheter,
fliken ”fordandringsarbete inom stora myndigheter”.
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Vi har inte haft i uppdrag att granska lagstiftningen och hur den paverkar
Forsakringskassans verksamhet. | uppdraget har det heller inte ingatt att
granska hur regeringen styr myndigheten.

1.4.4 Dokument, intervjuer och enkater har utgjort
underlag for analysen

Infor slutrapporten har vi studerat olika typer av dokument, framst
Forsakringskassans egna som bland annat analysrapporter, promemorior,
beslut, protokoll, indikatorer och matt, presentationsmaterial och risk- och
konsekvensanalyser.

Under férsommaren (april-juni) och hdsten (augusti—-november) 2022 har
vi intervjuat personer med olika funktioner inom Forsékringskassan. Vi
har intervjuat ledamoter i styrelsen, generaldirektéren och dverdirektoren,
chefer och medarbetare pa olika nivaer och avdelningar i myndigheten. Vi
har aven genomfort ett fatal kompletterande intervjuer i borjan av 2023.
Vi har sammanlagt intervjuat drygt 90 personer. | bilaga 2 finns en mer
utforlig beskrivning av vara intervjuer.

Syftet med intervjuerna har varit att fa information om férnyelse-
programmet och det pagaende forandringsarbetet inom SF. Genom
intervjuerna har vi kunnat folja forandringsarbetet, hur 1angt det har
kommit samt eventuella utmaningar i inférandet av atgarder och
organisationsforandringar. Intervjuerna syftade ocksa till att fa veta vad
personal i den operativa verksamheten kanner till om och har for
forvantningar pa forandringsarbetet samt deras eventuella erfarenheter av
inforda forandringar. | det senare fallet har vi genomfért gruppintervjuer.

Under forsta halvan av oktober genomférde vi en enkét bland samtliga
enhetschefer och specialister som arbetar med nagon av sjukférsakringens
fyra formaner pa de tva berérda forsékringsavdelningarna. Specialisterna
stottar handlaggare i svarare tillampnings- och samordningsfragor. Syftet
med enkaten var att fanga in vad medarbetare nara den operativa
verksamheten har for forvantningar pa och kunskaper om forandrings-
arbetet. Enkaten var ett satt for oss att narma oss fragan om forandrings-
arbetets genomslag eftersom det ar for tidigt att fanga effekterna av
atgarderna. | bilaga 2 finns en mer utforlig beskrivning av enkaten.



Under september fick ett antal representanter for centrala aktorer i
rehabiliteringsprocessen majlighet att svara skriftligt pa nagra fragor fran
o0ss. Vi vande oss till representanter som har deltagit i en eller flera av de
fyra arbetsgrupper som Forsékringskassan bildade efter sina rundabords-
samtal med aktdrerna. Syftet var att fa aktorernas syn pa hur utvecklings-
arbetet i arbetsgrupperna har fungerat och pa hur samverkan och
samordning med Forsakringskassan fungerar generellt. | bilaga 2 finns
mer information om fragorna och vilka organisationer som ar
representerade i arbetsgrupperna.

1.4.5 Projektgrupp och kvalitetssékring

Slutrapporten har skrivits av utredarna Jan Bostrém (projektledare),
Jana Fromm, Magnus Medelberg, Annika Gustafsson (till och med
november 2022), Emeli Martensson (till och med november 2022) samt
Jonas Thelander (fran och med oktober 2022). Praktikanten Carl-Fredrik
Olsson har deltagit i arbetet under hostterminen 2022.

Rapporten har kvalitetssakrats enligt Statskontorets interna rutiner. En
intern referensgrupp har varit knuten till projektet. Forsakringskassan har
faktagranskat ett utkast av rapporten.

1.4.6 Rapportens disposition
| kapitel 1 redogor vi for vart uppdrag och hur vi har tolkat det.

| kapitel 2 redovisar vi var samlade analys och vara bedémningar om
Forsakringskassans forandringsarbete.

| kapitel 3 beskriver vi vad genomlysningen och férnyelseprogrammet
innehaller. Vi analyserar hur myndigheten styr och organiserar
forandringsarbetet samt hur det forhaller sig till myndighetens
overgripande styrning.

| kapitel 4 presenterar vi var analys av beslutet att starka det rattsliga
arbetet pa myndigheten. Vi fokuserar pa renodlingen av rattsavdelningens
uppgifter samt inforandet av réattsligt stod pa SF.

| kapitel 5 presenterar vi var analys av den pagaende organisations-
forandringen av den handlaggande verksamheten pa SF.
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| kapitel 6 beskriver vi Forsakringskassans utvecklingsarbete av
myndighetens samordningsuppdrag. Vi beskriver ocksa myndighetens
arbete med att stirka kunskapen om psykisk ohélsa.

I kapitel 7 beskriver vi Forsékringskassans arbete med uppféljning och
styrning och presenterar var analys av om indikatorerna ar andamals-
enliga. Vi har dven analyserat beslutet om tillsynsfunktionen.

I bilaga 1 finns regeringsuppdraget.

I bilaga 2 beskriver vi var metod mer ingaende. Vi beskriver vart arbete
med intervjuer, enkaten till enhetschefer och specialister och slutligen vara
fragor till representanter i de fyra arbetsgrupperna.



2 Slutsatser och forslag

| detta kapitel redogor vi for Statskontorets samlade slutsatser om
Forsékringskassans forandringsarbete for att forbattra forvaltningen av
sjukforsakringen. Forsakringskassans forandringsarbete kan delas in i
olika faser. Under 2021 pagick en genomlysning av forvaltningen av
sjukforsakringen och Avdelningen for sjukforsakring (SF) inledde en
omorganisation av sin verksamhet. Det fortsatta fordndringsarbetet sker
sedan slutet av 2021 inom ramen for ett flerarigt fornyelseprogram.

Statskontoret lamnar dven forslag till Forsakringskassan infor
myndighetens fortsatta férandringsarbete.

2.1  Statskontorets forslag infor det fortsatta
forandringsarbetet

Statskontoret bedémer sammantaget att foljande faktorer &r de viktigaste
for att Forsakringskassans forandringsarbete och utveckling av
uppfoéljning och styrning i slutdndan ska kunna leda till en battre
forvaltning av sjukfoérsakringen:

1. Forsakringskassan behover vara uthallig i sitt arbete med att fa till en
stabil rattstillampning. Det ska vara tydligt inom myndigheten vad
som ska styra respektive inte styra rattstillampningen. Verksamheten
behover praglas av god forvaltningskultur och myndigheten behdéver
ha ett system som foljer upp att stabiliteten bibehalls.

2. Forsakringskassan behover halla i och fortsatta det arbete som nu
paborjats for att ta reda pa hur samordningsarbetet bast kan stodja
individer i att aterga i arbete. Det ar ocksa viktigt att Forsakrings-
kassan lyckas freda resurser for samordningen. For att freda
samordningen maste Forsakringskassan ha en plan for hur
myndigheten ska agera om inflodet av ansdkningar av sjukpenning
skulle komma att 6ka kraftigt.
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3. Forsakringskassan behover atgarda den hoga personalomséttningen
inom SF.

4. Forsakringskassan behdver ta stélining till hur mycket resurser som
ska laggas pa uppfoljning av verksamheten, vilka uppféljningar som
ska prioriteras och hur dessa ska komplettera varandra. Tillsynen bor
inga i stallningstagandet. Tillsynen bor samordnas mer med 6vrig
uppféljning &n i dag.

Sa stora forandringsarbeten som Forsakringskassan bedriver behover
I6pande foljas upp och modifieras. | vara slutsatser redovisar vi risker som
myndigheten bor vara uppmarksam pa i det fortsatta forandringsarbetet.

2.2  Flera forutsattningar finns fér genomslag,
men analyserna har inte varit fullstdndiga

Vi konstaterar att forandringsarbetet tar sikte pa de stora problemen inom
forvaltningen och har béttre forutsattningar att fa genomslag &n tidigare
forsok. Men myndighetens analyser infor beslut har inte varit fullstandiga
och cheferna har annu inte tillrackliga forutséttningar att leda
forandringarna. Vi har utgatt fran vilka faktorer som ar viktiga for att ett
forandringsarbete ska kunna genomforas effektivt (se avsnitt 1.4.2).

2.2.1 Tar sikte pa de stora problemen

Vi ar positiva till att Forsakringskassan arbetar for att fa till en langsiktigt
stabil forvaltning av sjukforsékringen. Forsakringskassan har tillampat
sjukforsakringens regler olika dver tid, darfor behdver myndigheten
sékerstalla att rattstillampningen blir stabil. Forséakringskassans arbete
med och prioritering av sitt uppdrag att samordna insatserna for de
sjukskrivna under deras rehabiliteringsprocess har ocksa varierat éver tid.

Vi ser ocksa att forandringsarbetet tar sikte pa de stora problemen inom
handl&ggningen av sjukpenning. Den problembild som Forsékringskassan
tog fram hosten 2022 dverensstammer med vad som har kommit fram i
olika rapporter inom omradet. De som arbetar med sjukforsakringen delar
ocksa i stort denna bild.



2.2.2 Battre forutsattningar fér genomslag an tidigare

Forsékringskassan har forsokt komma till rétta med problem inom
forvaltningen av sjukforsakringen tidigare. Vi bedémer att det finns béattre
forutsattningar att lyckas denna gang, dven om det ar for tidigt att avgora
om arbetet kommer leda till bestaende forbattringar. Myndigheten ar mer
oppen med sina brister nu, vilket ger béattre forutsattningar att pa allvar ta
itu med problemen. Myndigheten &r bland annat dppen nér det géller
svangningarna i hur sjukforsékringens regelverk har tillampats och
bristerna i kunskap om vilka effekter som myndighetens samordning ger.

Det finns ocksa goda majligheter att de atgarder som myndigheten
framover beslutar om inom féréndringsarbetet kan foras in i verksamheten
och linjeorganisationen. Det finns tydliga l&nkar mellan forédndringsarbetet
och linjeorganisationen. Vi har &ven sett att forandringsarbetet samspelar
med myndighetens dvergripande styrning. Malen for verksamheten inom
sjukforsakringen stimmer dverens med utgangspunkterna for programmet.

Myndighetens upplagg av forandringsarbetet ger mojlighet till att
modifiera arbetet vartefter, vilket ar nddvandigt vid sa har stora
forandringsarbeten. Vi beddmer att problemet snarare &r att analyserna
inte har varit fullstandiga nar myndigheten har beslutat om atgarder.

2.2.3 Analyserna infor beslut har inte varit fullstandiga

Flera delar av Forsakringskassans forandringsarbete bygger pa relativt
knapphéndiga skriftliga underlag. Myndigheten motiverar inte heller alltid
pa vilket satt en atgérd ska losa ett visst problem. Det ar till exempel inte
tydligt beskrivet hur den nya indelningen av verksamheten inom SF ska
bidra till att I0sa problem som galler férvaltningen av sjukforsakringen.

Myndigheten har vid flera tillfallen fattat beslut eller tagit olika typer av
steg innan ett fullstandigt underlag har varit pa plats. Det galler till
exempel de tre atgarder som myndigheten beslutade om i bérjan av
forandringsarbetet i samband med sin genomlysning. Vi kan inte se att
myndigheten infor besluten gjorde nagon systematisk och sammanvagd
bedémning av vilka atgarder som behdvdes inom forvaltningen av
sjukforsakringen och vilka av atgarderna som sedan skulle prioriteras.
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Forsakringskassan har i budgetunderlag beddmt hur mycket extra den
rattsliga forstarkningen kostar. | évrigt har myndigheten inte redovisat
nagra narmare bedémningar av kostnader for forandringsarbetet.

Vi anser att myndigheten tydligare borde ha analyserat alternativa
atgarder, exempelvis om de i stallet skulle ha kunnat ge mer resurser till
handlaggningen. Infor inriktningsbeslutet att forstarka det rattsliga arbetet
gjorde ledningen ett vagval. | underlaget infor beslutet fanns visserligen
mer resurser till den dagliga drendehanteringen med som ett alternativ,
men det utvecklades inte nédrmare.

Fornyelseprogrammet ar systematiskt uppbyggt vilket har medfort att det
nu &r valanalyserat vilka problem som finns inom forvaltningen av
sjukforsakringen. Vi anser att den genomlysning som Forsakringskassan
forst gjorde inte blev sa heltackande och systematisk som det var tankt.
Det ar darfor angeléget att Forsakringskassan nu féljer de utgangspunkter
som myndigheten har beslutat for programmet.

Fornyelseprogrammet har annu inte fattat beslut om nagra atgarder.
Personalen kommer sannolikt att méta manga forandringar i sin vardag
nar det blir dags att genomfora de forslag som kommer fram inom
programmet. SF har omorganiserat sa att deras verksamhet ska delas in
efter karaktaren pa arenden. Den nya organisationen ska vara pa plats
2024. Myndigheten behgver ta hansyn till att det dd kommer att atersta
mycket arbete inom avdelningen med att utveckla metoder och ta fram
processer for arbetet inom de olika verksamhetsomradena.

2.2.4  Chefer har inte tillrackliga forutsattningar att leda
férandringarna

Chefer ar nyckelaktorer i forandringsarbeten. Var analys visar att cheferna
annu inte har tillrackliga forutsattningar for att kunna férmedla ledningens
intentioner och motivera medarbetarna i foérandringsarbetet. Till exempel
har langt ifran alla enhetschefer tillracklig kunskap om forandringsarbetet
for att kunna svara pa fragor fran medarbetare. Det galler framfor allt
fragor om arbetet med att forstarka det rattsliga arbetet. Vi har sett att det
kan finnas en oro hos medarbetarna om vad férandringarna innebar for
dem. Nar cheferna sedan inte kan besvara fragorna fran sina medarbetare
kan det bidra till att 6ka oron. Chefer pa olika nivaer anser ocksa att
personalen borde bli mer delaktig i fordndringsarbetet.



Forsakringskassan arbetar for att skapa battre forutsattningar for cheferna
att formedla och leda forandringsarbetet (se vidare avsnitt 2.5.1).

2.3 En stabil rattstillampning kraver uthallighet

Det 6vergripande syftet med Forsékringskassans forandringsarbete &r att
tillampningen av sjukforsakringen ska bli enhetlig och stabil dver tid. Vi
beddmer att de konkreta atgarder som Forséakringskassan hittills har
vidtagit framst &r riktade mot att 6ka enhetligheten i handlaggningen.
Atgarder for att starka stabiliteten over tid framtrader annu inte lika
tydligt.

Tanken &r att en malbild och verksamhetsidé for sjukforsakringen ska
utgdra grunden for en mer stabil tillampning framover. Vi bedémer att
atminstone tre delar behdver finnas pa plats for att Forsakringskassan ska
kunna tka stabiliteten i bedomningar och beslut. Det finns tankar inom
myndigheten kring dessa delar, men de behdver konkretiseras och
fordjupas.

1. Tydligt vad som ska styra respektive inte styra tillampningen

Ledningen beh6ver vara tydlig med vilka styrsignaler som ska paverka
rattstillampningen. Det handlar till exempel om att sla fast vilka
styrdokument som ska gélla i tillampningsfragor. Det ska vara lika tydligt
vilka signaler som inte ska paverka tillampningen. Det galler till exempel
hur myndigheten ska forhalla sig till mal som regeringen satter upp.

2. Enverksamhet som préglas av en god forvaltningskultur

Forsakringskassan behdver starkas i sin roll som en réttstillampande
myndighet dar medarbetarnas beteenden och forhallningssatt vilar pa den
statliga vérdegrunden. Den statliga vardegrunden sammanfattar vilket
forhallningssatt chefer och medarbetare bor ha i sitt arbete. Det ger
forutsattningar for en effektiv, rattssaker och fungerande forvaltning.

Ett forstarkt arbete med en god forvaltningskultur &r ett viktigt steg for att
sakerstélla en stabil forvaltning dar alla utgar fran den statliga
vardegrunden i sitt arbete. Vi redogér narmare for det i avsnitt 2.5.3.
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3. Ett system for att folja upp stabiliteten

Forsakringskassan behdver ha ett uppféljningssystem som gor att
myndigheten snabbt upptacker och kan reagera pa oonskade forandringar i
rattstillampningen. Analysavdelningen féreslar i en underlagspromemoria
till forandringsarbetet hur ett sadant system skulle kunna se ut. Vi anser att
myndigheten kan utga fran tankarna i den promemorian.

Vi bedomer att det kan bli en utmaning for myndigheten att fa till en stabil
rattstillampning med tanke pa de stora svangningar som har varit under
lang tid. Det ar darfor avgérande att myndigheten ar uthallig i sitt arbete
och att inriktningen ligger fast. Réttstillampningen ska till exempel inte
andras bara for att myndigheten far en ny ledning.

2.4  Okat fokus pa samordning, men hittills fa
konkreta forbattringar

Forsékringskassan ska inom ramen for sitt samordningsarbete bland annat
se till att de sjukskrivnas rehabiliteringsbehov klarldggs och samordna olika
aktorers rehabiliteringsinsatser. Forsakringskassan har genom aren
prioriterat detta arbete olika mycket. Hur handlaggare praktiskt arbetar med
samordning och prioriterar samordningen varierar ocksa. Forsakringskassan
konstaterar att de inte vet i vilken utstrackning deras arbete bidrar till att en
person far rehabiliterande insatser och om insatserna ar effektiva.

Vi konstaterar att Forsakringskassan har pabarjat arbeten for att komma
till ratta med problemen inom samordningen, men arbetet har hittills lett
till fa konkreta forbattringar.

2.4.1 Flera val motiverade arbeten har pabdrjats

Samordningsuppdraget ar visserligen komplext och inte tydligt definierat i
lagen, men det ar anda anmarkningsvart att myndigheten inte battre vet
hur de ska kunna bedriva sitt arbete pa ett effektivt satt. Vi konstaterar att
Forsakringskassan nu ar mer dppen &n tidigare med kunskapsluckorna
inom omradet och den brist pd samsyn om uppdraget som finns inom
myndigheten.



Flera arbeten har pabdrjats inom myndigheten som vi bedomer ar vél
motiverade, dven om det ar for tidigt att kunna se nagra resultat. Det
handlar bland annat om studier for att 6ka kunskaperna om insatser saval
generellt i rehabiliteringsprocessen som for personer med psykisk ohélsa.
Myndigheten forsoker aven utveckla sin samverkan med dvriga aktorer i
rehabiliteringsprocessen. SF har ocksa borjat arbeta for att nd en samsyn
kring samordningsuppdraget inom avdelningen.

2.4.2 Ny indelning av arenden ger battre forutsattningar

Vi beddmer att den nya indelningen av arendehandlaggningen inom SF
kommer gora det tydligare vilka resurser som myndigheten lagger pa
samordning. Besluten om prioriteringar kommer ocksa kunna bli mer
strategiska eftersom dessa beslut nu kan lyftas till en hogre niva inom
myndigheten. En majoritet av avdelningens enhetschefer och specialister
tror att den nya indelningen kommer att bidra till att avdelningens
medarbetare kan dgna mer tid at att stodja personer att aterga i arbete.

Men Forsakringskassan har i dagslaget inte nagon fardig plan for hur
myndigheten ska Isa en situation dar antalet ansékningar om sjukpenning
okar kraftigt. P& lang sikt kan en 6kad automatisering av handlaggningen
vara en l6sning. Men i dagsldget beddmer Statskontoret att det finns en
risk att samordningsarbetet skulle prioriteras ned i ett sddant lage.

Statskontoret vill betona att Forsakringskassan behover halla i och fortsatta
det arbete som nu pabdrjats for att komma till ratta med problemen inom
samordningen. Men det récker inte att enbart Forsékringskassan vidtar
atgarder. Ovriga aktorer inom rehabiliteringsprocessen, som arbetsgivare
och halso- och sjukvard, har ocksa en viktig roll att spela om personer ska
kunna fa ta del av effektiva insatser som leder till att de kan aterga i arbete.

2.5  Atgarderna kan forbattra handlaggningen,
men flera risker behdver hanteras

Forandringsarbetet har annu inte hunnit fa ndgon stérre inverkan pa
handlaggningen. Men vi konstaterar att flera av atgarderna kan komma att
paverka forutsattningarna for handlaggarna pa langre sikt.
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Vi bedomer att flera av atgarderna kan leda till att handléaggarna far battre
forutsattningar att handldgga arenden inom sjukforsakringen rattssakert
och effektivt, &ven om det finns flera risker som Forsakringskassan
behdver vara uppmarksam pa framover. Forsakringskassan behéver
komma till ratta med den hdga personalomsattningen inom SF om
forandringarna ska kunna fa det genomslag som ar tankt.

2.5.1 De narmaste cheferna ska fa mer tid till att leda

Forsakringskassan har genomfort forandringar som ska ge enhetscheferna
mer tid att leda verksamheten och kunna vara ledare i fordndringsarbetet.
Det handlar bland annat om att chefer inom SF har fatt ett narmare rattsligt
stdd genom nya jurister inom avdelningen. Cheferna ska slippa en stor del
av det administrativa arbetet vid rekryteringar som de tidigare har utfort.

Enhetscheferna kan darmed pa sikt f4 mer tid for verksamheten och sina
medarbetare. Det skulle kunna forbattra handlaggarnas forutsattningar att
handlagga arenden rattssakert och effektivt. Statskontoret har tidigare sett
att handl&ggare i stora myndigheter latt kan uppleva att cheferna inte &r
tillrackligt narvarande och att de inte hjalper till att prioritera bland ett
stort antal arbetsuppgifter.t’

2.5.2 Tro pa att rattslig forstarkning forbattrar kvaliteten

Forsakringskassans arbete med att stérka den réttsliga styrningen och det
réttsliga stodet dr en del i arbetet med att 0ka stabiliteten i handldggning
och rattstillampning. Vi konstaterar att chefer och specialister ocksa tror
att denna forstarkning kommer att leda till en mer stabil rattstillampning.

Vi ser att rattsavdelningen verkar ha fatt battre mojligheter att prioritera
sitt arbete med réttsliga stallningstaganden till foljd av att avdelningens
uppdrag har renodlats. Det har forbattrat forutsattningarna for en tydlig
rattslig styrning. | forlangningen kan det komma att forbattra kvaliteten i
handlaggningen, men det &r &nnu for tidigt att bedéma det.

17 se till exempel Statskontoret. (2018:5). Arbetsférmedlingens ledning och styrning.



Varje forsékringsavdelning har inréattat ett rattsligt stod med sarskilda
avdelningsjurister. Det rattsliga stoédet &r numera organisatoriskt placerat
nara den handlaggande verksamheten. Statskontoret har sett att en sadan
nara placering har varit en framgangsfaktor inom andra handlaggande
myndigheter.’® Myndigheten forvéantar sig att stodet ska dka kunskapen
om vad det innebdr att vara en rattstillampande verksamhet. Det ar for
tidigt att bedéma hur det kommer bli, men manga medarbetare har hdga
forvantningar.

Statskontoret bedémer att det finns risker som Forsékringskassan bor vara
uppmarksam pa framover. De kan i forlangningen annars komma att
forsdmra handl&ggarnas forutséttningar.

e  Samarbetet mellan réattsavdelningen, det réttsliga stodet och den
handldggande verksamheten behover fungera for att det starkta
rattsliga arbetet ska fa onskad effekt. Statskontorets tidigare analyser
visar att det kan vara svart att fa samarbetet mellan central och
operativ niva att fungera effektivt inom stora myndigheter. Det kravs
en hel del arbete for att fa till ett fungerande samarbete.®

e Den handlaggande verksamheten efterfragar ett nara och pedagogiskt
réattsligt stdd. Men det &r inte klart hur verksamhetsnéra stodet blir i
praktiken. Stodet behdver méta verksamhetens behov.

e Handlaggarnas narmaste chefer anser inte alltid att de har tillracklig
kunskap om forandringarna for att kunna svara pa fragor.

e  Det &r dnnu oklart for personalen hur férstarkningen av det réttsliga
arbetet ska leda till en mer stabil rattstillampning.

e Gréanserna ar oklara inom SF mellan olika yrkesgrupper som pa olika
sétt ska stodja handlaggningen.

18 Statskontoret. (2022). Effektiv drendehandlaggning i staten.
19 statskontorets webbplats Fokusomréde Styrning stora myndigheter.
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2.5.3 Starkt kompetens och arbete med intern kultur

En forstarkt réttslig kompetens inom réttsavdelningen och avdelningarnas
stodfunktioner &r endast en del av I6sningen. Det stora bedémningsutrymme
som lagen ger staller krav pa att handlaggarna analyserar information och
drar slutsatser. De behdver bland annat ha goda kunskaper om skyldigheten
att utreda arendena tillrackligt (sasom deras beskaffenhet kraver).
Myndigheten har genomfort uthildningsinsatser som personalen anser har
forbattrat kunskapen och kvaliteten i handlaggningen. Kvalitetsanalyser som
har genomforts inom SF bekraftar den bilden.

Forsakringskassan behover ocksa starka sitt arbete med en god
forvaltningskultur for att kunna ta steg mot en stabil forvaltning av
sjukforsakringen. En kultur dar alla utgar fran den statliga vardegrunden
ger bra forutsattningar for en sadan forvaltning. Nyanstallda behover en
introduktionsutbildning, men man behdéver ocksa uppdatera och
komplettera sin kunskap. En viktig atgard blir att nd samsyn om
myndighetens uppdrag. Var delrapport visar att myndigheten sjalv har sett
att kulturen behdver utvecklas for att kunna uppna en varaktigt stabil
rattstillampning.

2.5.4 Den nya indelningen kan starka handlaggningen

Den nya indelningen av &renden kan ge béttre forutsattningar for
myndighetens arbete med samordning (se &ven avsnitt 2.4.2). Till exempel
kan en mer specialiserad handlaggarroll ge handlaggarna battre mojlighet
att bygga upp sin kompetens och erfarenhet inom omradet. De
specialiserade inriktningarna av handlaggarrollen kan férhoppningsvis
ocksa ge battre mojligheter till karriarutveckling och ge nyrekryterade
handléggare en mer korrekt forvantan pa arbetet. Styrningen och
uppfoéljningen inom SF ska framdver i hogre grad &n tidigare anpassas till
hur verksamhetslogiken ser ut i olika delar av handl&ggningen. Vi
beddmer att det ger battre forutsattningar att folja och styra kvaliteten i
handl&ggningen.

Statskontoret bedomer att Forsakringskassan framdver bor vara
uppmarksam pa risker som den nya indelningen kan medféra. Dessa risker
kan annars leda till att de tankta forbattringarna inte uppnas.



e Det kan bli fel, uppsta forseningar eller leda till dubbelarbete nar ett
arende lamnas 6ver mellan handlaggare inom olika verksamhets-
omraden.®

e Det finns en oro bland personalen att forstaelsen for Forsakrings-
kassans uppdrag som en helhet minskar och att det pa sikt skulle
forsémra kvaliteten i handldggningen. Till exempel kan kunskapen
om samordningsuppdraget ga forlorad hos handlaggare som arbetar
inom andra delar av handlaggningen.

o Rattstillampningen kan komma att variera mellan avdelningens olika
verksamhetsomraden om handlaggarna inom respektive koncept styrs
alltfor separat fran varandra.

e  Myndighetens mojligheter att hantera arbetstoppar inom nagon del av
handlaggningen minskar om handl&ggarrollen specialiseras och det
blir skarpa granser mellan verksamhetsomraden.

2.5.5 Genomslaget férsvaras av hog personalomsattning

SF har hog personalomséttning. Det géller speciellt bland medarbetare
som har arbetat en kortare tid. Fornyelseprogrammet har identifierat att
avdelningen har svart att rekrytera och behalla medarbetare. Vi bedomer
att Forsékringskassan behdver hitta orsakerna till den hoga personal-
omsattningen och fa ned den. Den hoga personalomséttningen forsvarar
for forandringarna att fa genomslag. En hog personalomsattning gor att det
ar svart att halla kontinuitet i arbetet och det tar tid att lara upp nya
kollegor. Det forsvarar att pa ett andamalsenligt satt genomfara s genom-
gripande forandringar av verksamhet och organisation som myndighetens
atgarder innebr.

Vi har inte ndrmare analyserat orsakerna till den hdga personal-
omsattningen. Men det &r flera som framfort att arbetsvillkoren for
handlaggare och méjligheterna till kompetens- och karridarsutveckling
behdver bli battre. Vi konstaterar att fragan om kompetensforsorjning
hittills inte haft nagon framtradande roll i férandringsarbetet. Vi anser att
det &r avgorande att Forsékringskassans kommer till ratta med den héga
personalomsattningen for att férandringsarbetet i slutdndan ska bli lyckat.

20 Jamfor med Statskontoret. (2022). Effektiv arendehandlaggning i staten.
Statskontoret. (2019:3). Arbetsférmedlingens interna styrning.
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2.6  God bild av problemen i uppféljningen och
styrningen av handlaggningen

Forsakringskassan vill &ndra uppféljningen och styrningen av hand-
laggningen av sjukpenning och samordningsinsatserna. Det pagar insatser
pa olika hall inom myndigheten for att astadkomma en uppféljning som i
hogre grad:

e skiljer pa det som myndigheten ska redovisa externt och den
uppfoljning som ska anvandas for myndighetens interna styrning.

e skiljer pa vilka indikatorer och matt som ska anvandas for analys och
vilka som ska anvéndas for att styra handldggningen.

o tar hdnsyn till att det finns stora skillnader i verksamhetslogik i olika
delar av verksamheten.

Vi beddmer att Forsékringskassan har en god bild av problemen i
uppfoljningen och styrningen av handlaggningen. Det finns méanga forslag
och utvecklingsinsatser som vi bedomer ar lovande. Men myndigheten har
hittills fattat fa beslut om hur den framtida uppféljningen och styrningen
ska utformas.

2.6.1 En utmaning att fa ihop alla goda intentioner

Det pagar manga olika insatser samtidigt for att utveckla uppféljning och
styrning av handlaggningen. Forsakringskassan har inte nagon tydlig
dverblick dver arbetet. Vi bedomer att det kommer att bli en utmaning att
fa ihop alla dessa goda intentioner till en fungerande helhet.

Vi beddmer att Forsékringskassan behover ta stallning till hur mycket
resurser myndigheten ska lagga pa uppféljning av verksamheten och vilka
uppféljningsinsatser som ryms inom denna budget. Aven tillsyns-
funktionen bor inga i det stallningstagandet. Den kan vara ett bra
komplement till évrig uppfoljning, men funktionen behéver samordnas
mer med Ovrig uppfoljning &n i dag for att den ska fungera optimalt.

2.6.2 Bra att sarskilja matning av kvalitet fran larande
Forsakringskassan Gvervager att redovisa den réttsliga kvaliteten i
arsredovisningen med utgangspunkt i en central aktgranskning.
Forsakringskassan beddmer att en central granskning kommer att ge ett



mer tillforlitligt underlag an de lokala aktgranskningar som anvants
tidigare. Dessutom ger det méjlighet att fokusera pa larande och lokalt
utvecklingsarbete inom de lokala aktgranskningarna, s som det
ursprungligen var tankt.

Vi anser att det &r bra att dela upp resultatmétning och larande i separata
system. Det har aldrig fungerat bra att kombinera dessa bada syften.
Samtidigt forstar vi den tvekan Forsékringskassan uttrycker kring hur
mycket resurser myndigheten ska lagga pa att fa en rattvisande matning av
den rattsliga kvaliteten for &rsredovisningen. Aven en mycket avancerad
och resurskravande ansats skulle kunna ifragasattas eftersom det ar
myndigheten sjalv som gjort bedémningarna.

Vi konstaterar dérfor att externa funktioner som Forvaltningsratten och
Inspektionen for socialforsakringen kommer att vara fortsatt viktiga for att
sékerstalla en korrekt rattstillampning, oavsett vilken vag som
Forsékringskassan véljer.

2.6.3 Indikatorer racker inte for att belysa effekterna av
samordningsarbetet

I dag anvénder Forsakringskassan indikatorer nar myndigheten redovisar
samordningsarbetet i arsredovisningen, till exempel antalet genomforda
maten. Forsakringskassan ar medveten om att sddana indikatorer sager
mycket lite om effekterna av insatserna. Vi haller med om detta. Vi haller
ocksa med om att det inte finns ndgon enkel 16sning i form av nya
indikatorer som ingen hittills tankt pa.

Forsakringskassan arbetar for att ta fram matt och indikatorer som
sammantaget battre kan spegla effekterna av myndighetens arbete inom
samordningsuppdraget. Men for att verkligen kunna saga nagot om
effekterna kravs studier med en vetenskaplig ansats som ofta kraver
mycket resurser.

Statskontoret anser att det behdver goras gedigna utvarderingar med en
vetenskaplig ansats, bade avseende Forsakringskassans arbete och insatser
fran Gvriga aktorer som &r en del av rehabiliteringsprocessen. Effekterna
av arbetslivsinriktad rehabilitering har diskuterats sedan artionden tillbaka
och stora samhallsresurser satsas pa omradet.
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Men det ar inte i forsta hand Forsakringskassan som ska genomféra den
typen av studier. Tvartom kan det av objektivitetsskal vara en fordel om
en extern part genomfor dem. Forsakringskassan starker for narvarande
sin FoU-verksamhet genom samarbeten med andra forskningsaktérer.
Detta kan vara ett satt att fa fram sadana studier.

2.6.4 Viktigt att styra med ratt matt

Forsakringskassan betonar nu vikten av att skilja pa matt som ska
anvandas for analys av verksamheten och matt som ska anvandas for att
styra verksamheten. Myndigheten har tidigare inte alltid gjort denna
atskillnad, vilket har varit ett problem.

Det tydligaste exemplet pé ett olampligt styrmatt dr kanske att “antalet
avstdmningsmd&ten” har anvants for att styra samordningsarbetet. Vid ett
avstamningsmote deltar den sjukskrivne, handlaggare fran Forsakrings-
kassan och andra aktorer som kan paverka den sjukskrivnes situation.
Mattet har anvants bade i regeringens styrning av Forsakringskassan och
i myndighetens interna styrning. Férsakringskassan bedémer att detta kan
ha lett till att moten har genomforts &ven i drenden dar mdétena inte har
gjort ndgon nytta, och att kvaliteten i samordningsarbetet totalt sett
dérmed blivit lidande.

Forsakringskassan stravar nu mot en styrning av samordningen dar
myndigheten i hogre grad litar pa att medarbetarna sjélva kan gora
professionella bedémningar av vilka insatser som behdvs i &rendena.

Vi ar positiva till denna inriktning for samordningen. Daremot behéver
kvantitativ styrning fortfarande vara en del i styrningen av ratten till
ersattning. Forsakringskassan maste handlagga de ansékningar som
kommer in till myndigheten inom en viss tid. Annars blir utbetalningarna
forsenade och de drabbade kan fa svart att klara sin forsérjning.



3 Styrningen av forandringsarbetet

| det har kapitlet presenterar vi var analys av hur Forsakringskassan styr,
organiserar och foljer upp sitt férandringsarbete inom foérvaltningen av
sjukforsakringen. Vi inleder med att generellt beskriva férandringsarbetet.
Dérefter redogor vi for det arbete som myndigheten bedriver inom ramen
for programmet for fornyelse av sjukforsakringen, det sa kallade
fornyelseprogrammet. Vi beskriver ocksa hur det arbetet forhaller sig till
de forandringar som Avdelningen for sjukférsékringen (SF) gor i sin
organisation. Vi presenterar slutligen var analys av hur férandringsarbetet
forhaller sig till myndighetens 6vergripande styrning.

3.1 Sammanfattande iakttagelser
Vara viktigaste iakttagelser i kapitlet ar:

e  Forandringsarbetet har inte i nagon storre utstrackning hunnit paverka
handlaggningen.

e Endel i personalen kanner sig exkluderade fran forandringsarbetet.
Det finns ocksa forhallandevis fa skriftliga underlag om forandrings-
arbetet, vilket vi beddmer kan gora det svart att forankra arbetet.

o Vibedomer att fornyelseprogrammet &r systematiskt uppbyggt och
tar sikte pa flera av de problem som finns inom handlaggningen. Men
det ar oklart hur fordndringsarbetet inom ramen for programmet ska
inriktas for att komma till ratta med problemen. Det finns dnnu inga
beslutade atgarder.

e  Fornyelseprogrammet liknar i stora delar ursprungstankarna i
myndighetens tidigare genomlysning som inte blev sa omfattande
som den inledningsvis var tankt att bli. Forsakringskassan genomfor
de analyser som egentligen skulle ha gjorts inom genomlysningen
forst nu.

e  Foréndringsarbetet samspelar med myndighetens 6vergripande
styrning. Det finns tydliga lankar mellan foréndringsarbetet och
linjeorganisationen.
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3.2  Forvaltningen av sjukforsékringen ska
utvecklas

Forandringsarbetet inom sjukfarsakringen ar brett och langsiktigt. Takten
kan paverkas av vilka medel som myndigheten far. Men arbetet har &nnu
inte fatt nagra storre konsekvenser for handlaggningen. Vissa av dem som
vi har intervjuat framfor att den verksamhetsnara personalen inte har nagra
egentliga mojligheter att paverka arbetet. Vi konstaterar att det finns
forhallandevis fa skriftliga underlag som beskriver forandringsarbetet.

3.2.1 Beslut och atgarder inom forandringsarbetet

Forsékringskassan inledde i borjan av 2021 ett arbete med att genomlysa
all verksamhet som berér forvaltningen av sjukfdrsakringen.?* Genom-
lysningen blev i praktiken kortvarig och analysen inte sa djup och
heltdckande som det var tankt. Myndigheten fattade relativt snabbt beslut
om tre atgarder.?? Det fortsatta arbetet med de tre atgarderna sker inom
linjeorganisationen. Vi redog6r ndrmare for dessa arbeten i kapitel 4
(starkt réattsligt arbete), kapitel 6 (starkt kunskap om psykisk ohalsa) och
kapitel 7 (ny tillsynsfunktion).

Generaldirektoren beslutade i december 2021 att ett program for fornyelse
av sjukforsékringens forvaltning ska leda, samordna och driva
Forsakringskassans fortsatta forandringsarbete av forvaltningen av
sjukforsakringen. Syftet ar att sédkerstélla att myndigheten har
forutsattningar att ta hand om alla sina uppgifter pa lang sikt.?®

Generaldirekttrens beslut om programmet hanvisade bland annat till de
organisatoriska forandringar som redan pagick inom SF. Avdelningen
aviserade i december 2020 att de skulle bedriva ett omfattande
forandringsarbete.?* | november 2021 fattade avdelningschefen ett
inriktningsbeslut om att centralisera vissa stddresurser och att organisera

2L Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/000634).

22 ge vidare var delredovisning Statskontoret. (2022). Férsakringskassans atgarder for
en battre forvaltning av sjukférsékringen. Delrapport.

23 Forsakringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/019264).

24 Forsakringskassan. (2020). Verksamhetsplan 2021-2023 for SF.



verksamheten efter olika typer av drenden.? Vi redogér narmare for
arbetet inom SF i kapitel 4 (centraliseringen av stodfunktionerna) och
kapitel 5 (nya indelningen av verksamheten).

5 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll (Dnr 2021/019536).
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Figur 2. Tidslinje 6ver beslut och atgéarder inom férdandringsarbetet
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3.2.2 Takten kan paverkas av vilka medel myndigheten
far
Forsékringskassan redovisade i samband med sin genomlysning for
regeringen att forandringsarbetet kunde komma att leda till férslag som
innebar att myndigheten skulle behdva 100 miljoner kronor ytterligare
for 2022.26 Aven for kommande ar har Forsakringskassan raknat med att
myndigheten behover ytterligare medel for att finansiera forstarkningen pa
det rattsliga omradet. | budgetunderlaget for 2023-2025 uppskattar
myndigheten att forstdrkningen kommer att kosta drygt 170 miljoner kronor
under 2023 och drygt 190 miljoner kronor for 2024 respektive 2025.7 Vid
ingangen av 2023 har Forsakringskassan inte fatt hojt anslag for detta
andamal.?®

Enligt vara intervjuer kommer innehallet i forandringsarbetet inte att
paverkas av vilka medel myndigheten i slutandan far. Férandringarna
kommer fortfarande att genomféras, men i sadana fall i en langsammare
takt.

3.2.3 Annu inga storre effekter pa handlaggningen

Forandringsarbetet har annu inte hunnit fa nagra storre effekter pa
handlaggningen. Den generella bilden av hur enhetschefer och specialister
beddmer hur forutséttningarna for handldggningen har férandrats sedan
Forsakringskassan inledde sitt forandringsarbete ar att de inte har sett
nagra storre forbattringar &nnu. Det framgar av en enkéat som vi skickade
ut i oktober 2022, men samma bild framkommer dven vid vara senare
intervjuer inom myndigheten.

26 Fyrsakringskassan. (2021). Komplettering av Forséakringskassans budgetunderlag
for aren 2022-2024. (Dnr 2020/006213).

27 Forsakringskassan. (2022). Férsakringskassans budgetunderlag 2023-2025.

(Dnr 2021/017845).

28 Forsikringskassans arsredovisning 2022. Prop. 2022/23:1. Budgetpropositionen for
2023. Utgiftsomréde 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsattning.
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Drygt 40 procent av de som svarade pa enkaten anser att tidsutrymmet for
handlaggarna att handlagga sjukpenningéarenden har férsamrats sedan
varen 2021. Flera av de som vi har intervjuat gér samma bedémning. En
forklaring kan vara att det under perioden har kommit flera lagéndringar
som stéller delvis andra krav pa handlaggningen an tidigare.

Forsékringskassans interna tillsyn visar bland annat att organisations-
forandringen pa SF har forbattrat arbetsmiljon samt gett mer tid for arbete
med utredning och samordning. Men tillsynen visar ocksa att manga
problem aterstar (se kapitel 5).2°

3.2.4 En delipersonalen kanner sig exkluderade

Enligt flera fritextsvar i var enkét har personalen som arbetar inom
handlaggningen sma majligheter att paverka forandringsarbetet. Det dr
framfor allt enhetscheferna som anser det. Aven i vara intervjuer lyfter
chefer pa olika nivaer fram att myndigheten och SF borde arbeta mer med
att gora personalen delaktig. Cheferna anser att manga har en kansla av att
de inte vet sa mycket om vad som pagar, eller hur det ar tankt att bli.

Forsékringskassan arbetar for att skapa béattre forutsattningar for cheferna
att leda forandringsarbetet. Bland annat ska HR-avdelningen ta dver
ansvar for mycket av det administrativa arbetet vid rekryteringar, for att
frigora tid for cheferna. Forsakringskassan ser dven over det
administrativa stodet till enhetscheferna.

3.2.5 Fa underlag forsvarar forankring och rapportering

Det finns forhallandevis fa skriftliga underlag som beskriver forandrings-
arbetet. Det galler framfor allt organisationsférandringarna inom SF och
arbetet inom genomlysningen.

Enhetschefer och specialister skriver i fritextsvaren till var enkat att
bristen pa skriftliga underlag ar ett problem. Vi bedémer ocksa att det kan
bli svart att kvalitetssakra och forankra forandringsarbetet inom

2 Forsakringskassan. (2022). Avrapportering tillsyn 2 SF Koncentrering. Powerpoint-
presentation.



myndigheten till foljd av bristen. Aven mojligheterna att informera
regeringen om forandringsarbetet kan forsamras. Det visar vara
erfarenheter fran andra myndigheter.®®

3.3  Fornyelseprogrammet samordnar
forandringsarbetet

Vi bedomer att det flerariga fornyelseprogrammet for forvaltningen av
sjukforsakringen ar systematiskt uppbyggt. Det finns till exempel tydliga
lankar mellan programmet och linjeorganisationen. Personalen delar ocksa
den problembild som tagits fram och den har baring pa vad som har
kommit fram i tidigare rapporter inom omradet. Men programmet
genomfor de analyser som skulle ha gjorts inom den tidigare genom-
lysningen forst nu. Det ar ocksa oklart hur programmet paverkar de
pagaende organisationsforandringarna inom SF.

3.3.1 Myndigheten anser att forvaltningen behdver
fornyas
Bakgrunden till programmet &r de stora svédngningarna i hur sjukfor-
sakringen har tillampats. Malet ar en stabil, forutsagbar och trovardig
forvaltning som haller 6ver tid.3* Myndigheten anser darfor att
forvaltningen av sjukforsakringen behover fornyas. Det ror bland annat
fragor som intern styrning och uppféljning, it-stod i verksamheten,
forutséttningarna for personalen att genomfora sina arbetsuppgifter med
god kvalitet och hur prioriteringar i verksamheten genomfors. Aven
samhaéllets digitalisering och forandringar i omvarlden staller nya krav pa
forvaltningen. Forsékringskassan bedomer ocksa att myndigheten behover
spela en starkare roll i samordningsuppdraget och utveckla foérvaltningen
for att motverka missbruk av férmanerna.*?

Programmet ska ta fram forslag pa hur férvaltningen av sjukforsakringen
ska styras och organiseras sa att den 6verensstammer med de
verksamhetslogiker som finns inom sjukforsakringen. Programmet ska

30 ge till exempel Statskontoret. (2022:12) Myndighetsanalys av Pensionsmyndigheten.
3L Anforande av chefen for férnyelseprogrammet vid ett seminarium arrangerat av

Afa Forsékring 2022-11-29.

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

45



46

redovisa konsekvensanalyser som inkluderar ekonomiska effekter och
risker i relation till nytta for varje forslag. De ska beskriva forvantade
effekter for saval forvaltningen av sjukforsakringen som for
myndighetensverksamhet i 6vrigt.

Programmet ar flerarigt och har inte ndgon bestamd sluttidpunkt.

3.3.2 Tydliga lankar mellan programmet och linjen

En programchef tilltradde i slutet av maj 2022 och ett kansli med ytterligare
tva personer var pa plats i borjan av juni. Kansliet har tre konsulter pa heltid
samt tva konsulter pa deltid till sin hjalp. Programmet &r placerat pa
Avdelningen for ledningsstod.

Vi beddmer att det finns tydliga lankar mellan programmet och linje-
organisationen. Generaldirektoren ar beslutsfattare for det som kommer ut
fran programmet. Programchefen stimmer varannan vecka av arbetet med
generaldirektdren och dverdirektoren. Programchefen traffar aven
ledningsgruppen regelbundet for att fa stod i fragor av strategisk karaktar.
Fran borjan 6vervagde myndigheten att inratta ett sarskilt programrad, men
det visade sig bli ungefar samma personer som &nda satt i ledningsgruppen.

Programmet har referenspersoner fran bland annat SF, Avdelningen for
funktionshinder och varaktigt nedsatt arbetsformaga (FV), IT-avdelningen,
Analysavdelningen samt Avdelningen for ledningsstdd knutna till sig.
Samverkan med de fackliga organisationerna dger rum en gang i manaden.

Det finns inga sarskilda budgeterade medel for programmet.

3.3.3 Programmets problembild delas av personalen

Programmet redovisade i september 2022 ett underlag som beskriver
fem betydande problemomraden inom myndighetens forvaltning av
sjukpenning. Sjuk- och aktivitetsersattningen berdrs inte eftersom
programmet har valt att inledningsvis fokusera pa sjukpenningen.
Programmet konstaterar att problemomradena &r val kanda, men att det
behdvs ett internt utvecklingsarbete under manga ar for att komma till
ratta med dem.

33 Forsakringskassan. (2022). Identifierade problemomraden inom férvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106).



Problemomrédena ar:

1.

Forsakringskassan bedomer den enskildes arbetsformaga pa ett satt
som inte ar transparent, konsekvent och forutsagbart. Det finns en
Overh&ngande risk att beslutet om erséttning inte skulle bli detsamma
om nagon annan handlaggare handlade arendet.

Personer far inte tillrackligt stod for att komma tillbaka i arbete. Det
&r otydligt vad Forsékringskassans samordningsuppdrag innebdr, hur
det ska utforas och vad olika insatser har for effekt for de enskilda
personerna.

Forsakringskassan utfor delar av arbetet inom sjukpenningen pa ett
sétt som &r ineffektivt for den enskilde, for myndigheten och for
andra involverade aktorer. Myndigheten lagger resurser pa uppgifter
som sannolikt inte tillfor ett varde som &r i proportion till arbets-
insatsen och de administrativa kostnaderna.

SF har svart att attrahera, rekrytera och behalla medarbetare med ratt
kompetens. Det forsémrar forutsattningarna for att verksamheten ska
vara stabil och kunna utvecklas.

Allméanheten och samhéllsaktorer i stort har ett 1agt fortroende for hur
Forsakringskassan forvaltar sjukforsékringen. Det laga fortroendet
gor det svarare for myndigheten att utfora sitt uppdrag.

Programmets problembild delas i stort av de som vi intervjuat inom SF.
Intervjupersoner pa alla nivaer lyfter bland annat fram foljande:

Handlaggningen behdver bli enhetlig och stabil 6ver tid. Handlaggare
anser bland annat att rutinerna for nar arenden déverlamnas behdver
forbattras.

Det gar inte att ndrmare saga vilka effekter som samordningsarbetet
leder till. Chefer och stabspersonal framfor att det inte heller finns
nagon samlad bild 6ver vilka arbetsmetoder som anvands. Darmed
gar det inte att se om myndigheten arbetar effektivt och lagger
resurser pa insatser som ger ett bra resultat. Handlaggare och
specialister framhaller ocksa att det inte gar att utlasa hur mycket tid
som laggs pa samordningsuppdraget eftersom Forsakringskassan inte
har definierat vad som ingar i uppdraget internt.
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e Den hoga personalomséattningen gor det svart att halla kontinuitet i
arbetet och medfor att avdelningen maste lagga mycket tid pa att lara
upp nya kollegor. | slutdndan kan det komma att férsamra kvaliteten i
handlaggningen.

Aven vér 6versiktliga genomgang av externa och interna rapporter visar
att problemen som programmet har identifierat ar kdnda sedan tidigare.

Vara intervjupersoner har i stort inga invandningar mot att programmet
har valt att avvakta med sjuk- och aktivitetsersattningen. Vara intervjuer
inom den avdelning som handldgger dessa erséttningar visar att de i stor
utstrackning delar problembilden som programmet lyfter fram.

Forsakringskassan planerar att generaldirektoren ska fatta ett beslut om en
malbild och verksamhetsidé for forvaltningen av sjukforsakringen i slutet
av februari 2023. Vi har tyvarr inte haft mojlighet att ta del av dessa inom
ramen for arbetet med vart uppdrag.

3.3.4 Analyser som skulle gjorts tidigare gors nu

Beslutet om genomlysningen aviserade flera analyser som sedan inte har
genomforts fullt ut. Det handlade bland annat om att ge en heltdckande
bild av problemen inom omradet och orsakerna till dem. Vidare skulle
omvarldsfaktorer, lagstiftarens intentioner och regeringens styrning av
myndigheten 6ver tid analyseras.

Vi kan konstatera att Forsakringskassan genomfor analyserna nu, ett ar
senare an forst planerat. Underlag fran férnyelseprogrammet och
Analysavdelningen tar hand om de analyser som skulle gjorts tidigare.*
Det ar positivt att dessa analyser nu blir gjorda. Men de kommer forst efter
de beslut om atgarder som myndigheten redan har fattat i samband med
genomlysningen. Det innebér att myndigheten vid de beslutstillfallena inte
hade den samlade bilden av problem och férutséttningar inom omradet.

34 Forsakringskassan. (2022). Identifierade problemomréden inom forvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106). Forsakringskassan. (2022). Framtida trender
med potentiell paverkan pa sjukforsakringens forvaltning. (Dnr 2022/015106).
Forsakringskassan. (2022). Hur astadkomma en 6ver tid korrekt, effektiv och enhetlig
forvaltning av sjukforsékringen?



3.3.5 Informationen har natt hdgre chefer och staber

Vid tidpunkten for var delredovisning var det inte tydligt for alla var
myndigheten befann sig i forandringsarbetet. Myndigheten har visserligen
kommunicerat fordndringsarbetet I6pande, men det har visat sig vara inte
helt latt i och med att manga detaljer inte har varit beslutade. Liknande
utmaningar kan uppsta nar det géller att kommunicera om programmet.
Vi anser att arbetet behdver kommuniceras I6pande inom myndigheten
genom flera chefsnivaer allteftersom det modifieras.

Enligt vara intervjuer har informationen om fornyelseprogrammets arbete
hittills natt hogre chefer och stabspersonal inom SF och rattsavdelningen.
Informationen har &nnu inte nétt den handldggande verksamheten. Det ar fa
handl&ggare och specialister som ké&nner till férnyelseprogrammets arbete.
De tanker snarare pa organisatoriska forandringar inom SF och insatser for
att 6ka kunskaperna om Forsakringskassans utredningsskyldighet nér de i
vara intervjuer refererar till det forandringsarbete som pagar.

3.3.6  Oklart hur programmet paverkar pagaende
organisationsférandringar

Organisationsforandringarna inom SF bedrivs for ndrvarande oberoende
av fornyelseprogrammet och fornyelseprogrammet paverkar dem an sa
lange inte. Programkansliet har hittills inte sett ndgot behov av att justera
SF:s organisation. Vara intervjupersoner inom avdelningen ser inte heller
nagra konflikter mellan avdelningens omorganisation och program-
kansliets arbete.

Men det ar oklart hur programmet framover kan komma att paverka
avdelningens forandringar. Programmet kan langre fram komma att justera
eller komplettera atgarderna inom omorganisationen. Det beror bland
annat pa vilken malbild som tas fram for programmet.

3.4  Forhallandet till myndighetens 6vergripande
styrning

Vi bedomer att forandringsarbetet samspelar med myndighetens

overgripande styrning. Forsakringskassans styrelse far 1opande

information om férandringsarbetet och vi ser inga motstridiga signaler

mellan férandringsarbetet och myndighetens styrning av verksamheten.
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Det finns ocksa tydliga lankar mellan férandringsarbetet och
linjeorganisationen (se dven avsnitt 3.3.2). Tva exempel ar att general-
direktdren ska besluta om det som kommer ut ur programmet och att
programchefen traffar myndighetens ledningsgrupp regelbundet. Vid
forandringsarbeten kan annars just 1anken mellan linjen och de som inom
myndigheten ansvarar for forandringarna vara ett problem.

3.4.1 Styrelsen informeras om forandringsarbetet

Forsakringskassan ar en styrelsemyndighet sedan 2016. Styrelsen &r
myndighetens hogsta ledning och har det fulla ansvaret for verksamheten.
Den ska bland annat avgora fragor som &r principiellt viktiga eller av
storre betydelse for myndigheten.® Vi har i andra analyser sett att
myndighetsstyrelser infor stora fordndringsarbeten har begért in
omfattande riskanalyser fran verksamheten eller kravt battre mojligheter
till uppfoljning av storre atgarder.%

Var delredovisning visar att styrelsen har blivit mer involverad i
forandringsarbetet efter hand. Styrelsen inréttade den 1 januari 2022 ett
revisionsutskott for att kunna folja upp verksamheten béttre.

Generaldirektdren och programchefen har vid nagra tillfallen informerat
styrelsen om arbetet med fornyelseprogrammet. Styrelseledamoterna
uppger for oss att de anser sig vara val informerade och stéller sig bakom
grunderna for fornyelseprogrammet. Ledamater har haft foljdfragor, men
styrelsen har inte begart in nagon kompletterande skriftlig information.

Chefen for SF har dven redogjort for arbetet med organisations-
forandringarna inom avdelningen for styrelsen.”

Styrelsen har nyligen bérjat med att lata chefer fran verksamheterna
berétta om pagaende forandringsarbete. De behdver inte presentera nagon
fardig rapport vid besoket, utan tanken ar att styrelsen ska kunna fa en bild
av arbetet under hand.

35 4 § myndighetsférordningen (2017:515).
36 Se till exempel Statskontoret. (2019:3) Arbetsformedlingens interna styrning.
37 protokoll for styrelsens sammantraden 2021-2022.



3.4.2 Inga motstridiga styrsignaler

Beskrivningarna av mélen i myndighetens verksamhetsplaner stammer
overens med utgangspunkterna for programmet. Det visar var 6versiktliga
genomgang av planerna.®® Inte heller vara intervjuer inom de

tva sjukforsakringsavdelningarna visar pa nagra motstridigheter.

Flera av vara intervjuade varnar for att allt forandringsarbete sammantaget
kan bli for omfattande for personalen. De befarar att det blir svart att hinna
med alla fordndringar, sérskilt som de samtidigt kommer att behéva
implementera flera lagandringar i verksamheten.

38 Verksamhetsplaner fér 2021-2023 for hela myndigheten, for Avdelningen for
sjukforsakring (SF) och fér Avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt nedsatt
arbetsformaga (FV).
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4 Den rattsliga styrkedjan

| detta kapitel redogor vi for var analys av Forsékringskassans atgarder for
att starka den réttsliga styrningen och det réttsliga stédet inom myndig-
heten. Vi beskriver organisatoriska férandringar inom rattsavdelningen
och inforandet av ett rattsligt stod pa alla forsakringsavdelningar. Vart
fokus ligger pa det rattsliga stodet inom Avdelningen for sjukforsékringen
(SF). Slutligen beskriver vi insatsen for att starka kunskapen om
utredningsskyldigheten.

4.1 Sammanfattande iakttagelser
Vara viktigaste iakttagelser i kapitlet ar:

e  Forstarkningen av det rattsliga arbetet bygger pa en analys av
utmaningar inom verksamheten dér ledningen gjorde ett vagval
mellan alternativa l6sningar for att forstarka den rattsliga formagan.
Men var enkat visar att det fortfarande ar oklart for medarbetare pa
vilket satt forstarkningen av det rattsliga arbetet kommer att leda till
en mer stabil rattstillampning.

e  Statskontoret anser att det &r en brist att Forsakringskassan har
genomfort forandringarna innan vasentliga delar av planeringen har
varit pa plats. Det har gjort arbetet otydligt och skapat oro och
frustration i myndigheten.

e Vibeddmer att dessa alltfor tidiga forandringar delvis forklarar varfor
inte alla enhetschefer anser att de har tillrackligt mycket kunskap om
forandringarna for att svara pa fragor fran sina medarbetare. Vi anser
att detta &r en risk eftersom chefer &r viktiga akttrer for att lyckas
med forandringsarbetet.
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e  Detdr &nnu for tidigt att utvardera vilken effekt som férandringarna
inom det rattsliga omradet far. Men vi kan konstatera att medarbetare
inom SF har hoga forvantningar pa det forstarkta rattsliga stodet till
handlaggningen. De efterfragar tydliga rattsliga stallningstaganden
och enligt rattsavdelningen har deras medarbetare nu fatt storre
mojligheter att prioritera det arbetet.

o Den insats Forsakringskassan har gjort for att forstarka kunskapen om
utredningsskyldigheten har varit positiv fér verksamheten.
Utbildningen bygger pa en tydlig rattslig styrkedja (med ett rattsligt
stallningstagande och en uppdaterad vagledning som grund). Var
enkat visar att medarbetarna anser att utbildningen har bidragit till att
Oka kunskapen i myndigheten.

e Men Statskontoret beddmer ocksa att vilken effekt som den rattsliga
forstarkningen far i stor utstrackning beror pa hur forutsattningarna
for handlaggarna utvecklas. Handldggarna anser att de inte har haft
tid och resurser for att handlagga érenden helt korrekt.

4.2  Ett forstarkt rattsligt arbete

Forsékringskassan fattade i juni 2021 beslut om att stirka den réttsliga
styrningen och det rattsliga stodet pa hela myndigheten.®® Bakgrunden till
forandringen ar att bade media och regeringen har kritiserat Forsakrings-
kassan for den rattsliga styrningen.*

4.2.1 Langa svarstider och otillracklig prioritering av den
rattsliga styrningen

Utmaningen for Forsakringskassan har tidigare handlat om att

myndigheten inte har prioriterat arbetet med strategisk rattslig styrning

och regelutveckling tillrackligt hogt. Exempelvis framkommer det av véra

intervjuer att rattsavdelningen tidigare inte har haft mojlighet att prioritera

arbetet med att ta fram réttsliga stallningstaganden.

39 Forsikringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/010946).
40 Forsakringskassan. (2021). Den rattsliga styrningen och det rattsliga stodet pa
Forsakringskassan — ett vagval. (2021-03-26).



SF har aven upplevt att det har varit for langa svarstider pa de fragor som
specialister staller till rattsavdelningen.*! Det har tidigare dven funnits
tendenser till att forsdkringsavdelningarna har tolkat all kommunikation
med rattsavdelningen som styrning.*

Forsakringskassan har d&ven som myndighet tolkat de samhallsmal som
regeringen har satt upp som mal for den interna styrningen

(se avsnitt 1.1.4). Det har i slutanden paverkat hur myndigheten tillampar
lagstiftningen vilket har lett till en instabil rattstillimpning.** Aven de
fordjupade rattsliga kvalitetsuppféljningarna fick snabbt effekt i
handlaggningen utan att Forsakringskassan hade andrat i nagra formella
styrdokument. Dessa uppfoljningar visade generellt att tillampningen var
for generos. Nar forsékringsavdelningarna vidtog atgarder utifran
uppfoljningarna fick det till foljd att andelen avslag 6kade.*

4.2.2 Ledningen gjorde ett vagval

Infor inriktningsbeslutet att forstarka det rattsliga arbetet gjorde ledningen
ett vagval mellan tre mdjliga losningar. Valet stod mellan att kvalitativt
och kvantitativt forstarka

o formdgan att hantera rattsliga fragor pa forsakringsavdelningarna, det
vill sdga att ge mer resurser till den dagliga drendehanteringen.
e rattsavdelningens formaga att hantera rattsliga fragor.

o  forsakringsavdelningarna sé att de i hogre grad kan tillgodose egna
behov av réttsligt stod och samtidigt kvalitativt forstarka ratts-
avdelningens spetskompetens i kvalificerade juridiska fragor.*

41 Forsakringskassan. (2022). Kartlaggning av forsakringsstodet inom avdelningen for
sjukforsakringen. (2022-05-25).

42 Farsakringskassan. (2022). Identifierade problemomraden inom férvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106).

43 Forsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en dver tid korrekt, effektiv och
enhetlig forvaltning av sjukforsakringen?

4 |bid.

45 Forsakringskassan. (2021). Den rattsliga styrningen och det rattsliga stodet pa
Forsakringskassan — ett vagval. (2021-03-26).
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Myndigheten valde att ga vidare med det sista alternativet, att starka
formagan bade pa forsakringsavdelningarna och rattsavdelningen.
Underlagspromemorian beskriver inte hur Forsékringskassan skulle kunna
utveckla de andra alternativen.

Statskontoret kan konstatera att den nya organisationen till stora delar ar
pa plats. Men det kvarstar en del arbete med gransdragningar mellan olika
ansvarsomraden, exempelvis vad som utgor rattslig styrning respektive
rattsligt stod. Vi ser aven i var enkat att det ar oklart for medarbetare och
chefer hur det ar tankt att atgarden ska bidra till att géra myndighetens
rattstillampning mer stabil.

4.2.3 En initiativledning har samordnat férandringen
inom det rattsliga omradet

Representanter for forsékringsavdelningarna och ett antal 6vriga
avdelningar pa myndigheten har samordnat det rattsliga arbetet inom
nagot som de kallar for en initiativledning. Arbetet har 16pande
rapporterats till en styrgrupp bestaende av cheferna for forsakrings-
avdelningarna, rattsavdelningen och Avdelningen for ledningsstdd (LS).
Parallellt har forsdkringsavdelningarna och rattsavdelningen bedrivit egna
projekt for att infora det rattsliga stodet.

Initiativledningen har bland annat foljt upp risk- och konsekvensanalyser
for forandringen inom det rattsliga omradet. De har dven samordnat olika
fragor, bland annat rekrytering, introduktionsutbildningar for nyanstallda
samt principer for hur stodet ska organiseras. Initiativledningen och
genomforandeprojekten har regelbundet skickat ut ett internt nyhetsbrev
med information om arbetet.

4.2.4 Entilltro till att atgarden leder till en mer stabil
rattstillampning
Var enkat till enhetschefer och specialister visar att de flesta cheferna och
specialisterna inom SF har hoga forvantningar pa forandringen inom det
rattsliga omradet. Enkéten visar att de har en tilltro till att forstarkningen
av det rattsliga arbetet sammantaget kommer att leda till en mer stabil
rattstillampning. Enhetschefer och specialister pa SF tror i storre
utstrackning att det kommer att leda till positiva effekter &n motsvarande
roller pd Avdelningen for funktionsnedsattning och varaktigt nedsatt
arbetsformaga (FV).



Tabell 1. Enkatsvar om férstarkningen pa det réttsliga omradet.

Andel som instammer helt eller instimmer i hog utstrackning

Enhetschefer  Specialister Enhetschefer  Specialister
SF SF FV FV

Sammantaget 70 % 66 % 54 % 34 %
kommer den
rattsliga
forstarkningen leda
till en mer stabil
rattstillampning

Antal svarande 138 118 26 32

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instimmer i hog grad eller
instdmmer helt. Fér mer information om enkatundersokningen, se bilaga 2.

4.2.5 Inte alla enhetschefer har tillracklig kunskap

Chefer ar nyckelaktorer i ett forandringsarbete. Det visar Statskontorets
erfarenheter fran tidigare uppdrag. Cheferna ska bade formedla ledningens
intentioner och motivera sina medarbetare.

Men var enkat visar att inte alla enhetschefer anser sig ha tillracklig
kunskap om forandringsarbetet for att kunna svara pa fragor fran sina
medarbetare. Endast 58 procent av enhetscheferna pa SF och 38 procent
av enhetscheferna pa FV anser sig ha det nar det galler forstarkningen av
det réttsliga arbetet.

Statskontoret anser att kunskapsbristen hos cheferna &r en risk for
forandringsarbetet. Cheferna far svart att fullgora sin roll som forandrings-
ledare om de inte har tillrdcklig kunskap om féréndringsarbetet.

4.3 Rattsavdelningens uppdrag har renodlats

Rattsavdelningen har sedan januari 2022 en ny organisation som en foljd
av beslutet att starka den rattsliga styrningen. Avdelningen bestar numera
av tre verksamhetsomraden (VO) som i sin tur ar indelade i omraden.

Rattsavdelningen ska fokusera pa rattslig styrning och utveckling samt
processforing i prejudikatsmal. Det &r de delar av det rattsliga arbetet som
har en tydlig strategisk inriktning. | ansvaret ingar att ta fram foreskrifter,
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rattsliga stallningstaganden och allménna rad. Tanken &r att denna
renodling i slutdndan ska leda till en korrekt, stabil och férutsédgbar
tillampning av lagstiftningen.

En viktig del av arbetet handlar om att fortydliga vad som &r rattslig
styrning. Rattsavdelningen ska styra genom tre olika typer av styrande
dokument: foreskrifter, allmanna rad och rattsliga stallningstaganden.
Ingen annan kommunikation med rattsavdelningen ska ses som styrning.

4.3.1 Svart att dra gransen mellan styrning och stod

En grundtanke med omorganisationen av rattsavdelningen ar att skilja den
rattsliga styrningen fran det rattsliga stodet. Det rattsliga arbete som galler
den praktiska tilldmpningen och som inte ar strategiskt ska forsékrings-
avdelningarna hantera. Det handlar om att ge information och kunskap om
vad som ar gallande ratt. Ansvaret for det rattsliga stodet ska ligga pa de
fem forsékringsavdelningarna. Men réttsavdelningen har ansvar for att ge
rattsligt stod till dess att stodet ar fullt utbyggt pa avdelningarna.

Forsakringskassan planerar att fatta beslut om uppdelningen mellan
styrning och stdd i borjan av 2023. Men i praktiken kommer myndigheten
att behdva arbeta med gransdragningen kontinuerligt, genom att férdela ut
ansvaret for specifika uppgifter.

4.3.2 Battre mojligheter att fokusera pa langsiktiga
arbetsuppgifter

Rattsavdelningen har sedan borjan av 2022 kat med cirka 25 personer.
Enligt plan ska avdelningen fa ytterligare resurstillskott kommande ar och
da rekrytera fler personer. Initialt var malet att forstarka med ungefar

50 personer, sa att avdelningen totalt skulle ha cirka 100 arsarbetskrafter.

Representanter fran rattsavdelningen anser att forstarkningen och ren-
odlingen av uppgifter redan har borjat ge avtryck i verksamheten. Det
marks genom att personalen hinner med sina arbetsuppgifter i storre
utstrackning och avdelningsledningen bedémer att ledtiderna har blivit

46 Forsakringskassan. (2021). Forstarkning och utveckling av det rattsliga arbetet pa
Forsakringskassan. (Dnr 2021/009230).



kortare. Det galler bland annat arbetet med réttsliga stallningstaganden
som kraver mycket tid. Det arbetet blev tidigare ofta avbrutet av mer akuta
rattsliga stodfragor fran forsakringsavdelningarna.

4.3.3 Otydligt for medarbetarna hur renodlingen ska leda
till en mer stabil tillampning

Det &r otydligt for manga medarbetare pa bada sjukforsakrings-
avdelningarna hur forstarkningen och renodlingen av rattsavdelningen ska
gora den réttsliga styrningen inom sjukforsékringen mer stabil. Vid
tidpunkten for enkaten hade den nya organisationen varit pa plats i drygt
nio manader men det fanns &nnu inga beslut om nya arbetssétt eller
ansvarsomraden.

Tabell 2. Enkatsvar om den rattsliga forstarkningen.

Det ar tydligt for mig hur férstarkningen och renodlingen av
rattsavdelningen ska bidra till en mer stabil rattslig styrning inom

sjukférsakringen

Enhetschefer Specialister Enhetschefer Specialister

SF SF FV FV
Instammer 47 % 30 % 35% 9%
Antal 138 118 26 32

svarande

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instammer i hog grad eller
instdmmer helt. Fér mer information om enkatundersdkningen, se bilaga 2.

Enhetschefer upplever i storre utstrackning att det ar tydligt hur
forstarkningen och renodlingen ska bidra till en mer stabil rattstillampning
&n vad specialister gor. Specialister och enhetschefer inom FV &r mer
osékra an inom SF. Men det resultatet ska tolkas med viss forsiktighet
eftersom svaren fran FV ar fa.

Forsakringskassan tar i sin risk- och konsekvensanalys infor forandringen
upp risken for en bristande forstaelse for pa vilket satt den foreslagna
organisatoriska strukturen ska ge effekt. Myndigheten ser att det skulle
kunna forsdémra arbetsmotivationen och dka personalomsattningen.
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Verksamheten har efterfragat en starkare nationell styrning i rattsliga
fragor. Man vill ha ett néra, tillgangligt och pedagogiskt forsakringsstod
som binder ihop det nationella perspektivet med det lokala omradets
utmaningar och behov. Avsaknaden av rattsliga stallningstaganden i oldsta
rattsfragor har gjort att det i slutanden blir den enskilde handlaggaren som
maste ta stallning i osékra lagen. Det riskerar att leda till en tillampning
som inte ar enhetlig.*’

Vi beddmer att renodlingen har gett rattsavdelningen mojlighet att i stérre
utstrackning prioritera arbetet med réttsliga stallningstaganden.
Forutsattningarna for en tydlig rattslig styrning pa Forsakringskassan har
forbattrats. Daremot ar det for tidigt att beddma om det i forlangningen
kommer att 6ka stabiliteten i rattstillampningen. En viktig forutsattning ar
att den juridiska kompetensen pa forsakringsavdelningarna 6kar och att
rattsavdelningen och forsakringsavdelningarna kan samarbeta pa ett
fortroendefullt och valfungerande sétt.

4.4  Ett nytt rattsligt stod pa avdelningarna

Det nyinrattade rattsliga stodet pa forsakringsavdelningarna ska stodja den
handlaggande verksamheten och identifiera vilka omraden som behdver
rattslig styrning och rattsligt stdd.*® Det rattsliga stddet ska vara ett stéd
till handlaggningen som helhet, inte till enskilda handldggare. Tanken &r
aven att forandringen ska bidra till att avdelningarna bygger upp en egen
juridisk kompetens.

De réttsliga stoden pa avdelningarna inom sjukforsakringen har rekryterat
25 avdelningsjurister (SF) respektive 14 (FV). Som jamforelse finns det
184 specialister pa SF och 41 specialister pa FV som ska ge stod till

drygt 3 600 (SF) respektive 680 (FV) handlaggare. Under histen 2022
pagick ytterligare rekrytering av en handfull jurister till SF. De siktar pa
att ha cirka 30 avdelningsjurister pa SF.

47 Forsakringskassan. (2022). Kartlaggning av férsakringsstddet inom avdelningen fér
sjukforsakringen. (2022-05-25).

“8 Forsikringskassan. (2022). Inférande av Réttsligt Stod — Slutrapport frén
Initiativledningen. (2022-03-18).



4.4.1 Juridisk kompetens till avdelningsledningen

Det rattsliga stodet ute pa avdelningarna ska sakerstalla att det juridiska
perspektivet finns med pa ledningsniva. VO-cheferna for det rattsliga
stodet sitter med i ledningsgruppen for respektive forsakringsavdelning.
De réttsliga fragorna kan pa sa satt integreras med andra verksamhets-
fragor inom avdelningen.* Chefer framhaller i vara intervjuer att
avdelningsledningen nu har fatt ett battre perspektiv pa de juridiska
fragorna an nar det rattsliga stodet fanns pa rattsavdelningen.

Sammantaget kan den rattsliga forstarkningen pa avdelningarna bidra till
att den juridiska kompetensen dkar inom avdelningens stédfunktioner.
Myndigheten forvantar sig att det bidrar till att 6ka forstaelsen for och
kunskapen om vad det innebér att verka i en rattstillampande verksamhet.

Statskontoret beddmer att ett valfungerande samarbete mellan ratts-
avdelningen, det rattsliga stodet och den handldggande verksamheten &r
avgorande for att forandringen ska fa 6nskad effekt. En utmaning som
tidigare har funnits med rattsliga kvalitetsgranskningar har varit att
handlaggarna har upplevt att atgarderna inte har tagit hansyn till
forutsattningarna for handlaggningen.® Det har lett till bristande
fortroende mellan olika delar i myndigheten. Statskontoret har sett i
tidigare analyser att bristen pa fortroende mellan en kvalitetsgranskande
och en operativ avdelning kan skapa en klyfta som ar svar att Gver-
brygga.>! Det kan leda till att den kvalitetsgranskande funktionen far
problem med legitimiteten.

Det ar ocksa viktigt att sakerstélla att handlaggarna har ratt forutsattningar
for att utreda &renden, exempelvis tid och personalresurser. Annars
riskerar de forvantade effekterna av den réattsliga forstarkningen att utebli.

49 Forsakringskassan. (2021). Forstarkning och utveckling av det rattsliga arbetet p&
Forsakringskassan. (Dnr 2021/009230).

%0 Forsakringskassan. (2018). Réttsliga kvalitetsuppfoljningar — en metaanalys.

(PM 2018:6).

51 Statskontoret. (2017:6). Utvérdering av Migrationsverkets nya organisation.
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4.4.2 En struktur for samarbete finns pa plats

Under 2021 och 2022 har Forsakringskassan arbetat med att ta fram en
struktur for hur rattsavdelningen ska samarbeta med det rattsliga stodet pa
avdelningarna. Arbetet med att ta fram en samarbetsstruktur pagick fram
till september 2022. Forsékringsavdelningarna och rattsavdelningen
borjade redan under hosten 2022 att samarbeta i den motesstruktur som
projektet har tagit fram. Det rattsliga samarbetet bedrivs inom ramen for
tva slags forum:5?

e  Eftt strategiskt rattsligt samverkansforum har i uppdrag att
samordna, planera och prioritera myndighetens réttsliga styrning och
regelutveckling. | forumet ingar rattschefen (ordférande), VO-
cheferna pa rattsavdelningen samt de fem VVO-cheferna for
forsékringsavdelningarnas rattsliga stéd.

o Fem operativa samverkansforum ska sékerstalla att
forsakringsavdelningarna och réttsavdelningen for en dialog om
behovet av rattslig styrning och regelutveckling. Det ska finnas ett
sadant forum for varje forsakringsavdelning. P4 métet deltar
omradeschef fran rattsavdelningen och representanter fran
forsakringsavdelningen. VO-chefen for réttsligt stod pa respektive
avdelning deltar sjalv eller utser representanter fran sin avdelning.

Forsékringskassan anser att denna maétesstruktur ar ett satt att forsékra sig
om att rattsavdelningen gar i takt med forsakringsavdelningarna och att
rattsavdelningen ger den styrning som avdelningarna behéver. En viktig
del i strukturen &r en gemensam arbetslogg. Arbetsloggen dokumenterar
impulser om behovet av rattslig styrning eller regelutveckling, exempelvis
rattsfragor dar det &r ett oklart rattslage.

52 Forsakringskassan. (2022). Uppdragsbeskrivning. Samarbete och aterkoppling
mellan forsakringsavdelningarna och rattsavdelningen — Bron. (Dnr 2022/005907).
Forsékringskassan. (2022). Delrapport uppdrag Bron — struktur for det rattsliga
samarbetet. (Dnr 2022/005907).

53 Forsakringskassan. (2022). Delrapport uppdrag Bron — struktur for det rattsliga
samarbetet. (Dnr 2022/005907).



Forsakringskassan uppmuntrar till personliga kontakter och kollegiala
erfarenhetsutbyten, men myndigheten &r noga med att poangtera att dessa
kontakter inte ar den formella vagen for rattslig styrning. Da fungerar
rattsavdelningen endast som bollplank. En formaliserad vég in och en vég
ut fran rattsavdelningen, via den etablerade motesstrukturen och
funktionsbrevlador pa respektive forsakringsavdelning, ska sakerstélla en
strategisk rattslig styrning och motverka tidigare tendenser att tolka all
kommunikation fran rattsavdelningen som styrning. Det ger ocksa
rattsavdelningen mojlighet att involvera réatt kompetens i arbetet.

4.4.3 Avdelningarna inom sjukforsakringen har valt olika
organisatoriska lésningar for det rattsliga stodet

Samtliga forsékringsavdelningar inom Forsakringskassan ska organisera
det rattsliga stodet som ett nytt verksamhetsomrade. SF och FV har valt
olika lésningar. FV har organiserat det réttsliga stodet som ett eget
verksamhetsomrade men behaller i Gvrigt den befintliga organisationen.
Det innebdr att specialister och verksamhetsutvecklare &r placerade inom
de handlaggande verksamhetsomradena som hor till de olika formanerna.

SF har valt att nationalisera stodet sa att det ar organiserat i ett centralt
styrt verksamhetsomrade. | samband med att SF omorganiserar den
handlaggande verksamheten utifran den konceptuella indelningen

(som vi beskriver i kapitel 5) sa nationaliserar de &ven vissa stodjande
funktioner.>* Det galler exempelvis specialister som ingar i det rattsliga
stodet. Aven samverkansansvariga och forsakringsmedicinska radgivare ar
nationaliserade men de tillhor ett annat verksamhetsomrade (VO Process
och samverkan).

4.5  SF nationaliserar det rattsliga stodet

Sedan den 1 juni 2022 har SF ett verksamhetsomrade for det rattsliga
stodet.>® Avdelningsjurister och specialister tillhér samma verksamhets-
omrade, men ar uppdelade pa tvd omraden (tillampning respektive
specialiststdd). Specialisterna ska stétta den handldggande verksamheten.

54 Forsikringskassan. (2022). Beslut. (Dnr 2022/003175).
55 Férsakringskassan. (2022). Beslut nationalisering specialiststod.
(Dnr 2022/004496).
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Avdelningsjuristerna ska bland annat stddja lokala och regionala lednings-
grupper (se avsnitt 4.5.4). Hur avdelningsjurister och specialister ska
samarbeta &r &nnu inte beslutat.

Syftet med forédndringen ar att sakerstélla att det finns en stabil och
obruten rattslig kedja.% Tanken &r att handlaggarna ska fa ett mer enhetligt
stod som motverkar geografiska variationer i tillampningen. Men malet &r
aven att minska variationen i tillampning 6éver tid.%’

45.1 En férvantan om 6kad enhetlighet i bedomningar
och arbetssatt

Var enkat visar att enhetschefer och specialister &r oséakra pa hur
nationaliseringen av stodfunktionerna inom SF kommer att paverka arbets-
satten i praktiken. En minoritet av enhetschefer och specialister anser att det
ar tydligt hur specialister och avdelningsjurister i praktiken ska stodja den
handlaggande verksamheten. De anser inte heller att det ar tydligt hur det
réttsliga stodet ska bidra till mer stabilitet i rattstillampningen. Det fram-
kommer av de Gppna svaren att det inte finns ndgon konkret information
kring formerna for det nya rattsliga stddet. Men trots det anser 72 procent av
enhetscheferna i var enkat att de har tillracklig kunskap for att besvara
medarbetarnas fragor om den nationella organiseringen av stodfunktioner pa
SF. Enkaten genomfordes hosten 2022, efter omorganisationen men innan
avdelningen hade fattat beslut om hur de ska arbeta i framtiden.

Enkatsvar och intervjuer visar att specialister och enhetschefer pa
avdelningen i grunden ser positivt pa forstarkningen av det rattsliga
arbetet. Manga tror att férandringen kommer att leda till att specialisterna
far ett battre och snabbare stod. Enhetschefer och specialister inom
avdelningen tror &ven att nationaliseringen kommer att 6ka det kollegiala
utbytet mellan specialister. De tror att det kan bidra till att specialisterna
arbetar mer lika dver landet. De forvantar sig att det pa sikt kommer att
leda till en mer likartad beddmning av darenden i hela landet.

%6 Forsakringskassan. (2021). Férandringar inom avdelningen for sjukforsakring.
Organisatorisk roadmap 20222024 och déarefter. (2021-09-22).

57 Férsakringskassan. (2022). Beslutsunderlag for nya arbetssatt inom omrade
Specialiststdd. (2022-10-25).



Samtidigt finns det farhagor om att férandringen innebér att specialisterna
inte ska kunna ge de lokala teamen det stéd som de behdver. Tidigare var
den handldggande verksamheten regionalt organiserad och stdd-
funktionerna stottade verksamheten lokalt. Det innebar att specialister
hade en ndra lokal forankring och larde kénna ”sina” handlédggare. Det
gjorde det enklare att fa en 6verblick av behovet av kompetensutveckling
och anpassa stodinsatser utefter de enskilda handlaggarnas behov.

Tabell 3. Enkatsvar om forandringarna pa SF.

Andel som instammer helt eller instammer i hog utstrackning

Enhetschefer SF Specialister SF
Det ar tydligt vad den nationella 59 % 36 %
organiseringen av avdelningens
stodfunktioner ska leda till
Det ar tydligt hur det rattsliga stodet 37 % 27 %
ska bidra till en mer stabil
rattstillampning
Det ar tydligt hur specialister och 26 % 13 %
jurister ska stédja den handlaggande
verksamheten
Forstarkningen kommer leda till att 62 % 64 %

specialisterna far snabbare och battre
stod*

Att organisera specialisterna pa nationell nivda kommer att bidra till:
...att specialisternas satt att arbeta blir 88 % 78 %
mer lika over landet

... att de lokala teamens behov av stod i 33% 31%
handlaggningen tillgodoses*

... ett 6kat kollegialt utbyte mellan 80 % 78 %
specialisterna

... en mer likartad bedémning av 80 % 72 %
arenden i hela landet

Antal svarande 138 118

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instammer i hog grad eller
instdmmer helt. * P dessa fragor har mellan 11 och 20 procent svarat "ingen uppfattning” (for
ovriga fragor ligger andelen med ingen uppfattning under 10 procent). For mer information om
enkatundersokningen, se bilaga 2.
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Det rattsliga stodet pa forsakringsavdelningarna har vid tidpunkten for var
enkat inte i sa stor utstrackning hunnit na ut till specialisterna. Knappt

en fjardedel (24 procent) av specialisterna inom SF hade fatt stod av en
avdelningsjurist.

4.5.2 Enheter ska fa kontinuerligt stod av en
kontaktspecialist

Under hosten 2022 har myndigheten arbetat med att ta fram forslag pa
arbetssétt for det rattsliga stodet. Alla delar & &nnu inte klara. Men ett nytt
arbetssatt for specialisterna ska galla 6ver hela SF fran den 30 januari 2023.
De handlaggande enheterna far stod av en egen specialist (en sa kallad
kontaktspecialist) som &ven stottar enhetschefen, exempelvis for att
genomfora individinriktade insatser pa enheten. Manga kontaktspecialister
kommer att stdtta enhetschefer som har en annan geografisk placering &n
dem sjalva.5® Kontaktspecialister inom samma lokala omrade ska skapa ett
forum for att koordinera stodet. Det ger en mdjlighet att identifiera
avvikelser och lyfta dem vidare inom VO Réttsligt stod.

Genom det beslutade arbetssattet svarar myndigheten upp mot farhdgorna
om att specialisterna ska tappa fordelarna med en lokal férankring. Tanken
ar att skapa kontinuitet i dialogen och trygghet for handléggaren.

4.5.3 Kvalitetssakringen ska vara nationell

Det gemensamma arbetssatt som géller efter januari 2023 ar tankt att
forstarka den rattsliga styrkedjan.>® Arbetssattet inkluderar dven en
gemensam struktur for att lara pa arbetsplatsen. Det beskriver vilka steg en
handlaggare ska ta nar det uppstar fragor i handlaggningen. Exempelvis
kommer det finnas majlighet till kontakt med specialister via sa kallade
oppna forum for handlaggare inom ett och samma omrade.

%8 Forsakringskassan. (2022). Beslutsunderlag for nya arbetssatt inom omrade
Specialiststod. (2022-10-25).
59 Ibid.



Specialisterna kommer &ven att ha kontakt med handlaggare 6ver hela
landet inom ramen for kvalitetssékringen. Enligt det nya arbetssattet ska
alla kvalitetssakringar av specialister goras nationellt. Det betyder att
specialisterna ska kvalitetssakra drenden fran handlaggare éver hela
landet, inte enbart fran de enheter som de &r kontaktspecialister at.

4.5.4  Avdelningsjuristerna ska stddja lokala och
regionala ledningsgrupper

De lokala och regionala ledningsgrupperna ska fa ett mer proaktivt och
tydligt stod i rattsliga fragor. Avdelningsjuristerna ska forstarka det dvriga
ledningsstodet och ge stod i rattsliga fragor.®

Avdelningsjuristerna ska kunna ge stod i formansspecifika regler men ska
inte ge ledningen réattsligt stod i enskilda drenden. De fragorna ska
specialisterna hantera genom samarbetet som ska byggas upp mellan
specialister och avdelningsjurister. Det ar annu inte fastslaget hur néra
eller i vilken form avdelningsjurister och specialister ska jobba med
varandra. Men det pagar ett arbete med att ta fram samarbetsformer och
grénsdragningar mellan yrkesroller.

Inom SF fanns sedan tidigare verksamhetsutvecklare som arbetade med
rattsligt stod. Exempelvis arbetade de med texter i vagledningen

(ett skriftligt stod i arendehandlaggningen) vilket krévde ett nara
samarbete med rattsavdelningen. Sedan mitten pa november 2022 sitter
avdelningsjurister och verksamhetsutvecklare i blandade team och ska
arbeta tvarfunktionellt.®* Men gransdragningen mellan vad jurister och
verksamhetsutvecklare ska gora ar inte klar. Det framkommer av fritext-
svaren i var enkat att osakerheten kring hur rollen som verksamhets-
utvecklare ska se ut framdver har gjort dem oroliga.

Vara intervjuer med avdelningsjurister i oktober 2022 visar att uppdraget &r
bredare &n enbart socialforsakringsfragor, exempelvis att stotta vid rattsliga
fragor i ett IT-system. Men avdelningsjuristerna har aven besvarat direkta
fragor fran forsakringsavdelningarna. Vid var intervju var ramarna inte satta
for hur avdelningsjuristerna ska stodja den handldggande verksamheten.

80 Farsakringskassan. (2022). SFRT:s stéd till ledningsgrupper. (2022-11-18).
51 1bid.
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4.5.5 Oklar grans mellan yrkesroller paverkar vardagen

Flera fritextsvar i var enkat visar att otydliga yrkesroller och arbetssatt
skapar oro, vilket paverkar vardagen. Var enkét visar att specialister inte
alltid vet vilken chef som de ska rapportera till. Det &r otydligt hur man
”far” jobba och vilka kontaktvigar man ska anvinda. Fritextsvaren visar
att vissa anser att specialisternas arbetsmiljo har férsamrats.

Bade var enkat och vara intervjuer bekraftar att det finns en viss oro och
frustration i organisationen. Vissa upplever att det rattsliga stodet pa SF
har skapats utan tydliga forutsattningar och mal. Malbilden som beskriver
visionen finns pa plats sedan januari 2023. Tanken &r att nd malbilden
inom tre ar.

4.6  Okad kunskap om utredningsskyldigheten

Férsakringskassan gjorde under 2022 en insats for att 6ka kunskapen om
utredningsskyldigheten hos handl&ggare, chefer och personer inom vissa
stodfunktioner. Det ar inte en atgard inom ramen for genomlysningen,
men den har spontant kommit upp i manga av vara intervjuer med den
operativa verksamheten. Utbildningsinsatsen har setts som en del av
Forsékringskassans forandringsarbete. Insatsen ska ses mot bakgrund av
den kritik Forsakringskassan har fatt for brister i utredningsskyldigheten.

4.6.1 En tydlig réattslig styrkedja

Utbildningen tar avstamp i ett rattsligt stallningstagande och en upp-
daterad vagledning.6? Utbildningen i utredningsmetodik och utbildningen i
forvaltningsratt har uppdaterats och tar upp utredningsmetodik, beviskrav
och bevishorda.®

Var enkat visar att en stor andel av enhetschefer och specialister inom
sjukférsakringsavdelningarna anser att utbildningen har 6kat kunskapen
om utredningsskyldigheten (tabell 4). Manga anser aven att det har blivit

62 Forsakringskassan. (2021). Beviskrav vid bedémningen av rétten till sjukpenning.
Réttsligt stallningstagande. (Dnr 2021/001473).

83 Forsikringskassan. (2022). Samlad uppféljning 2022 av verksamhetsplanen
2021-2023.



lattare att avgora nér ett drende ar tillrackligt utrett och att besluten blivit
mer begripliga. Kvalitetsanalysen av sjukpenningen fran 2022 bekraftar
detta.®

Tabell 4. Enkatsvar om insatser om utredningsskyldigheten.

Andel som instammer helt eller instimmer i hog utstrackning

Enhets-  Specialister Enhets-  Specialister

chefer SF SF chefer FV FV
Insatserna har bidragit till 70 % 68 % 73 % 78 %
battre kunskap i om
utredningsskyldigheten
Insatsen har bidragit till att 56 % 48 % 58 % 53%
det ar lattare att avgora nar
ett drende ar tillrackligt
utrett
Insatsen har bidragit till 58 % 62 % 77 % 63 %
beslut som ar mer
begripliga for mottagaren
Antal svarande 138 118 26 32

Kalla: Statskontorets enkat. Tabellen visar andelen svarande som har uppgett nagot av
svarsalternativen “instammer i hog grad” eller “instammer helt”. Fér mer information om
enkatundersokningen, se bilaga 2.

84 Forsakringskassan. (2022). Kvalitetsanalys. (Dnr 2022/022082).
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5 Ny indelning for handlaggningen
av sjukpenningarenden

Som en del av arbetet med att fornya forvaltningen av sjukforsékringen
har Avdelningen for sjukférsakring (SF) sedan 2021 pébérijat flera
atgarder for att utveckla och effektivisera arendehandlaggningen. | detta
kapitel presenterar vi var analys av den nya organiseringen av arende-
hanteringen i tre separata, nationellt styrda verksamhetsomraden (VO).

5.1 Sammanfattande iakttagelser
Vara viktigaste iakttagelser i kapitlet ar:

e  Beslut har fattats om den nya organisationen, och det forsta av de
tre nya verksamhetsomradena har inrattats: VO Forsta ansprak
(VO 1). Ovriga tva verksamhetsomraden ska vara organisatoriskt
inrattade 2024. Vi konstaterar att mycket arbete kommer att atersta
aven nar den nya organisationen &r pa plats. Det galler exempelvis att
faststalla granssnitt mellan verksamhetsomradena, utveckla metoder
och ta fram nya processer och arbetssatt. Dessa delar har &nnu ingen
tidsplan.

e  Forsékringskassan har omorganiserat handldggningen av sjuk-
penningen forut. En skillnad &r att styrning och uppféljning nu
tydligare ska variera mellan handléggningen av olika &rendetyper.
Handldggarna ska organiseras i separata nationellt styrda verksam-
hetsomraden. Darmed ska de fa olika chefer, aven om de arbetar pa
samma geografiska enhet.

e Det ar annu for tidigt att avgora i vilken man denna omorganisering
kommer att leda till de onskade resultaten. Manga eventuella effekter
ligger langt framat i tiden.
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e Vissa upplever att den nya organisatoriska indelningen kan féra med
sig positiva effekter. En majoritet av de tillfragade enhetscheferna
och specialisterna i var enkat tror till exempel att den kan bidra till att
0Oka effektiviteten och enhetligheten i handlaggningen och forbéattra
forutséattningarna for arbetet med samordningsuppdraget.

e Den nya indelningen medfor ocksa risker. Specialiseringen av
handlaggarrollen kan till exempel gora att resursférdelningen mellan
olika delar av handlaggningen blir mindre flexibel. Den riskerar
ocksa att minska helhetsforstaelsen av Forsakringskassans uppdrag
hos handlaggarna och leda till merarbete vid dverlamningar.

5.2  Handlaggningen ska organiseras i tre
nationellt styrda verksamhetsomraden

Den nya organisationen inom SF &r tdnkt som en del i I6sningen av flera
problem i Forsakringskassans handlaggning av sjukforsékringsarenden.
Den nya organisationsstrukturen &r beslutad. Den utgar fran att
verksamhetslogiken i olika delar av handlaggningen har sa stora skillnader
att dessa verksamheter bor organiseras separat samt att styrning och
uppfoéljning bor anpassas till de olika logikerna.

5.2.1 Omorganisationen ar tankt som en lésning pa
problem inom forvaltningen av sjukforsakringen

Ett antal problem med Férsékringskassans forvaltning av sjukforsakringen
har varit kanda under en langre tid. Vi redogor i kapitel 3 for de storsta
problemen som fornyelseprogrammet har identifierat. Men SF beslutade
om en omorganisation innan férnyelseprogrammet paborjade sitt arbete.
Sammantaget ar fortroendet for myndighetens forvaltning av sjuk-
forsakringen 1agt.®> Mal- och resultatstyrningen och uppféljningen som
bedrivs inom SF ar inte heller &ndamalsenliga (se kapitel 7).%

85 Forsakringskassan. (2022). Identifierade problemomréden inom forvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106).

% Forsikringskassan. (2021). Férandringar inom avdelningen for sjukforsakring.
Organisatorisk roadmap 20222024 och déarefter. (2021-09-22).



Bland annat for att komma till ratta med dessa problem har SF beslutat om
att organisera om arendehandléggningen. Avdelningen var tidigare indelad
i fem regionala verksamhetsomraden som i princip hade samma uppdrag
och dar mycket av verksamheten styrdes lokalt och regionalt.

Arendehandlaggningen ska differentieras och framéver bedrivas i

tre separata, nationellt styrda verksamhetsomraden. Indelningen ska utga
fran skillnader i verksamhetslogik i sjukfallens karaktar, alltsa de olika
arendenas karaktér. Den nya verksamhetsindelningen kallas konceptuell.
Styrning, uppfdljning, arbetssétt, metoder, handlaggarroll, kompetens och
utbildning ska vara battre anpassade till de skilda forutsattningarna for att
hantera olika &rendetyper.

Generellt finns det fa skriftliga underlag som beskriver den nya
indelningen av drendehandldggningen. Det dokument som har legat till
grund for indelningen &r huvudsakligen avdelningens verksamhetsplan for
2021-2023. Var beskrivning och analys av konceptindelningen bygger till
stor del pa muntliga uppgifter och Powerpoint-presentationer.

Bristen pa skriftliga underlag gor det svart att tydligt redogora for
omorganiseringen och vad den &r tankt att leda till. Det finns inte heller
alltid tydligt beskrivet i underlagen pa vilket sétt den nya indelningen av
verksamheten ska bidra till att I6sa problemen. Men vi tolkar att
indelningen &r tankt att atgarda problemen pa bland annat féljande satt:

e  Enhetligheten i beddmningar och beslut ska 6ka genom att den
geografiskt baserade organisationen, dar lokala kulturer har kunnat
vaxa fram, ersétts med en nationellt styrd organisation.

e Enhetligare bedémningar och beslutsfattande ska i sin tur 6ka
fortroendet for handlaggningen och myndigheten.

o Den breda handléggarrollen ses av avdelningen som en viktig orsak
till den héga personalomsattningen. Den ger nyanstallda handlaggare
felaktiga forvantningar pa arbetet och begréansar karriarmaojligheterna
inom Forsékringskassan. Fler och mer specialiserade inriktningar av
handlaggarrollen ska forbattra detta.
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e Avdelningen ska forbattra forutsattningarna for att utnyttja resurserna
mer effektivt genom att handlaggningen av enklare &renden ska
automatiseras i hogre grad &n i dag. Detta forvantas ocksa forbattra
den anstrangda arbetssituationen for handldggarna. Den 6kade
specialiseringen kan aven leda till en effektivare handlaggning.

e Styrning och uppféljning ska bli mer andamalsenliga genom att
avdelningen anpassar dem till de olika verksamhetslogikerna inom
respektive koncept (se kapitel 7).

e  Stodet till dtergang i arbete ska forbattras genom att den nya
organisationen ska gora det lttare att freda resurser for arbetet med
samordningsuppdraget (se avsnitt 5.4.2). Avdelningen ska hdja
kompetensen kring hur arbetet med samordningsuppdraget ska
bedrivas, bade pa organisatorisk niva och hos de enskilda
handlaggarna (se kapitel 6).5”

5.2.2 Besluten om den nya organisationen ar fattade

I november 2021 fattade avdelningschefen pa SF ett inriktningsbeslut om
en ny konceptuell indelning av verksamheten pa avdelningen. Beslutet
innebér att den konceptuella indelningen ska utgéra grund for
avdelningens forbattringsarbete och att drendehanteringen ska delas in i
tre nationella verksamhetsomraden. %

Avdelningschefen beslutade i februari 2022 om den dvergripande
organisationsstrukturen for avdelningen.® Ett sarskilt verksamhetsomrade
for rattsligt stod har ocksa inrattats (se vidare kapitel 4).7° Avdelningen har
aven beslutat att olika stodjande yrkesroller som samverkansansvariga,
specialister och forsakringsmedicinska radgivare ska organiseras i
separata, nationellt styrda verksamhetsomraden, i stallet for som tidigare

67 Statskontorets tolkning utifran bland annat Forsakringskassan. (2021). Férandringar
inom avdelningen for sjukforsékring. Organisatorisk roadmap 2022—-2024 och
darefter. (2021-09-22).

%8 Farsakringskassan. (2021). Inriktningsbeslutsprotokoll. (Dnr 2021/019536).

59 Forsakringskassan. (2022). Beslutsprotokoll. (Dnr 2022/003175).

70 Forsikringskassan. (2022). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/019674).



i de respektive geografiska verksamhetsomradena med regional styrning.”™
De ska som regel dven fortsattningsvis finnas pa kontor ute i landet och
inte centralt pa huvudkontoret.

Avdelningschefen beslutade under 2021 att koncentrera handldggningen
av vissa mindre formaner, telefoni och stora delar av handlaggningen av
sjukpenninggrundande inkomst (SGI).” | bérjan av 2023 fattades beslut
om att flytta SGI-handlaggning, telefoni och handlaggningen av ett antal
mindre formaner fran SF till andra avdelningar.™

5.2.3 Tre verksamhetslogiker, tre koncept,
tre verksamhetsomraden

SF bedomer att skillnaderna i handldggningen av sjukpenningdrenden med
olika karaktar &r sa stora att det inte ar effektivt eller andamalsenligt att
hantera dessa inom samma organisatoriska enhet. De bedomer att allt fran
handlaggarnas kompetens och arbetsmetoder till styrning och uppféljning
behover vara annorlunda inom respektive koncept for att passa
verksamheten (figur 3). Arendehandlaggningen delas darfér upp i tre olika
verksamhetsomraden. Hur uppdelningen kommer att ske och vad
respektive verksamhetsomrade kommer att innehalla ar &nnu inte bestamt
i detalj. Nedan foljer var tolkning av hur indelningen i stora drag kommer
att se ut, utifran det material vi har tagit del av.

VO Forsta ansprak (VO 1) handlagger enkla drenden som inte behover
utredning eller samordning. Fokus ligger pa produktion: en forsta
beddémning av rétten till sjukpenning, beslut och eventuell utbetalning.
Tanken &r att denna handlaggning ska bli mer effektiv och andamalsenlig
genom en processtyrd verksamhet med stora inslag av automatisk
handlaggning och en hdg grad av uppféljning pa enkelt méatbara kvantitativa
mal. Arenden som inte avslutas efter det forsta beslutet 4r tankta att lamnas
over till handlaggare i ndgot av de andra verksamhetsomradena.

L Forsakringskassan. (2021). Inriktningsbeslutsprotokoll. (Dnr 2021/019536).
Forsakringskassan. (2022). Beslut nationalisering specialiststdd. (Dnr 2022/004496).
Forsakringskassan. (2022). Beslut om férandringar organisering av Samverkan

inom SF. (Dnr 2022/010305).

2 Forsakringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/006579).

73 Férsakringskassan. (2023). Beslutsprotokoll. (Dnr 2023/000861).
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| den motsatta &nden ska VO Stod for atergang (VO 3) finnas. Omradet ska
fokusera pa arbete med rehabilitering och stod for atergang i arbete genom
samordning av insatser fran andra aktérer. Avdelningen bedémer att arbetet
i detta verksamhetsomrade i stéllet behdver ha betydligt storre inslag av egna
beslut efter en professionell bedémning, metodfokus, utatriktade kontakter
och uppféljning pé kvalitativa, dvergripande mal. Styrning och uppf6ljning
ska till stor del vara kvalitativa, och inslaget av processtyrning litet.

Mellan de tva ytterligheterna ligger VO Trygghet vid sjukdom (VO 2).
Enligt vara intervjuer ska omradet bland annat fokusera pa att utreda om
personen har behov av stodjande insatser for att atergd i arbete. Arendena
ar inte lika komplexa som i VO 3, men mer komplexa dan i VO 1. Styrning
och uppfoljning behéver vara bade kvantitativ och kvalitativ.”

Figur 3. lllustration av hur indelningen av handldggningen av
sjukpenningédrenden pa SF ar tankt.

VO 1 VO 2
Forsta ansprak Trygghet vid sjukdom
Férstagangsansprak Kortare sjukfall, viss grad av Langa och/eller komplexa sjukfall,

Fokus: samordning och rehabilitering. specialistkompetens, omfattande
Tidig ekonomisk ersiittning, Mindre konjplexa kund- eller rehab_l_hterlng och samordning.
bedéma ratten till ersattning aktdrsbehov. Forebyggande arbete.

- Fokus: Fokus:

Principer: L . o .. o

Hog grad av kvantitativ Utr?,dnmg.’. arenqehanfenr]g, Atgangnl arbetg, rehabl_llterlng,

. ) bedoma réatten till ersattning stéd och information
malstyrning
Strikt processtyrning Principer: Principer:

Lag kompetensvariation Kvantitativ och kvalitativ styrning Kvalitativ malstyrning
Mindre metodfokus Processtyrning Lag grad av processtyrning
Ingen differentiering Viss kompetensvariation Hog kompetensvariation

Visst metodfokus Stort metodfokus
Viss differentiering Hog grad av differentiering

Kalla: Statskontorets bearbetning av figur i Forsakringskassan. (2021). Férédndringar inom
avdelningen for sjukférsdkring. Organisatorisk roadmap 2022-2024 och ddrefter. (2021-09-22).

Statskontoret har inte tagit del av underlag dar Forsékringskassan redogor
for andra alternativa uppdelningar av verksamheten. Vi har exempelvis
inte tagit del av analyser av varfor det &r just tre koncept som &r den mest
lampliga indelningen.

4 Forsakringskassan. (2021). Férandringar inom avdelningen for sjukforsékring.
Organisatorisk roadmap 20222024 och déarefter. (2021-09-22).



5.2.4 Inte férsta gangen den handlaggande
verksamheten differentieras

Idén om att dela upp verksamheten utifran arendenas olika karaktar r inte
ny. Som ett exempel inférde Forsakringskassan en differentierad hand-
laggning av sjukpenningarenden under 2013 som en del av projektet

En enklare sjukforsakringsprocess. Arendena delades dé in i

tre kundfloden utifran deras komplexitet.”™

Den konceptuella indelningen skiljer sig pa ett par satt mot den tidigare
kundflédesindelningen. For det forsta ska avdelningen nu styra de olika
delarna av handléggningen nationellt i separata verksamhetsomraden. For
det andra &r tanken att styrning, uppfdljning, arbetssatt och handlaggarroll
pa ett tydligare sétt ska vara anpassade till de respektive
verksamhetslogikerna.

5.3 Inrattandet av den nya organisationen har
paborjats, men mycket arbete aterstar

Det forsta av verksamhetsomradena, Forsta ansprak, har inrattats men
befinner sig i ett uppbyggnadsskede. Arbete pagar med att utveckla de
tva ovriga verksamhetsomradena: Trygghet vid sjukdom och Stéd for
atergang. Under 2024 ska den nya verksamhetsindelningen vara
organisatoriskt inrattad. Men efter detta kommer dnda mycket arbete att
atersta.

5.3.1 Det forsta av verksamhetsomradena har inréttats

SF inrattade VO 1 den 1 september 2022. Handlaggningen av forstagangs-
ansprak ar darmed 6verflyttad fran de tidigare fem geografiska
verksamhetsomradena och koncentrerad till det nationellt styrda VO 1.
Ovrig drendehantering, som senare ska organiseras om till VO 2 och

VO 3, ar under 2023 organiserad inom tre geografiska verksamhets-
omraden.

75 Forsikringskassan. (2018). En differentierad handlaggning av sjukpenningen.
Forsakringskassan. (2016). Slutrapport: Oversyn av kundflédena.
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Nyinkomna sjukpenningarenden kallas for forstagangsansprak. | dagslaget
handlaggs de inom VO 1 fram till att ett forsta beslut &r fattat.” Arenden
som inte avslutas efter det forsta beslutet, utan dar sa kallade fortsattnings-
ansprak inkommer och det kravs samordning med andra aktorer, lamnas
over till handlaggare i nagot av de tre geografiskt indelade verksamhets-
omradena.

5.3.2 Inréttandet av VO 1 har tagit mycket resurser i
ansprak och haft uppstartsproblem

Enligt vara intervjuer har arbetsbelastningen varit hog inom VO 1 under
den forsta tiden efter att det inrattades. Inflédet av nya &renden har varit
hogre &n prognoserna. Omradet har rekryterat manga nya handlaggare och
haller fortfarande pa med det. Myndigheten behéver utbilda och lara upp
de nya handlaggarna, vilket tar tid frdn mer erfarna handlaggare.

Forsakringskassans interna tillsynsfunktion har utfort en tillsyn av
koncentreringen av handlaggningen av sa kallade forstagangsansprak till
VO 1 (se avsnitt 7.11.1). Tillsynsinsatsen genomfordes i tva etapper under
varen och hosten 2022. Tillsynen drog bland annat slutsatsen att
organisationsforandringen mellan de tva tillsynstillfallena har bidragit till
en forbattrad arbetsmiljo, gjort att medarbetarna upplever att effektiviteten
har 6kat samt att de har fatt mer tid for arbete med utredning och
samordning. Men tillsynen konstaterade ocksa att manga problem
kvarstar.”

Mycket arbete aterstar med att bygga upp VO 1. Det aterstar exempelvis
arbete med att utveckla processer och arbetssétt for handlaggningen.

5.3.3 En ambition att 6ka graden av automatisering

SF vill 6ka graden av automatisering i handlaggningen. Avdelningens
verksamhetsplan lyfter fram att automatisering ar ett viktigt verktyg for att
na malet om en effektivare verksamhet. Okade inslag av automatisering

76 Inklusive drenden géllande forebyggande sjukpenning, deltidssjukskrivna
studerande och sjuklénegarantin.

7 Férsakringskassan. (2022). Avrapportering tillsyn 2 SF Koncentrering. Powerpoint-
presentation.



och digitalisering ska successivt effektivisera arendehandlaggningen inom
framst VO 1, men &ven i andra verksamhetsomraden. Det kan frigora
resurser till andra delar av handlaggningen, som samordningsuppdraget.”™

En mindre andel arenden handlaggs maskinellt redan i dag inom VO 1,
men de flesta handlaggs fortfarande manuellt. Det sker I6pande sma
effektiviseringar i handlaggningen. Men avdelningen beddmer att det inte
ar mojligt att 6ka effektiviteten i ndgon storre utstrackning genom
automatiseringar under de narmaste aren, utan att det ligger nagra ar
framat.” Det finns flera fragor som forst behover redas ut, inte minst de
juridiska aspekterna.°

5.3.4 Arbetet med att organisera VO 2 och VO 3 pagar

Sedan VO 1 inrattades fokuserar avdelningen pa att utforma och utveckla
de andra tva tankta verksamhetsomradena: VO 2 och VO 3. Avdelningens
plan &r att VO 2 och VO 3 ska vara organisatoriskt inrattade under det
forsta halvaret 2024. Da ska samtliga medarbetare ha fatt en organisatorisk
placering i den nya strukturen.

Det &r annu inte beslutat vilka delar av drendehandldggningen som ska ske i
VO 2 respektive VO 3. En arbetsgrupp arbetade vid tiden for vara intervjuer
med att konkretisera de tva verksamhetsomradena och vad de ska innehalla.
Vara intervjuer visar att det pa en 6vergripande niva finns en relativt tydlig
bild kring vilka &renden som ska handl&ggas i respektive verksamhets-
omrade (se avsnitt 5.2.3). Men Statskontoret bedomer att gransdragningar
mellan verksamhetsomradena anda kommer kréava mycket arbete och ta tid.
Det kommer alltid att finnas drenden dar det &r svart att bedoma om de ska
hora till VO 2 eller VO 3. Det kan till exempel handla om &renden dér
behovet av eventuella stodjande insatser ar oklart, eller dér vissa stddjande
insatser kan behdvas, men det &r oklart hur mycket.

8 Se t.ex. Forsakringskassan. (2021). Verksamhetsplan. (Dnr 2020/00636).
Forsakringskassan. (2022). Hur astadkomma en 6ver tid korrekt, effektiv och enhetlig
forvaltning av sjukférsakringen? Forsakringskassan. (2021). Férandringar inom
avdelningen for sjukforsékring. Organisatorisk roadmap 2022-2024 och darefter.
(2021-09-22).

79 Forsikringskassan. (2021). Verksamhetsplan. (Dnr 2020/00636).

80 Farsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en dver tid korrekt, effektiv och
enhetlig forvaltning av sjukforsakringen?
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5.3.5 Den nya organisationen kan vara pa plats 2024,
men mycket arbete kommer att atersta

Enligt vara intervjuer ligger fokus for tillfallet framst pa hur avdelningen
rent praktiskt ska organisera och inrétta den nya organisationen. De som vi
har intervjuat delar synen att den organisatoriska indelningen kommer att
vara klar enligt plan, under forsta halvan av 2024.

Men andra delar av arbetet med den konceptuella indelningen kommer
inte att vara klara till 2024, vilket inte heller &r planen. Vi bedémer att
arbetet med att definiera och konkretisera innehallet i, och granssnittet
mellan, de respektive verksamhetsomradena samt att utveckla och prova
nya metoder, arbetssétt, indikatorer med mera formodligen kommer att
behdva paga under lang tid efter 2024.

5.4  Hur den nya indelningen uppfattas i
verksamheten

Manga av de svarande i var enkat ser positivt pa den nya indelningen. Det
géller sarskilt enhetscheferna. Men manga specialister anser att den nya
verksamhetsindelningen fortfarande &r otydlig. De svarande tror att den nya
organisationen kan ge positiva resultat, som exempelvis battre
forutsattningar for arbetet med samordningsuppdraget. Statskontoret
bedomer att den 6kade specialiseringen av handl&ggarrollen kan leda till en
mer effektiv handlaggning. Men det forutsatter att myndigheten hanterar de
risker som den nya organisationen medfor. Den riskerar exempelvis att
orsaka dubbelarbete och att forsamra flexibiliteten i resursférdelningen.

5.4.1 Sarskilt enhetschefer tror att konceptindelningen
kommer att fa positiva effekter

Omorganisationen &r tankt att bidra till att géra handlaggningen mer
effektiv och enhetlig. Att Forsékringskassan nu organiserar hand-
laggningen i nationellt styrda verksamhetsomraden, till skillnad fran
tidigare da mycket av verksamheten styrdes regionalt och lokalt, bor oka
forutsattningarna for en mer enhetlig handldggning. Den dkade
specialiseringen kan i sin tur leda till effektivare handlaggning. Men det



forutsatter bland annat att handldggarnas kompetens matchas till arbetets
innehall.®* Det finns samtidigt aven risker med en 6kad specialisering
(se avsnitt 5.4.3).

Cirka tva tredjedelar av enhetscheferna och knappt hélften av specialisterna
tror att konceptindelningen kommer att bidra till 6kad enhetlighet och
effektivitet (tabell 5). Runt en fjardedel av cheferna och en tredjedel av
specialisterna tror daremot inte att konceptindelningen kommer att géra det.

Tabell 5. Enkatsvar om den konceptuella indelningen av handlaggningen.

Den konceptuella indelningen av handlaggningen kommer att bidra till...

... att likartade drenden ... att drendeflodet blir

bedoms mer lika i hela landet. effektivare.

Enhetschefer Specialister Enhetschefer Specialister

SF SF SF SF

Instammer inte 26 % 37 % 27 % 33%
Instammer 66 % 49 % 64 % 45 %
Ingen uppfattning 8% 14 % 9% 22 %
Antal svarande 138 118 138 118

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instdmmer i hog grad eller
instdmmer helt (instammer), respektive inte instammer alls eller instammer i lag grad
(instdmmer inte). For mer information om enkatundersokningen, se bilaga 2.

5.4.2 Konceptindelningen kan forbattra forutsattningarna
for arbetet med samordningsuppdraget

Ett annat syfte med den konceptuella indelningen &r att kunna frigéra
resurser och tid for arbetet med samordningsuppdraget. Forsakringskassan
har tidigare ibland prioriterat ned samordningen av rehabiliteringsinsatser
till forman for arbetet med att bedéma rétten till ersattning, nar inflodet av
nya sjukpenningdrenden har varit hdgt. Tanken &r att den nya
organiseringen ska bidra till en béattre balans 6ver tid mellan de bada
uppdragen.®?

81 Statskontoret. (2022). Effektiv arendehandlaggning i staten.
82 Se t.ex. Forsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en dver tid korrekt, effektiv och
enhetlig forvaltning av sjukforsakringen?
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I den nya organisationen ska handléggarrollen ha fler och mer
specialiserade inriktningar. Forsakringskassan har tidigare fort fram att en
Okad specialisering och professionalisering av handlaggarollen skulle
kunna forbattra myndighetens arbete inom samordningsuppdraget. Det
kan till exempel ske genom att handlaggarna far stérre méjlighet att bygga
upp sin kompetens och erfarenhet inom omradet.®

En majoritet av enhetscheferna och specialisterna tror att koncept-
indelningen kommer att bidra till att avdelningen kan dgna mer tid 4t att ge
stod till individer att atergd i arbete och till att de forsékrade i rétt tid far
stod anpassat utifran deras individuella behov (tabell 6).

Tabell 6. Enkatsvar om den konceptuella indelningen av handldggningen.

Den konceptuella indelningen av handlaggningen kommer att bidra till ...

... att avdelningen kan dgna ... att de forsdkrade i ratt tid far

mer tid at att ge stod till stéd som dr anpassat utifran

individer att aterga i arbete. deras individuella behov.

Enhetschefer Specialister Enhetschefer Specialister

SF SF SF SF

Instdmmer inte 14 % 24 % 17 % 35%
Instammer 75 % 63 % 70 % 53%
Ingen uppfattning 11% 14 % 13% 12%
Antal svarande 138 118 138 118

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instimmer i hog grad eller
instammer helt (instammer), respektive inte instammer alls eller instammer i lag grad
(instammer inte). For mer information om enkatundersokningen, se bilaga 2.

Resursprioriteringar lyfts fran den lokala nivan

I den nya organisationen kommer de lokala kontorscheferna inte langre
ansvara for att prioritera resurser mellan att arbeta med samordning och att
beddma ratten till sjukpenning. Det ansvaret flyttas till avdelningsniva
eller annu hogre upp. Nagra av de som vi har intervjuat anser att det
innebar att eventuella resursbehov da inte nddvandigtvis behdver I6sas
genom att ta resurser fran arbetet med samordningsuppdraget.

83 Forsikringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik.
Socialfoérsékringsrapport 2020:2.



De som vi har intervjuat svarar olika pa fragan hur Forsakringskassan i
stéllet skulle kunna l6sa en situation dér resurserna fér handlaggningen av
nya ansokningar inte &r tillrackliga. Nagra sager att beslut skulle kunna tas
pa VO-niva om att gora avsteg fran, eller minska kraven pa, vissa delar i
handlaggningsprocessen. Det har enligt dem tidigare inte varit mojligt att
gora pa ett enhetligt satt, eftersom verksamheten har varit organiserad
geografiskt. VO-cheferna har inte haft mandat 6ver sadana fragor. En av
de som vi har intervjuat sager att resurser i stallet skulle kunna flyttas 6ver
fran andra avdelningar inom myndigheten.

Vi konstaterar att férutsattningarna for en mer enhetlig handlaggning och
béttre underbyggda beslut om resurserna inom myndigheten som helhet
borde 6ka om ansvaret for att prioritera resurser lyfts bort fran den lokala
nivan. Men oavsett organisation kommer det alltid finnas en risk att
samordningsarbetet prioriteras ned om Forsékringskassan hamnar i en
anstrangd situation. | dagslaget verkar Forsakringskassan sakna féardig
planering for hur myndigheten ska I6sa en situation dér antalet nya
ansokningar om sjukpenning okar sa kraftigt att handlaggarna inom VO 1
inte hinner handl&gga arendena inom en rimlig tid.

5.4.3 Oro over att konceptindelningen aven ska fa
negativa konsekvenser

Av var enkat framkommer att det finns en oro att konceptindelningen och
den Okade specialiseringen av handlaggarrollen riskerar att minska
helhetsforstaelsen for Forsakringskassans uppdrag hos medarbetarna.

Till exempel skulle koncentreringen av arbetet med samordningsuppdraget
till VO 2 och VO 3 kunna leda till kunskapsbrist kring det uppdraget bland
handlaggarna inom VO 1.

Var enkat visar att de tidiga utredningar som handlaggare i VO 1 gor i
dagslaget inte alltid haller tillrackligt hog kvalitet. Exempelvis kan viktiga
impulser i &renden missas eller hoppas éver, innan de skickas vidare till
handlaggare i 6vriga verksamhetsomraden. Dessa utredningsbrister
behdver da rattas till senare i arendet, vilket motverkar den tankta
effektiviseringen som indelningen i koncept &r ténkt att leda till. Det kan
aven fordroja samordningsinsatser. Statskontoret har i andra rapporter
noterat att det finns risker med specialisering i arendehanteringen utifran
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bade effektivitets- och rattssakerhetsperspektiv. Fel, fordrojningar och
dubbelarbete kan till exempel uppsta nar arenden lamnas éver mellan
olika handlaggare.®

Flera av de som svarat pa var enkat anser ocksa att det finns risker med att
handlaggarna inom respektive koncept ska arbeta relativt avgransat och
styras separat fran varandra. De bedomer att detta kan fa till foljd att ratts-
tillampningen kommer att variera mellan olika verksamhetsomraden.

Vi konstaterar aven att det blir svarare att flytta handlaggare mellan olika
delar av drendehandl&ggningen, om de inte har utbildning eller erfarenhet
att handlagga andra arenden an de som ingar i det egna verksamhets-
omradet.®> Specialiseringen av handlaggarrollen kan darmed gora resurs-
fordelningen inom avdelningen mindre flexibel. Det kan i sin tur gora det
svarare att anpassa resurserna till variationer i inflodet av arenden.

5.4.4 Delade uppfattningar om hur personalsituationen
paverkas

Manga hoppas att de mer specialiserade inriktningarna av handlaggarrollen
ska ge nyrekryterade handlaggare en mer korrekt forvantan pa sitt arbete,
vilket framkommer i fritextsvaren i var enkéat och i skriftliga underlag.®® Det
finns ocksa forhoppningar om att specialiseringen ska ge battre mojligheter
till karriarutveckling. Sammantaget skulle det i sin tur kunna gora
medarbetarna mer nojda och darmed minska personalomsattningen.

SF har under flera ar haft hog personalomsattning. Den har legat hogre én
pa Forsakringskassan som helhet och dven hogre an pa andra jamforbara
myndigheter. Det galler sarskilt bland medarbetare som har arbetat kortare
tid an ett ar. Sedan 2016 har personalomsattningen i den gruppen legat
mellan 30 och 65 procent.t’

84 Se Statskontoret. (2022). Effektiv arendehandlaggning i staten. Statskontoret.
(2019:3). Arbetsférmedlingens interna styrning.

8 Jamfor med lardomar frén tidigare omorganisation i Forsakringskassan. (2016).
Slutrapport: Oversyn av kundflédena.

8 Farsakringskassan. (2021). Férandringar inom avdelningen for sjukforsakring.
Organisatorisk roadmap 20222024 och déarefter. (2021-09-22).

87 Forsakringskassan. (2022). Identifierade problemomraden inom férvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106).



Men det finns ocksa risker for negativa effekter pa personalsituationen.
Avdelningen betonar till exempel i de risk- och konsekvensanalyser som
gjordes infor inférandet av konceptindelningen risken att inte kunna
rekrytera kompetent personal i tid till de nya verksamhetsomradena. De
for ocksa fram att medarbetarna kan bli oroliga och frustrerade 6ver att det
inte &r tydligt vad som kommer h&nda med det egna arbetet, vilket kan 6ka
personalomséttningen pa kort sikt. Fritextsvaren i var enkat uttrycker aven
en farhaga om att handlaggarrollens utformning i VO 1 kan gora att
handlaggarna dar far samre mojligheter till kompetens- och karriér-
utveckling. Det kan gora det svarare bade att rekrytera ny personal och att
behalla redan rekryterade handlaggare.

Pa en Oppen fraga om behov av atgarder i var enkét svarar manga
enhetschefer och specialister att kompetensen bland handldggarna behtver
hojas. Vidare anser manga att bade arbetsvillkoren for handlaggarna och
mojligheten till kompetens- och karridrsutveckling inom myndigheten
behdver bli battre.

Var enkat visar att enhetschefer och specialister har olika uppfattningar
om hur konceptindelningen kommer paverka kompetensférsorjningen.
Runt 70 procent av enhetscheferna och 50 procent av specialisterna tror att
konceptindelningen kommer gora det lattare att rekrytera personal med
rétt profil till handlaggningen (tabell 7). Men bara knappt 50 respektive
drygt 25 procent tror att konceptindelningen kommer att géra att
avdelningen far lattare att behalla personal. En stor andel av de svarande
saknar uppfattning i fragan.
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Tabell 7. Enkatsvar om den konceptuella indelningen av handlaggningen.

Den konceptuella indelningen av handlaggningen kommer att bidra till...

... att avdelningen far lattare ... att avdelningen far lattare
att rekrytera personal med att behalla personal.

ratt profil.
Enhetschefer Specialister Enhetschefer Specialister
SF SF SF SF
Instammer inte 21% 28 % 33% 42 %
Instammer 67 % 51% 49 % 27 %
Ingen uppfattning 12 % 21% 18 % 31%
Antal svarande 138 118 138 118

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instammer i hog grad eller
instdmmer helt (instdmmer), respektive inte instammer alls eller instdmmer i 13g grad
(instammer inte). For mer information om enkatundersokningen, se bilaga 2.

5.4.5 Konceptindelningen ar relativt tydlig for
enhetscheferna, men otydligare for specialisterna

Vara enkatsvar visar att specialisterna fortfarande ar relativt osakra pa vad
den konceptuella indelningen egentligen kommer att innebdra. Enhets-
cheferna ar mindre osékra pa detta.

Tabell 8. Enkatsvar om den konceptuella indelningen av drendehanteringen.

Det dr tydligt for mig vad den  Det &r tydligt for mig vad som

konceptuella indelningen av  ska handlaggas inom det nya

arendehanteringen ska leda till VO Férsta ansprak, och nar

pa sikt. arendet ska 6verlamnas till

de regionala VO.

Enhetschefer  Specialister S Enhetschefer Specialister

SF SF SF

Instammer inte 27 % 52 % 27 % 37 %
Instammer 72 % 43 % 71% 59 %
Ingen uppfattning 1% 5% 2% 4%
Antal svarande 138 118 138 118

Kalla: Statskontorets enkat. Avser andelen svar dar respondenten instimmer i hog grad eller
instdmmer helt (instdmmer), respektive inte instimmer alls eller instammer i lag grad
(instdmmer inte). For mer information om enkatundersokningen, se bilaga 2.



Over halften av specialisterna tycker det ar otydligt vad den konceptuella
indelningen ska leda till pa sikt medan knappt halften upplever att det ar
tydligt (tabell 8). Bland enhetscheferna &r det annorlunda. Dér upplever
runt tva tredjedelar att det ar tydligt vad indelningen ska leda till, och

en tredjedel att det &r otydligt.

Det ar dven otydligt fér manga hur konceptindelningen skiljer sig fran den
tidigare kundflodesindelningen. Det framkommer i fritextsvaren fran
specialister och enhetschefer och i flera av vara intervjuer.

Runt 70 procent av enhetscheferna och 60 procent av specialisterna
upplever att det ar tydligt vilka arenden som ska handlaggas inom det
redan inrattade VO 1, och nar ett &rende ska 6verldmnas till de regionala
verksamhetsomradena (tabell 8). Knappt 30 respektive 40 procent tycker
att det &r otydligt.

En majoritet av enhetscheferna (69 procent) instdmmer helt eller i hdg
grad i pastaendet att de har tillracklig kunskap om beslutet att dela in
arendehanteringen utifran tre koncept for att kunna svara pa fragor fran
sina medarbetare.
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6 Samordningsuppdraget och okad
kunskap om psykisk ohalsa

| detta kapitel presenterar vi var analys av tva ytterligare storre
utvecklingsarbeten for att forbattra forvaltningen av sjukforsékringen.
Bada syftar till att kunna forbattra stodet for sjukskrivna i rehabiliterings-
processen och atergang i arbete. Utvecklingsarbetena ror:

o  Forsakringskassans samordningsuppdrag. Arbetet leds av
Avdelningen for sjukforsakring (SF). Vid Analysavdelningen pagar
ett arbete med att 6ka kunskapen kring processen for atergang i arbete
och vilka faktorer som paverkar atergang i arbete.

o Starkt kunskap om psykisk ohéalsa. Arbete pagar bade internt inom
myndigheten och i samarbete med 6vriga parter inom sjukskrivnings-
processen for att oka kunskapen inom omradet. Arbetet bedrivs inom
Analysavdelningen och SF.

6.1 Sammanfattande iakttagelser
Vara viktigaste iakttagelser i kapitlet ar:

e  Det pagar ett arbete med att na en intern samsyn kring vad
samordningsuppdraget innebér och vad det ska innehélla, och dven ett
arbete med att forbattra samverkan med externa aktorer i
rehabiliteringsprocessen. Forsakringskassan har dven paborjat ett
arbete med att stérka kunskapen kring psykisk ohélsa.

e Arbetena har hittills lett till fa konkreta atgarder for att forbattra
samverkan mellan aktdrerna och for att forbéattra stodet till
sjukskrivna for att de ska kunna aterga i arbete. Statskontoret
upplever att Forsakringskassan forhaller sig 6ppen till att det finns
stora kunskapsluckor pa omradet, och att myndigheten har en stark
vilja att starka kunskapen och forbéttra stodet till de sjukskrivna. Men
det ar annu for tidigt att uttala sig om i vilken grad det paborjade
arbetet kommer att leda till konkreta forbattringar.
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6.2  Otydligt uppdrag, otydlig styrning och brist
pa kunskap

Forsakringskassan ska samordna och utdva tillsyn éver de insatser som
behdvs for rehabiliteringen av sjukskrivna. Myndigheten ska ocksa,

i samrad med den forsakrade, se till de forsékrades behov av rehabilitering
klarlaggs och att 6vriga aktorer i rehabiliteringsprocessen vidtar de
atgarder som behdvs for en effektiv rehabilitering.® Forsakringskassan
genomfor inte sjélv rehabiliteringsinsatser. Myndigheten &r beroende av
god samverkan med Gvriga aktérer pa omradet for att kunna ge ett
effektivt stod.

Som vi konstaterade i var delrapport finns det inte ndgon tydlig definition
av eller samsyn kring vad samordningsuppdraget innebdr eller hur det ska
utforas, varken internt inom Forsékringskassan eller gemensamt med
andra relevanta aktorer. Det finns inte heller nagon samlad kunskap om
vilka effekter som samordningsarbetet har pa den enskilde personens
forutsattningar att atergd i arbete. Fornyelseprogrammet lyfter i en
underlagsrapport fram bristen pa kunskap om vilka insatser som framjar
de sjukskrivnas atergang i arbete som ett problemomrade. Det saknas dven
kunskap om vilka eventuella effekter myndighetens samordningsinsatser
har. Att det inte finns nagon tydlig bild eller styrning av hur arbetet med
samordningsuppdraget konkret ska utforas i handlaggningen ar ocksa en
del av problemomradet.®

En utredning har visat att samordningsuppdraget och Forsakringskassans
roll i uppdraget &r otydliga. De bertrda aktorerna gor olika tolkningar av
vem som har ansvar for vad och har olika férvantningar pa varandra. Det
saknas ocksa saval en gemensam definition av sjukskrivnings- och

rehabiliteringsprocessen som en samsyn kring vad processen syftar till.%

8 30 kap. 8-9 8§ socialforsakringsbalken.

89 Forsakringskassan. (2022). Identifierade problemomréden inom forvaltningen av
sjukforsakringen. (Dnr 2022/015106).

% SOU 2020:24. Tillsammans for en valfungerande sjukskrivnings- och
rehabiliteringsprocess.



6.2.1 Det har varierat hur uppdraget har prioriterats

Forsakringskassan har fokuserat olika mycket pa samordningsuppdraget
over tid. Samordningsuppdraget har under flera perioder prioriterats ned
till forman for arbetet med att bedoma rétten till sjukpenning. Forsakrings-
kassan har fatt kritik for bristande arbete inom samordningsuppdraget och
med att stodja de sjukskrivnas atergang i arbete.®* Sedan 2018 har bade
regeringen och Forsékringskassan lagt mer vikt vid samordnings-
uppdraget.®? Regeringen har gett myndigheten i uppdrag att forstarka
arbetet med samordningsuppdraget.®®

SF:s verksamhetsplan for aren 20212023 beskriver ett tydligt mal om att
forbattra arbetet inom samordningsuppdraget och myndighetens
utredningar. Planen tar dven upp behovet av kompetensutveckling. Det
galler bade att utreda arbetsformaga och att samordna insatser for att
personer ska kunna aterga i arbete. Avdelningen vill bli battre pa att
identifiera vilka som behdver stod for att kunna aterga i arbete och pa att
sakerstalla att de far stod i ratt tid.**

6.3  Arbete pagar for att utveckla arbetet med
samordningsuppdraget

Under 2022 har Forsakringskassan arbetat tillsammans med andra aktorer
i rehabiliteringsprocessen for att forbattra samverkan. Arbetet har hittills
lett till fa konkreta atgarder. Internt har myndigheten nationaliserat stodet
fran de samverkansansvariga genom att organisera dem i ett centralt styrt
omrade, paborjat arbetet med att na en samsyn kring samordnings-
uppdraget och att 6ka kunskapen om atergang i arbete.

91 Se t.ex. SOU 2020:6. En begriplig och trygg sjukférsakring med plats for
rehabilitering. Forsakringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser.
(PM 2022:2).

92 Forsiakringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik.
Socialférsékringsrapport 2020:2.

9 Se t.ex. Forsakringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser.
(PM 2022:2).

9 Férsakringskassan. (2020). Verksamhetsplan. (Dnr 2020/00636).
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6.3.1 Arbetsgrupper med externa aktorer for att utveckla
samverkan

Forsakringskassan beslutade 2019 om en inriktning for samverkan inom
sjukforsakringen.® Myndighetens verksamhetsplan for 20212023 lyfter
fram att ”’samverkan med andra aktorer inom socialférsékringen kan
utvecklas mer”.% Aven verksamhetsplanen for SF for samma ar pekar ut
samordningsuppdraget som ett utvecklingsomrade. Ett mal i planen &r att
aktorerna i sjukskrivningsprocessen inom tre ar ska ha en gemensam bild
av samordningsuppdraget och hur det behdver utvecklas.®” Malet ar att
skapa en gemensam bild av de utmaningar aktorerna ser i uppdraget och
hos varandra, men &ven vilka foérandringar som de gemensamt behdver
gora. Fornyelseprogrammet lyfter ocksa fram samordningsuppdraget som
ett utvecklingsomrade.®

I linje med den utpekade inriktningen bjod Forsakringskassan under
hosten 2020 in externa aktorer till sa kallade radslag, exempelvis
arbetsgivarorganisationer, fackliga organisationer, halso- och sjukvarden
samt myndigheter. Under 2021 foljdes radslagen upp med rundabords-
samtal mellan Férsakringskassan och aktdrerna. Under 2022 har
utvecklingsarbetet fortsatt, inom ramen for fyra arbetsgrupper. Ett syfte
har varit att ta reda pa vilka behov och forvantningar évriga aktorer har pa
Forsakringskassan i samordningsuppdraget, for att se hur myndigheten
béattre ska kunna leva upp till dessa.

Fokus i respektive arbetsgrupp har varit

1. behovet av gemensam kunskapsuppbyggnad gallande psykisk ohélsa
och anpassnings- och rehabiliteringsatgarder

2. informationskanaler och kontaktvagar mellan Férsakringskassan och
mindre arbetsgivare

9 SOU 2020:24. Tillsammans fér en valfungerande sjukskrivnings- och
rehabiliteringsprocess.

% Forsakringskassan. (2020). Forsakringskassans verksamhetsplan 2021-2023.
(Dnr 2020/000294).

97 Férsakringskassan. (2020). Verksamhetsplan. (Dnr 2020/00636).

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



3. utveckling av samarbetet mellan rehabiliteringskoordinatorerna i
hélso- och sjukvarden och arbetsgivare

4. de fackliga organisationernas roll i rehabiliteringsprocessen.

Utvecklingsbehov har identifierats, men ingen samsyn
Arbetsgrupperna har identifierat utvecklingsbehov, men har tagit fram fa
konkreta forslag om hur aktorerna ska forbattra arbetet med samordning.
Deltagarna har inte heller natt nagon samsyn kring Forsakringskassans
samordningsansvar. Tanken ar att Forsékringskassan och de dvriga
aktorerna ska arbeta vidare i andra forum med det som kommit fram inom
arbetsgrupperna.

Aktorerna anser att samverkan med Forsakringskassan fungerar bra pa en
strukturell niva, som olika typer av forum for informations- och
kunskapsutbyte. Men i det praktiska arbetet har halso- och sjukvarden och
arbetsgivare ofta svart att fa kontakt med handlaggare i arenden som
kraver samordning. Flera aktorer dnskar ocksa att Forsékringskassan ska
ta ett storre ansvar som central samordnare och ga in tidigare for att
samordna information mellan hélso- och sjukvarden och arbetsgivare.

Forsékringskassans roll behdver bli tydligare

Ett langsiktigt mal for Forsakringskassan ar att myndigheten ska bli mer
aktiv i sin samordnande roll och stélla tydligare krav pa de 6vriga
aktdrerna i rehabiliteringsprocessen.®® Men Forsakringskassan ar samtidigt
tydlig med att samtliga aktorer i rehabiliteringsprocessen behéver bli mer
aktiva.

Enligt vara intervjuer inom Forsakringskassan ar det inte alltid tydligt for
arbetsgivare och sjukvarden, vilken roll Forsakringskassan har i
rehabiliteringsprocessen. Deltagare i arbetsgrupperna har ocksa framfort
att det behdver bli tydligare vad Forsékringskassan gor och vad dvriga
aktorer kan forvénta sig av myndigheten.

9 Forsakringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/019264).
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6.3.2 Arbete med att na en intern samsyn har pabdérjats

En utmaning nar det galler att na en samsyn om samordning med 6vriga
aktorer ar att det inte ens internt inom Forsakringskassan rader samsyn
kring vad samordningsuppdraget innebér eller innehaller.

Som vi konstaterade i var delrapport har Forséakringskassans tolkning av
uppdraget varierat dver tid. Uppdraget kan ocksa betyda olika saker for
olika personer inom myndigheten.*®® Handl&ggarnas arbete med att
klargora de forsakrades behov och att se till att de far den rehabilitering de
behdver varierar ocksa. ot

SF har pabdrjat ett arbete for att nd en intern samsyn kring samordnings-
uppdraget. Arbetet utgar fran den rattsliga grunden fér samordnings-
uppdraget. Syftet ar att na en samsyn kring vilka delar som ingar i
uppdraget, och vad det ska innehalla.

Ett forsta led i arbetet med att na en intern samsyn har varit att utifran ett
informationsmaterial fa chefer och handlaggare att diskutera uppdragets
olika delar och innehall. | borjan av 2023 reviderades processen for hur
handlaggarna ska arbeta med samordning.

En arbetsgrupp inom avdelningen har tagit fram ett underlag kring vilka
metoder som framover behovs inom arbetet med samordning. Nagon
narmare plan eller tidsplan for detta arbete har annu inte beslutats. Men
arbetet kommer enligt uppgift vara néra knutet till den metodutveckling
som ska dga rum inom de blivande verksamhetsomradena VO 2 och VO 3.

6.3.3 Stddet for samordningsarbetet har nationaliserats

De samverkansansvariga inom SF har sedan juni 2022 nationaliserats i
omradet Samverkan under verksamhetsomradet Process och samverkan.'%
Det &r en del i att gora arbetet med samordning mer enhetligt. Tidigare har
de samverkansansvariga organisatoriskt legat direkt under regionala eller
lokala chefer i de olika geografiska verksamhetsomradena.

100 Fyrsakringskassan. (2021). Sjukforsakringens styrkedja. Internrevisionsrapport
2020:7.

101 Fyrsakringskassan. (2022). Samordning av rehabiliteringsinsatser. (PM 2022:2).
102 Fyrsakringskassan. (2022). Beslut om férandringar organisering av Samverkan
inom SF. (Dnr 2022/010305).



Ett steg i arbetet for att 6ka enhetligheten &r att inventera hur
samordningen med 6vriga aktorer, framst arbetsgivare och vardgivare,
sker lokalt och vilka skillnader som finns. Det varierar enligt uppgift
mellan lokala kontor hur man har arbetat med samordning. Tanken &r att
ta fram nationella prioriteringar. Pa sikt ska arbetet leda till en gemensam
syn pa arbetet med samordning. De samverkansansvariga ska ocksa lattare
kunna signalera uppat i organisationen om eventuella lokala avvikelser nar
de organisatoriskt &r understallda en nationell chef.

6.3.4 Studie for att 6ka kunskapen om atergang i arbete

Analysavdelningen har inlett en studie for att bland annat analysera vilken
rehabilitering personer som varit sjukskrivna lange far och vilka faktorer
som paverkar deras atergang i arbete. Studien ska dven undersoka
eventuella samband mellan Forsékringskassans handlaggning, den
rehabilitering som langtidssjukskrivna far och deras atergang i arbete.
Resultaten kommer tidigast att publiceras under senare delen av 2023.1%

6.4  Arbetet med att forbattra kunskapen kring
psykisk ohélsa har inletts

Den 6kande andelen sjukfall med diagnoser inom gruppen psykiska
sjukdomar ar en utmaning for Forsakringskassan. Det ar sarskilt svart att
veta vilka insatser som ar effektiva for dessa personer. Just att forbattra
kunskapen kring psykisk ohélsa ar en av de tre atgarder som general-
direktoren sarskilt pekade ut nar Forsakringskassan under 2021 inledde sitt
arbete med att genomlysa forvaltningen av sjukforsakringen. Med béttre
kunskap ska myndigheten béttre kunna avgdra vilka rehabiliteringsinsatser
som &r effektiva vid olika psykiatriska diagnoser.

Forsakringskassan har beslutat att forstarka sitt arbete med forskning och
utveckling, med psykisk ohalsa som det forsta fokusomradet. Utvecklings-
arbete har ocksa bedrivits tillsammans med andra aktérer i rehabiliterings-
processen, men det har hittills lett till fa konkreta atgarder.

108 Fgrsakringskassan. (2022.) Stad tillbaka i arbete — Analys av faktorer som paverkar
rehabilitering och &tergang i arbete vid langre sjukskrivningar. Arbetsplan.
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Statskontoret upplever att Férsakringskassan vill forbattra kunskapen om
psykisk ohdlsa och hur myndigheten kan stédja personer med psykisk
ohélsa i deras rehabilitering. Men annu verkar arbetet pd omradet vara
oklart for den handlaggande verksamheten. | var enkat svarar drygt halften
av enhetscheferna pa SF och knappt halften pa Avdelningen for funktions-
nedsattning och varaktigt nedsatt arbetsformaga (FV) att de inte har
tillracklig kunskap om beslutet att forstarka kunskapen om psykisk ohdlsa
for att kunna svara pa fragor fran sina medarbetare.

6.4.1 Arbetet med forskning och utveckling ska
forstarkas, med forsta fokus pa psykisk ohalsa

I borjan av 2022 publicerade Analysavdelningen en rapport med forslag
pa hur forskningsverksamheten pa Forsakringskassan kan forstarkas. En
utgangspunkt &r att det behdvs forskningsbaserad kunskap for att kunna
forbattra Forsakringskassans arbete och ge langsiktig stabilitet i
verksamheten.% | mars 2022 fattade generaldirektdren beslut om ett
uppdrag att forstarka Forsakringskassans FoU-verksamhet inom olika
omraden.'% Psykisk ohalsa pekas ut som det forsta omradet, tillsammans
med socialforsékringens rétt.

Beslutet innebér bland annat att Férsakringskassan successivt ska fasa ut
sin nuvarande modell for utlysning av forskningsmedel. | stallet ska de
medel som myndigheten far anvanda for att stodja forskning inom
socialforsékringens omrade anvandas till en kombination av samarbeten
med andra forskningsaktorer och direkta forskningsuppdrag. Detta géller
8,9 miljoner under 2023.1%

Forsakringskassan ska fordjupa sitt samarbete med Forte, som &r en
myndighet som framjar forskning bland annat genom finansiering. Syftet
ar att fa till stand gemensamma forskningsinsatser om psykisk ohalsa.**”
En forsta gemensam utlysning av forskningsmedel ar planerad under 2023
inom ett antal utpekade omraden som rér psykisk ohélsa.

104 Frsakringskassan. (2022). Forstarkt FoU vid Forsakringskassan. (PMi 2022:1).
105 Fgrsakringskassan. (2022). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/010071).
106 Regleringsbrev fér budgetaret 2023 avseende Férsakringskassan.
107 Forsakringskassan. (2022). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/010071).



6.4.2 Berotrda aktorer ser ett behov av en kunskapsbas

En av myndighetens arbetsgrupper for att forbattra samarbetet mellan
Forsékringskassan och dvriga aktorer i rehabiliteringsprocessen
fokuserade pa att 6ka kunskapen om psykisk ohélsa (se avsnitt 6.3.1).
Deltagarna sag att det behdvs en gemensam kunskapsbas om effektiva
rehabiliteringsinsatser vid psykisk ohélsa och att kunskapsspridningen
behdver samordnas bland de berérda. Men behovet av kunskap ser olika ut
for olika aktorer. Ett gemensamt kunskapsforum har inréattats.'%

Forsakringskassan har ocksa planer pa att ansoka om medel fran
Europeiska socialfonden (ESF) for att satta samman en nationell arbets-
grupp for psykisk ohdlsa. Denna arbetsgrupp ska driva arbetet med att
bygga en kunskapsbas och samordna kunskapsspridningen vidare.

108 Fyrsakringskassans arsredovisning 2022.

97



98



7 Indikatorer for att folja upp och
styra tillampning och samordning

| detta kapitel presenterar vi var analys av om Forsakringskassan anvander
andamalsenliga indikatorer och matt for att folja upp och styra hand-
laggningen av sjukpenning och samordningsinsatserna. Vi har ocksa
analyserat den nyligen inrattade tillsynsfunktionen som myndigheten
beslutade om i samband med genomlysningen.

7.1  Sammanfattande iakttagelser
Vara viktigaste iakttagelser i kapitlet ar:

o  Forsékringskassan har en god bild av problemen i den uppfdljning
och styrning som har bedrivits, bade nar det galler ratten till
ersattning och samordningsuppdraget.

e Det pagar manga utvecklingsaktiviteter i olika delar av Forsakrings-
kassan for att atgarda de identifierade problemen. Men i de flesta fall
finns &nnu inga beslut om férandringar. Detta gor det svart att
bedéma om utvecklingsarbetet kommer att 16sa problemen.

e  Forsakringskassan har ingen 6verblick Gver alla pagaende
utvecklingsaktiviteter. Det blir en utmaning for myndigheten att fa
ihop alla goda intentioner.

o  Forsékringskassan planerar att fordndra redovisningen av réttslig
kvalitet i arsredovisningen. Oavsett vilken metod som véljs kommer
redovisningen att bygga pa bedomningar gjorda av myndigheten
sjalv. Darfor ar det viktigt att dven de granskande funktionerna
utanfor Forsakringskassan fungerar val.

o  Forsékringskassan behover ha ett uppfoljningssystem som snabbt
reagerar pa forandringar i bland annat andelen avslag for att
sékerstalla att myndigheten tillampar sjukférsakringen enhetligt och
stabilt 6ver tid.
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e Avdelningen for sjukforsakring (SF) betonar vikten av att skilja pa
matt som ska anvandas i styrningen och matt som i forsta hand
anvands for analys. Detta problem har varit tydligast i samordningen
dar bade Forsakringskassan och regeringen har anvént ett typiskt
analysmatt som “antalet avstimningsméoten” for att styra
verksamheten.

o  Effekterna av samordningsuppdraget kan inte beskrivas enbart med
indikatorer. Det krévs utvarderingar med mer vetenskapliga metoder
for att verkligen kunna saga nagot om effekterna.

e Vibeddmer att tillsynsfunktionens nytta for verksamheten dkar om
den samordnas med 6vrig uppfoljning. Detta ar ndgot som
Forsékringskassan planerar att gora, men formerna for detta &r annu
oklara.

7.2  Forsakringskassan ser 6ver uppféljning och
styrning

Det pagar manga aktiviteter pa Férsakringskassan for att se 6ver

uppfoéljning och styrning av verksamheten. Vissa galler hela myndigheten

och drivs av Analysavdelningen, ibland i samarbete med rattsavdelningen.

Den nya tillsynsfunktionen riktar sig ocksa till hela myndigheten. Den ar

placerad pa Avdelningen for ledningsstod.

I andra fall &r det Avdelningen for sjukforsékring (SF) som bedriver
utvecklingsarbete som primart &r inriktat mot handlaggningen av
sjukpenning. Hit hor till exempel arbetet med att anpassa uppféljning och
styrning till den nya organisationen dar handlaggningen &r indelad i

tre koncept.

SF anser att uppfoljningen och styrningen har skapat osunda beteenden.
Vissa indikatorer har fatt handlaggarna att prioritera annat &n det som gor
mest nytta for verksamheten. Vidare har handlaggarna uppfattat att
uppfoljningen har fokuserat pa kontroll och brister. Avdelningen anser att
det kan ha bidragit till den hoga personalomséttningen.i%®

109 Fyrsakringskassan. (2022). Forsakringskassans forsta samlade uppfoljning 2022.
(Dnr 2022/009758).



Det verkar finnas en enighet pa Forsakringskassan om att de nu vill
astadkomma en uppféljning som

e skiljer pa vad som ska redovisas externt i exempelvis en ars-
redovisning och den uppféljning som ska anvéandas fér myndighetens
interna styrning

e skiljer pa vilka indikatorer och matt som i forsta hand ska anvandas
for analys och vilka som ska anvéandas for att styra handlaggningen

e anpassas till att det finns stora skillnader i verksamhetslogik i olika
delar av verksamheten.

Sammantaget beddémer vi att Forsékringskassan har en god bild av
problemen i uppfdljningen och styrningen av sjukpenninghandlaggningen.
Men det finns i skrivande stund fa beslut om hur den framtida uppfoljningen
och styrningen ska utformas. Daremot finns det olika forslag och
utvecklingsinsatser som verkar lovande. Det ar svart for oss att i dag bedéma
om insatserna kommer att leda till att de identifierade problemen étgardas.

Det kan vara ett problem att s& manga olika utvecklingsinsatser pagar
samtidigt pa olika hall pa myndigheten. Vi bedomer att myndigheten inte
har nagon riktig 6verblick 6ver arbetet. | ndgra intervjuer har det visat sig
att de som arbetar med en utvecklingsinsats inte kanner till att en
narliggande insats pagar ndgon annanstans i organisationen.

7.3  Modellen for att utveckla kvaliteten i
arendehandlaggningen ses over

I borjan av 2020 gav generaldirektoren ett uppdrag till Analysavdelningen
att se 6ver hur myndigheten styr och foljer upp kvaliteten i hand-
laggningen.t1® Syftet var att ta fram en langsiktig inriktning for kvalitets-
arbetet. | uppdraget ingick att skapa en god och bred férankring for
kvalitetsarbetet inom hela myndigheten. Analysavdelningen fick
uppdraget eftersom de forvaltar, utvecklar och féljer upp modellen for
systematisk kvalitetsutveckling (SKU). Modellen anvands bade for att
beddma kvaliteten och for att utveckla den.

110 Fyrsakringskassan. (2022). Styrning och uppféljning av kvalitet i fsrmanerna.
Analysavdelningen.
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Mycket kortfattat bestar modellen av tre delar:

e Uppfodljningar pa lokal niva av redan handlagda arenden som innebar
att en specialist eller nagon med motsvarande kompetens gar igenom
&renden med den berérda handl&ggaren eller ibland ett team.
Uppfdljningarna hade ursprungligen framst ett larandesyfte, men kom
alltmer att anvandas for métning. Dessa uppfoljningar kallas Vaksten.

o  Fordjupade réttsliga kvalitetsuppfoljningar som granskar ett begransat
omrade. Uppfdljningarna gors pa central niva och bestar ofta av
granskning av redan handlagda arenden i nagon aktuell rattslig fraga
inom en viss forman.

e Kvalitetsindikatorer som foljs I6pande. Exempel pa indikatorer som
galler rattslig kvalitet inom sjukpenninghandléggningen &r statistik
om avslagsfrekvenser, omprévningar, éverklaganden till férvaltnings-
ratt och i vilken utstrdckning handlaggarna har gjort bedémningar i
sjukpenningérendena i anslutning till tidpunkterna i rehabiliterings-
kedjan.

I borjan av hosten 2022 bedémde Forsékringskassan att det fortfarande
aterstod mycket arbete i SKU-uppdraget.!' | vara intervjuer framkommer
att uppdraget har tagit ett alltfor stort grepp om en komplex fraga.
Forsakringskassan har darfor brutit ut delar av det ursprungliga uppdraget
for att gora det mer hanterbart.

1. Analysavdelningen har fatt i uppdrag att ta fram forslag pa hur
Forsakringskassan ska redovisa réattslig kvalitet externt. Uppdraget
redovisades i januari 2023.

2. Rattsavdelningen och Analysavdelningen har fatt i uppdrag att
samordna arbetet med att utveckla de fordjupade réattsliga
kvalitetsuppfoljningarna.

11 Fyrsakringskassan. (2022). Uppdragsbeskrivning. Ta fram férslag for att kunna
uttala sig om kvalitet i formanerna pé& nationell niva. (Dnr 2022/005846).
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7.4  Forslag om ny metod for att redovisa
rattslig kvalitet i arsredovisningen

Analysavdelningen presenterade i januari 2023 sitt forslag pa hur
Forsakringskassan kan redovisa den réttsliga kvaliteten externt,
exempelvis i arsredovisningen. Huvudforslaget ar att infora en central
aktgranskning av om de vasentliga nyckelkontrollerna i handldggningen
har genomforts eller inte.**

7.4.1 Central granskning ska ge en mer rattvisande
bedbmning

| den externa redovisningen har den réttsliga kvaliteten tidigare vilat pa
bedémningar utifran lokala kvalitetsuppfoljningar (Vaksten). Analys-
avdelningen foreslar i stallet att man ska anvanda en central aktgranskning
utford av sakkunniga granskare som underlag. Liksom forut ska &ven
andra underlag kunna utgéra en del av analysen, som exempelvis de
fordjupade rattsliga kvalitetsuppfoljningarna och kvalitetsindikatorerna.

En central aktgranskning kommer att ge ett mer tillforlitligt underlag,
enligt Analysavdelningen. Dessutom kommer de lokala kvalitets-
uppfoljningarna med stod av Vaksten ater att i forsta hand kunna anvéandas
for det priméra syftet att oka larandet pa lokal niva.

Statskontoret delar uppfattningen att en central aktgranskning blir mer
tillforlitlig. Med de lokala Vékstenuppféljningarna som underlag r riskerna
storre for bristande objektivitet och for att de som gor beddmningarna har
for dalig kannedom om vad som &r en tillracklig kvalitet.

Né&r Vaksten alltmer borjade anvéndas for matning uppstod delvis en
kultur av att beddma kvaliteten alltfor positivt. Den lokala granskningen
tenderade ibland till att blunda for kvalitetsbrister i den egna
verksamheten for att den inte skulle framsta i dalig dager.'*® Vidare

112 Farsakringskassan. (2023). Extern redovisning av rattslig kvalitet i fsrmanerna.
(PMi 2023:1).

113 Fersakringskassan. (2022). Styrning och uppfdljning av kvalitet i fsrménerna.
Analysavdelningen. Se aven Inspektionen for socialforsakringen. (2018:1). Svart att
kombinera kvalitetsutveckling och resultatuppféljning.
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riskerar lokala granskare att uppfatta kvaliteten i den egna verksamheten
som béttre an vad den verkligen ar. Det géller sarskilt i en decentraliserad
organisation dar det sallan &r nagon utomstaende som kan upptacka och
papeka kvalitetsbristerna.!4

Analysavdelningens forslag ar darfor ett steg i ratt riktning. Det séker-
stéller att granskaren ar sa objektiv som mojligt i forhallande till den
handlaggande verksamheten. Det sakerstaller &ven att det & myndighetens
syn pa vad som ar god kvalitet som slar igenom i granskningen.

7.4.2 Ingen beddmning av om réatt beslut har fattats

Den centrala aktgranskningen ska enligt forslaget baseras pa bedomningar
av samma nyckelkontroller som i VVéaksten. Det &r alltsa de kontroller i
handlaggningen som har en avgdrande betydelse for att sakerstélla att
myndigheten fattar rétt beslut. Beddmningarna ska enbart gélla om
nyckelkontrollerna &r genomférda och inte om beslutsunderlaget ar
tillréckligt eller om rétt beslut har fattats. Enligt forslaget skulle det bli
alltfor metodmassigt komplicerat och kostsamt att bedéma detta pa ett
tillforlitligt satt.

Det skulle kravas fler kvalitativa beddmningar i granskningen for att
bedéma om ratt beslut har fattats. For att kunna jamfora olika ar skulle det
kravas ett omfattande kalibreringsarbete for att se till att granskarna haller
samma niva i sina bedémningar. Helst borde &rendena fran de ar som ska
jamforas granskas vid ett och samma tillfalle. Analysavdelningen anser att
resursinsatsen maste vagas mot ovrigt kvalitetsarbete pa myndigheten. Néar
Forsakringskassan har anvant liknande modeller tidigare har det uppstatt
fragetecken kring om granskningen har genomforts pa ett satt som ar
jamforbart med tidigare ar.*°

Statskontoret haller med om resonemangen i Analysavdelningens férslag
kring hur langt det ar rimligt att ga nar det galler att forsoka méata den
rattsliga kvaliteten. Det dr ofrankomligt att rattslig kvalitet inte kan matas
med objektiva matt pa samma satt som exempelvis handlaggningstider.

114 Inspektionen for socialférsakringen. (2018:1). Svart att kombinera
kvalitetsutveckling och resultatuppféljning.
115 Ipid.



Utifran principen att myndigheter inte bor utvérdera sig sjalva vill vi
betona vikten av de externa granskande funktionerna. Det géller
exempelvis forvaltningsratten (som i férsta hand provar avslagsarenden)
och ISF (som enligt sin instruktion ska granska réttssdkerheten i
socialforsékringen).

7.5 Vaksten blir ater ett larandeinstrument

Under hosten 2022 har SF ater borjat genomfora uppfoljningar genom
Vékstendialoger. Avdelningen pausade uppféljningarna i bérjan av 2020.
En anledning var att handlaggarna uppfattade att VVéksten snarare handlade
om kontroll &n larande nér instrumentet alltmer borjade anvandas for
matning.'® Nar avdelningen nu aterupptar dialogerna betonar de att
Vaksten framfor allt ska bidra till 1arande. Syftet &r att ge handl&dggarna
mojlighet till reflektion och att 6ka deras kunskap om egna arenden.

Det blir ater handlaggaren som véljer vilka drenden som ska granskas
utifran vissa kriterier. Handlaggaren far ocksa valja vad dialogen ska
fokusera pa. Nar Vaksten anpassades till att aven vara ett matinstrument
styrdes urvalet av drenden mer centralt for att granskningen skulle ge en
rattvisande beskrivning av formanen totalt sett.

Enhetschefen ska sékerstélla att dialogerna inte uppfattas som uppféljning
av resultat eller prestation. Huvudregeln &r att enhetschefen inte ska delta
vid dialogerna.’’

7.6  En ny modell for fordjupade réattsliga
kvalitetsuppfoéljningar

Rattsavdelningen och Analysavdelningen har fatt i uppdrag att samordna

arbetet med att aterstarta de fordjupade rattsliga kvalitetsuppfoljningarna

som varit pausade sedan 2019. Det &r ett av uppdragen som brutits ur det

ursprungliga SKU-uppdraget. Enligt uppdraget kommer uppfoljningarna

116 Fyrsakringskassan. (2022). Styrning och uppféljning av kvalitet i fsrmanerna.
Se 4ven Inspektionen for socialforsakringen. (2018:1). Svart att kombinera
kvalitetsutveckling och resultatuppféljning.

17 Férsakringskassan. (2022). Gemensamt arbetssatt for Vakstendialoger.
(2022-10-11).
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att kunna vara en del av bedémningen av den rattsliga kvaliteten pa
nationell niva i exempelvis arsredovisningen. Men de ska &ven bidra till
att 6ka kvaliteten i handlaggningen inom de omraden som analyseras.

Myndigheten planerar att under varen 2023 gora en aterstart med nagra
pilotutredningar. De kommer att galla andra formaner an sjukpenning.'®

7.6.1 En bristande forstaelse for handlaggningen

Tidigare hade de réttsliga kvalitetsuppféljningarna flera problem.
Uppfdljningarna byggde pa arendegranskningar som gjordes av ratts-
avdelningen. Uppfdljningarna kom oftast fram till att reglerna borde
tillampas mer strikt. De felaktigheter som hittades i handlaggningen var
oftast att en forman beviljats utan att det fanns tillracklig grund for detta.
Detta var sarskilt tydligt ndr det géllde sjukpenningérenden, vilket bidrog
till trenden med en dkande andel avslag under perioden 2015-2019.1%°

Den mest samstammiga kritiken mot de davarande rattsliga kvalitets-
uppfoljningarna gallde de atgarder de ledde fram till. Den handlaggande
verksamheten uppfattade det som att rattsavdelningen befann sig for langt
ifrdn handlaggarna och darmed inte forstod forutsattningarna for hand-
laggningen. Handlaggarna ansag att atgardsforslagen i de rattsliga
kvalitetsuppfoljningarna ofta grundades pa en ofullstandig analys. En
viktig fraga som kom bort var om det fanns tid och resurser att handlagga
pa ett korrekt satt. Uppfoljningarna foreslog ofta mer utbildning nar det
enligt handldggarna snarare kunde handla om att de inte hade tid att
handlagga pa det satt de egentligen bade kunde och ville. Det bidrog till
att minska fortroendet mellan réttsavdelningen och den handldggande
organisationen.!?

118 Farsakringskassan. (2022). Genomfdrande av rattslig kvalitetsuppféljning med start
hosten 2022. (Dnr 2022/018064).

119 Forsakringskassan. (2022). Hur &stadkomma en dver tid korrekt, effektiv och
enhetlig forvaltning av sjukforsakringen?

120 Farsakringskassan. (2018). Réttsliga kvalitetsuppfoljningar — en metaanalys.

(PM 2018:6). Inspektionen for socialforsakringen (2018:1). Svart att kombinera
kvalitetsutveckling och resultatuppféljning.



7.7  De kvalitativa aspekterna ar utmaningen
I SF:s styrning av réatten till ersattning

SF haller pa att utveckla formerna for den interna uppféljningen och
styrningen i den nya organisationen. Avdelningen ska bli noggrannare
med vilka indikatorer de anvander i vilka sammanhang och med vilket
syfte. En del av utvecklingsarbetet handlar om att anpassa uppféljning och
styrning till hur verksamhetslogiken ser ut i olika delar av hand-
ldggningen. Inte minst handlar det om skillnader mellan uppdragen att
beddma rétten till ersattning och att samordna rehabiliteringsinsatser for
sjukskrivna som behover stod for att kunna aterga i arbete.

7.7.1 Kvantitativ styrning ar en nédvéandig del i
styrningen av ratten till erséattning

Beddmningen av ratten till ersattning kommer att vara ett centralt inslag i
VO 1, men &ven en viktig del i VO 2 (se kapitel 5 for beskrivning av
verksamhetsomradena). Nagon mer detaljerad beskrivning av hur
uppfoljning och styrning ska ga till i de olika verksamhetsomradena finns
inte annu. Men det dr nédvandigt att kvantitativa matt ar en del av
styrningen néar det galler att bedéma ratten till ersattning.'?* Forsakrings-
kassan ar en arendehandlaggande myndighet och maste handlagga de
ansokningar om sjukpenning som kommer in till myndigheten inom en
viss tid. Annars blir utbetalningarna forsenade och de drabbade kan fa
svart att klara sin forsorjning.

Exempel pa nagra matt som &r nodvandiga att folja och styra pa i denna
del av verksamheten &r produktivitet, handldggningstider och att
handlaggarna gér bedomningar av arbetsféormagan vid de tider som
rehabiliteringskedjan anger.

121 Forsakringskassan. (2022). Langre presentation SFs organisation framéver.
Powerpoint-presentation. (2022-10-18).
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7.7.2 Det ar problematiskt att folja de kvalitativa
aspekterna

Det som har varit mest problematiskt i styrningen av rétten till ersattning
ar hur den rattsliga kvaliteten ska foljas upp. Hur sékerstaller man att
tillampningen &r korrekt, enhetlig och inte varierar éver tid pa ett osakligt
satt? Det ar framst pa denna punkt som de som vi har intervjuat anser att
styrningen inte har varit andamalsenlig. Styrningen har fokuserat for
mycket pa kvantitativa matt pa aktiviteter i handlaggningen. Aven om
syftet med matten har varit att fanga upp kvalitativa aspekter har det lett
till en stress hos handldggarna. En konsekvens har blivit att handlaggare
har fokuserat pa utfallet i styrmatten snarare an pa att agera for att uppna
hogre kvalitet.

Ett exempel fran vara intervjuer ar uppféljning av antalet SMS som
handlaggaren har skickat. Fa skickade SMS har ibland tolkats som att
handlaggaren inte har tagit till sig de nya hjalpmedlen. Men det kan lika
garna betyda att medarbetaren anstranger sig for att na den forsakrade
direkt pa telefon, vilket &r huvudalternativet.

7.7.3 Vaksten kan utgora en del av uppfoljningen

Det ar fortfarande en oppen fraga hur den réttsliga kvaliteten ska foljas

upp och styras internt. VVakstendialogerna kommer sannolikt att utgéra en
del. Huvudsyftet med dialogerna ska vara larande for den enskilde hand-
laggaren men SF framhaller att det dven finns ett uppfoljningsperspektiv.

Enligt SF ska den kunskap om styrkor, utmaningar och orsaker till dem
som dialogerna ger sammanstallas. Den kunskapen ska sedan kunna
anvandas i utvecklingsarbetet pa alltifran teamniva anda upp till nationell
niva pa avdelningen.*?

Statskontoret beddmer att det finns en risk att aggregeringen successivt
glider 6ver till en matning av kvaliteten pa samma satt som redan skett
tidigare med Véksten. Den risken minskar sannolikt om Forsakringskassan
infOr ett separat system som mater den réattsliga kvaliteten. Dessutom

122 Fgrsakringskassan. (2022). Gemensamt arbetssatt for Vakstendialoger.
(2022-10-11).



betonar SF att det &r kunskapen som de vill at och att urvalet av arenden i
Vaksten inte blir tillrackligt representativt for att folja resultaten éver tid,
vilket ocksa talar mot att anvanda systemet for att méata kvaliteten som
tidigare.

7.7.4  Ett nytt uppfoljningssystem med Okat fokus pa
beviljanden diskuteras

Vid sidan om arbetet med att aterstarta VVaksten har VO Rattsligt Stod
inom SF i november 2022 paborjat ett arbete med att ta fram en metod for
att folja upp den rattsliga kvaliteten. Syftet ar bade att cheferna pa
avdelningen ska kunna veta hur verksamheten ligger till kvalitetsmassigt
och att bidra till larandet.

Enligt det underlag som finns ska uppféljningen bygga pa statistiskt saker-
stallda metoder.?® Angreppssattet ska vara brett och bifallsarenden ska
vara lika viktiga som avslag. | nagra intervjuer framkommer en oro for att
den sarskilda kvalitetssakring som SF gor i dag enbart ar inriktad pa
avslagsarenden.'?* Kvaliteten i beviljandearendena kan darmed bli lidande.

Arbetet har precis paborjats. Det ar osékert om det kommer att resultera i
ytterligare ett matinstrument eller om syftet kan fangas upp genom att
samordna med annan uppfoljning. Analysavdelningen hanvisar till att det
kan ga att samordna SF:s projekt med forslaget om ett nytt satt att redovisa
kvalitet i arsredovisningen (se avsnitt 7.4).

Statskontoret konstaterar att uppféljning och kvalitetssékring av den
rattsliga kvaliteten ar en komplex fraga. Det galler bland annat att hitta ratt
balans mellan att kontrollera avslagsérenden och bifallsarenden. En
felaktig balans kan leda till att det uppstar just sadana svangningar i
tillampningen som Forsakringskassan férsoker att undvika.!?®

123 Fyrsakringskassan. (2022). Uppdrag rattslig kvalitetsuppféljning inom SF.
Powerpoint-presentation.

124 5e 4ven Forsakringskassan. (2022) Kvalitetsanalys. (Dnr 2022/022082).

125 5e exempelvis Inspektionen for socialforsikringen. (2016:14). Férenklat lakarintyg
— Forsakringskassans hantering av inférandet.
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7.8  En stabil och enhetlig tillampning kraver en
systematisk analys av variationer

Ett syfte med Forsakringskassans forandringsarbete ar att astadkomma en
tillampning som ar stabil éver tid och enhetlig. Att tillampningen har
kunnat variera kraftigt 6ver tid trots att lagstiftningen inte har andrats
brukar forklaras med att beddmningsutrymmet &r stort. Darfor anser Stats-
kontoret att det ar viktigt att Forsékringskassan foljer upp variationerna

i tillampningen pa ett systematiskt satt. Det racker inte att bedoma om
tilldmpningen ligger inom ramarna for den géllande lagstiftningen.

Forsakringskassan foljer avslagsfrekvenser och andra indikatorer pa nivan
pa tillampningen redan i dag. En underlagsrapport till fornyelse-
programmet foreslar ett system som ska gora detta pa ett mer systematiskt
satt.1?6 Systemet ska reagera snabbt pa om exempelvis avslags-
frekvenserna borjar forandras. Nar sadana forandringar intraffar ska det
goras en analys av om det finns nagon godtagbar forklaring eller om
tillampningen borjat sticka i vag &t nagot hall som inte ar 6nskvart.
Godtagbara forklaringar kan da exempelvis vara nya rattsliga direktiv eller
att sammanséttningen av arenden &ndrats.

Statskontoret anser att ett sadant system bor vara en del i en uppféljning
som ska sakra stabilitet och enhetlighet i tillampningen.

7.9  Den externa redovisningen av
samordningen ar en utmaning

Forsakringskassan ska enligt regleringsbrevet redovisa maluppfyllelse,
bland annat vad géller om socialforsakringen bidrar till atergang i
arbete.’?” SF:s verksamhetsplan for 2021-2023 konstaterar att avdelningen
behoéver folja upp resultat som har att goéra med Forsakringskassans
samordningsuppdrag pa nationell niva, exempelvis atergang i arbete.

126 Fgrsakringskassan. (2022). Hur stadkomma en éver tid korrekt, effektiv och
enhetlig forvaltning av sjukforsakringen?
127 Regleringsbrev fér budgetaret 2023 avseende Férsakringskassan.



Det pagar ett arbete med att utveckla redovisningen av samordnings-
uppdraget bade pa Analysavdelningen och pa SF. Syftet ar att
redovisningen ska kunna séga mer om effekterna av Forsékringskassans
insatser an nuvarande redovisning i exempelvis arsredovisningen.

Analysavdelningen har startat ett projekt som bland annat ska besvara hur
Forsakringskassan ska félja resultat och mal inom uppdraget att stodja
sjukskrivna sa att de kan aterga i arbete. Projektet ska avrapporteras i flera
delstudier med borjan hosten 2023.1%8

Arbetsplanen beskriver att Forsdkringskassan i dag inte vet i vilken grad
som samordningen bidrar till att uppna regeringens mal om ett effektivt
stod for att personer ska aterfa arbetsformagan och aterga i arbete. Enligt
planen har myndigheten begrénsad kunskap om vilket stdd som de
forsakrade far av myndigheten. Det finns statistik om antalet méten av
olika slag och antalet telefonutredningar. Men handlaggarnas stéd till de
forsakrade bestar av manga fler arbetsmoment &n sa.

7.9.1 Det finns ingen enkel I6sning

I vara intervjuer framkommer att Forsakringskassan har svart att redovisa i
vilken utstrdckning som myndighetens samordningsinsatser bidrar till att
personer atergar i arbete. De indikatorer som myndigheten i dag anvander
i exempelvis arsredovisningen om antalet moten av olika slag racker inte
for att redovisa effekterna. Men de som vi har intervjuat ar ocksa eniga om
att det inte finns ndgon enkel 16sning i form av nya indikatorer. De idéer
som kommer fram i intervjuerna handlar snarare om vad som kan géras
for att redovisningen atminstone ska saga nagot mer om effekterna an vad
som é&r fallet i dag.

En idé &r att i hogre grad &n i dag anpassa Forsakringskassans arliga kund-
undersokning till samordningsuppdraget. Det handlar bade om att forandra
vilka fragor som stélls och vilka som ska besvara undersokningen. Redan
2023 kommer en riktad enkat till langtidssjukskrivna att genomforas.

128 Fgrsakringskassan. (2022). Stad tillbaka i arbetet — Analys av faktorer som
paverkar rehabilitering och atergang i arbete vid langre sjukskrivningar. Arbetsplan.
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En annan idé ar sjalvskattningsmetoder dar man pa ett systematiskt satt
fragar de personer som far insatser om halsotillstandet bade fore och efter
att insatserna har genomforts. Ett sddant matt kan utgora en del av ett
pussel av olika uppfdljningar som tillsammans gor att Forsékringskassan
sékrare kan uttala sig om samordningens effekter.

Nagra som vi har intervjuat anser att Forsakringskassan maste vaga
redovisa det som de uppfattar som positiva effekter av samordningen utan
att det behdver vara kausalt bevisat att myndighetens insatser verkligen
bidragit till effekten. Det géller exempelvis om antalet individer som
atergdr i arbete okar efter att Forsakringskassan har andrat sitt arbetssétt.

Statskontoret forstar Forsakringskassans dilemma i detta avseende. Det
kravs omfattande studier for att kausalt beldgga vilka insatser som har
bidragit till specifika effekter i ett s& komplext omrade som rehabilitering
av sjuka, med sd manga olika inblandade aktdrer. Samtidigt géller det att
vara forsiktig med att dra slutsatser utifran otillrackliga underlag.

For att verkligen kunna maéta effekterna kan det krévas studier med en
vetenskaplig ansats. Det kan handla om experimentella upplédgg dar man
slumpar fram vilka personer som far en insats. Dessa jamfors sedan med
en grupp individer som inte har fatt ssmma insats. Den typen av
utvérderingar behdver goras ibland dven om de kraver mycket resurser.
Effekterna av rehabilitering har diskuterats sedan artionden tillbaka och
stora samhallsresurser satsas inom omradet om vi raknar med alla olika
aktdrers insatser. Men det &r inte givet att Forsakringskassan ska
genomfora den typen av studier. Tvartom kan det av objektivitetsskal vara
en fordel om det &r en extern part som genomfor sadana utvarderingar.

7.10 SF:s styrning av samordningsuppdraget
ska bli mer kvalitativ

SF:s interna uppfoljning och styrning av samordningsuppdraget ska fa en
mer kvalitativ inriktning.?® Huvuddelen av arbetet med samordning
kommer att ligga under VO 3.

128 Forsakringskassan. (2022). Langre presentation SFs organisation framéver.
Powerpoint-presentation. (2022-10-18).



Myndigheten har ibland anvént ett matt som antalet avstamningsmoten
i sin interna styrning av samordningsuppdraget. Aven regeringen har
anvant avstamningsmotena i styrningen genom att i regleringsbrev ange
att Forsakringskassan ska ¢ka antalet avstamningsmoten.® Vid ett
avstamningsmate deltar den sjukskrivne, handlaggare fran Forsakrings-
kassan och andra aktorer som kan paverka den sjukskrivnes situation.

Enligt flera intervjuer med Forsékringskassan har skrivningarna i
regleringsbreven bidragit till att de ibland har styrt pa antalet avstamnings-
moten utan nagon storre hansyn till kvaliteten i stodet. Den typen av
styrning riskerar att begrénsa handlaggarnas mojligheter att professionellt
beddma nér ett avstamningsmate ar en effektiv atgard. Det ar en asikt som
aterkommer ofta i intervjuerna och aven i en del rapporter.*3

Daremot kan antalet avstamningsmaéten vara intressant som analysmatt for
att folja om arbetet med samordning foréndras 6ver tid, eller om det finns
skillnader mellan kontor. Resultaten kan da vara en del for att djupare
analysera vilka arbetssatt som bidrar mest till att personer atergar i arbete.

Hur SF ténker folja upp och styra samordningen i den nya verksamhets-
strukturen &r i skrivande stund oklart. Vara intervjuer visar att det finns
tankegangar om att styrningen ska bli mer inriktad pa att se till att
medarbetarna ar tillrackligt kompetenta. SF ska i hogre grad lita pa att
medarbetarna kan gora professionella bedémningar av vilka insatser som
behdvs i arendena. Arbetet ska alltsd bli mindre detaljstyrt.

7.11 Den interna tillsynsfunktionen behéver
samordnas med 6vrig uppféljning

Forsékringskassan inrdttade en intern tillsynsfunktion i oktober 2021, som
en av atgarderna i genomlysningen. Funktionen ska komplettera
myndighetens I8pande uppfdljning och bidra till att myndigheten snabbt

130 Fyrsakringskassan. (2020). Samordningsuppdragets praktik. Socialforsakrings-
rapport 2020:2.
131 |bid.
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identifierar och tar itu med utmaningar i verksamheten. De ansvariga
cheferna ska snabbt fa aterkoppling efter en tillsynsinsats. 3

Tillsynsfunktionen ar annu inte fullt utbyggd. Funktionen kommer att
byggas upp successivt och arbetssattet kan komma att justeras utifran vad
erfarenheterna visar.

7.11.1 Tillsynen har granskat koncentreringen till VO 1

Tillsynsfunktionens forsta insats inleddes under varen 2022. Insatsen
géllde koncentreringen av verksamheter till VO 1 inom SF. Forsakrings-
kassan beskriver den forsta tillsynsinsatsen som “en pilot i skarpt lage”.

Tillsynsinsatsen genomfordes i tva etapper. Representanter for tillsynen
besokte ett urval av verksamhetsstéllen under varen och hosten 2022.
Arbetsmetoden gar i korthet ut pa att skicka ut ett formular med ett stort
antal fragor till personalen pa de berérda verksamhetsstallena (sjalv-
skattning). Med nagot undantag stalldes samma fragor vid bada tillfallena.

Tillsynsfunktionens sammanstallning och analys av svaren lIag sedan till
grund for dialoger med bade chefer och medarbetare. Dialogerna
genomfordes bade efter den forsta etappen och efter den andra. Darmed
blev det mojligt att bedéma om den férsta frageomgangen och de
diskussioner som foljde av den hade lett till nagra forandringar.

Funktionen aterkopplade iakttagelser och bedémningar dels till arbets-
stallet, dels till avdelningsledningen. Aven generaldirektoren har fatt
information om iakttagelserna. Men slutrapporten &r inte klar &nnu.

7.11.2 Tillsynen ska bidra till larandet

Tillsynsfunktionen har sérskilt tagit fasta pa generaldirektorens forvantan
om att tillsynen ska bidra med snabb aterkoppling pa hur verksamheten
bedrivs och att den ska bidra till larande. | den forsta insatsen har
funktionen varit man om att lagga tid pa dialogen med de arbetsstallen
som har varit féremal for tillsyn. De betonar ocksa att de inte &r ute for att

132 Fgrsakringskassan. (2021). Beslutsprotokoll. (Dnr 2021/008852). Férséakrings-
kassan. (2021). Inrattande av en intern tillsynsfunktion pa Forsakringskassan.
Promemoria. (2021-04-16).



kontrollera, utan for att tillsammans med arbetsstallena identifiera
utmaningar. | dialogen har de haft fokus pa verksamheten framdver, och
pa de framgangsnycklar som verksamheten sjalv ser for att nd malen. De
granskade arbetsstallena har fatt en snabb aterkoppling efter tillsyns-
bestken.

Enligt intervjuerna ligger det stora vérdet med tillsynsfunktionen i
dialogerna med verksamheten. Slutrapporten har inte lika stor betydelse
som i mer traditionella analyser.

7.11.3 Viktigt att samordna tillsynen med 6vrig uppfoljning

Enligt Analysavdelningen &r det i dag oklart hur grénssnittet mellan tillsyn
och annan uppféljning i myndigheten ska se ut. De anser att en helhetsbild
och gemensamma principer kan medfora att arbetet blir mer &ndamals-
enligt och effektivt och att inget dubbelarbete sker.'* Enligt intervjuer
med tillsynsfunktionen &r det viktigt att de kan samordna sig med 6vrig
uppféljning. Men de har &nnu inte tagit detta steg.

Vi delar uppfattningen att det ar viktigt att Forsékringskassan samordnar
tillsynsfunktionen med den Gvriga uppfdljningen och analysen. Ovrig
uppfoéljning kan upptacka avvikelser i resultaten som tillsynsfunktionen
kan analysera djupare. Tillsynsfunktionen kan upptéacka sadant som
behoéver foljas upp mer kontinuerligt eller som kraver en djupare
kvantitativ analys. Det finns formodligen synergieffekter med att inordna
tillsynsfunktionen i den samlade uppféljningen pa ett bra satt.

Vi kan inte i dag beddma tillsynsfunktionens varde for Férsakringskassan.
I de intervjuer som vi har gjort &r de flesta forsiktigt positiva till
funktionen. Men funktionen verkar relativt okand. | var enkat svarar en
majoritet av enhetscheferna att de endast i 1ag grad (47 procent) eller inte
alls (9 procent) har tillracklig kunskap for att kunna svara pa
medarbetarnas fragor om funktionen.

133 Fyrsakringskassan. (2022). Uppdragsbeskrivning. (Dnr 2022/005846).
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| intervjuerna ar nagra tveksamma kring om funktionen tillfor tillrackligt
mycket vérde utdver all annan redan existerande uppféljning och analys.
Denna aspekt &r viktig att ha med om Forsakringskassan genomfor den
oversyn av tillsynsfunktionen som vi forslog i var delrapport. Dér foreslog
vi att Forsakringskassan bor folja upp hur funktionen fungerar efter nagra

inledande insatser.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut 17
Regeringen
2021-05-27
52021/04616 (delvis)
Soclaldepartementet Statskontoret
Box 396

101 27 Stockholm

Uppdrag att granska Férsakringskassans genomlysning av
forvaltningen av sjukforsakringen

Regeringens beslut

Regetingen uppdrar it Statskontoret att granska de Atgirder som
Forsikringskassan vidtar i sin egeninitierade genomlysning av forvaltningen
av sjukforsikrngen (FIK 2021/000634).

Statskontoret ska vid behov lamna forslag pa hur de vidtagna dtgirderna kan
justeras och/eller kompletteras for att identifierade brister inom
forvaltingen av sjukforsikringen ska kunna atgirdas. Statskontoret ska for
sidana forslag pora konsekvensanalyser och kostnadsberikningar.

Statskontoret ska dartll analyscra om Forsikringskassans nuvarande
lvantitativa och kvalitativa indikatorer och mitt iir indamalsenliga fér ate
f6lja upp att manniskor fir sin ratt till ersitiing utredd och provad och ges
de forebyggande insatser eller det stod for Atergang i arbete som de har ritt
till. Vid behov ska Statskontoret limna forslag pa andra och/eller utvecklade
indikatorer och mitt.

Forsakringskassan ska bistd Statskontoret med underlag och upplysningar.

Statskontoret ska delredovisa uppdraget senast den 15 mars 2022 till
Regeringskansliet (Socialdepartementet). Av delredovisningen ska framgi
Statskontorets iakttagelser av Forsikringskassans utvecklingsarbete och
vidtagna atgirder fram till och med redovisningstillfallet. Uppdraget ska
slutredovisas senast den 15 mars 2023,

Redovisningarna ska hinvisa till det diarienummer som detta beslut har.

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Steckholm
Fax: 0B-24 46 31 Besdksadress: Fredsgatan B
Webb: www.regeringen,se E-post s.registrator@regeringskansliel se
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Bakgrund

Under de senaste firen har flera regeringsinitiativ tagits for att komma tillyitta
med identifierade brister i Forsikrngskassans handligening av
sjukfiirsakringen. Reperingen har bland annat gerr Forsakringskassan i
uppdrag ate stirka sjukfirsikringshandliggningen fir arr dstadkomma en
villfungerande sjukskrivningsprocess och att stitka arbetet med att stodja
individen i sjuksksivnings- och rehabiliteringsprocessen, Regeringen tillsatte
2018 utredningen En trygg sjukfirsikring med minniskan 1 centrom med
syfte att dstadkomma en mer dndamdlsenlig och dittssiker sjulforsikring,
Utredaren limnade sitt slutbetinkande 1 aprl 2020, Utredarens fSrslag om
siinkta beviskrav vid dag 180 i rehabiliteringskedjan dr genomfaet. T apml
beshirade reperinpen om ytterligare ete forslag tll lagindring i
sjukforsikrngen vilket innebiir en dlad tydlighet niir arbersftrméga ska
bedéimas i sjukforsikeingen. Utredningens évriga forslag bereds i
chcj:ingakansﬁct. 1 utl:cdningtns betinkanden framblommer brister 1
Farsikringskassans sjukfirsikrngshandlippning, vilket foranledde
regeringen att i september 2020 pe myndigheten ett uppdrag som syftar dll
att komma till gitta med dessa brister.

I mars 2021 presenterade Inspektionen fir socialforsikringen en rapport
(ISF 2021:3) om Forsikringskassans utredningsskyldighet. Rapporten visar
att det finns allvarlipa brister i Forsikringskassans utredningar vid
bedmning av ditt till sjukpenning och aktivitetsersattning i avslagsirenden.
Det frampdr bland annar ate det de vanligr arr Forsikringskassan brister i att
utreda omstindigheter som skulle kunna innebiica att det finns undantag frin
att beddma arbetsformipans nedsitining 1 forhdllande oll ett normalt
firekommande arbete.

Mot bakgrund av de problem som synliggjorts gillande frvaltningen av
sjukféitsikringen har Forsikringskassan sett ett behov av att gim en intern
genomlysning, Iniriativer till en genomlysning togs 1 birjan av 2021, Skilen
ir enligt Forsikringslassan att myndigheten ser att variationerna 1
sjukpenningtalet inte kan frklaras av forindringar i regelverket och inte
heller av fodindringar i omviitlden shsom follthilsa eller arhetsmatknadens
Lkrav. Myndigheten ska i sin genomlysning analysera den interna formdgan tll
en stabil intern styming, uppfiljning och kontroll av sjukforsikongen och pd
vilket sitt den forankeras 1 pillande rdte. All den verksamhet inom
Farsikrnpskassan som berdr forvaltningen av sjukfdrsakengen ska
genomlysas, Parallellt ska de dtglirder eller andra aktviteter som redan
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pibérjats pi myndigheten kartliggas och dokumenteras. En beddmning ska
giiras om dessa Atglirder &r televanta och i vilken utstrickning yitetligare
ftgirder behéivs. Inom de omrdden dir behov av forandringar finns ska
fisrslag till irgirder och insatser utarbetas,

Regeringen ser behov av att granska Firsikringskassans genomlysning fir
att sikerstilla att de dtgirder som Fossikringskassan vidtar tar omhband de
brister som identifierats 1 frvaltningen av sjukftrsikringen.

Mérmare om uppdraget

Statskontoret ska granska de dtgarder som Forsikrngskassan videar inom de
omriden som myndigheten genomlyser.

Diezsa omriden ir

—  Ledning och styrning, inklusive fnansiell styrning och den ritsliga
stytningen

—  Organisation inklusive lolaliserinpsfrigor

—  Verksamhetsutveckling avscende I'T, arbetssitt och regelverk m.m,

—  Stodet tll handliggama i resikeingstillampningen

= Komperensfirstrjning och komperensutveckling

—  Uppfoljning, kontroll, utviirdering och analys

Fér regeringen ir det sirskilt angeliget att bristerna i Forsiknngskassans
utredningar dtgiirdas, Statskontoret ska diefiir granska att de dtgirder som
Firsikringskassan vidtar mot bakgrund av genomlysningen leder till att
handliggama fir der siid som krévs 1 frigor om utredningsskyldighet och
kvalitet 1 utredningarna, Forsikringskassans samordningsuppdrag ar centralt
for att manniskor slea £ sedd att dteepd 1 arbete. Det dir diieftir viktipr atc
otganisationen kring samordningsuppdraget, inklusive stddet till
handliggarna, utformas ph ett sidant st att individen ges nodvandigt stid.
Statskontoret ska granska hur samordningsuppdraget, som inbegriper
samverkan med arbetsgivare, hilso-och sjukvird ach andra myndigheter,
utvecklas.

Syftet med uppdraget ir sammantaget att silerstilla att de dtpirder som
Forsakringskassan vidtar med anledning av genomlysningen leder il act
miinniskor vars arbetsformaga dir nedsatt pi grond av sjukdom Fir sin cate il
ersittning utredd och provad, och si ddigt som méjligt ges de firebyggande
insatser eller det stéd for dterging i arbete de har v till, Statskontoret ska i
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sin granskning beddima om de dtgirder som vidtas skapar reella
forutsitiningar for Férsikringskassans handlippare att kunna handligga
samiliga delar av sjukforsikringen med hog kvalitet.

Pii regeringens vignar
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Bilaga 2
Metodbilaga

| denna bilaga redogor vi for vara intervjuer, enkéten till enhetschefer och
specialister samt den undersokning vi gjorde bland aktérer i sjukskrivnings-
och rehabiliteringsprocessen.

Intervjuer

Vi har i arbetet med slutrapporten genomfort ett 40-tal intervjuer med
personer pa olika funktioner inom Forsakringskassan. Sammanlagt har vi
intervjuat drygt 90 personer. Intervjuerna har, med nagra undantag,
genomforts digitalt. Vi har genomfort saval enskilda intervjuer som grupp-
intervjuer. De flesta intervjuerna skedde under sen var och host 2022.

Ett fatal kompletterande intervjuer genomférdes i borjan av 2023. Vi har
intervjuat flest personer pa Avdelningen for sjukforsakringen, Ratts-
avdelningen samt Avdelningen for funktionsnedséttning och varaktigt
nedsatt arbetsformaga. Vi har aven intervjuat ett mindre antal personer pa
Analysavdelningen, Avdelningen for ledningsstdéd samt HR-avdelningen.

Vi har intervjuat personer med féljande roller pa Forsakringskassan:

e Myndighetsledning och personer med centrala roller i Forsékrings-
kassans forandringsarbete (generaldirektor, Gverdirektor, ordférande
och vice ordftrande for styrelsen, programchefen och verksamhets-
utvecklare pa fornyelseprogrammets kansli).

e Chefer pa olika nivaer med ansvar for genomférandet av Forsakrings-
kassans forandringsarbete inom sjukforsakringen (avdelningschefer,
verksamhetsomradeschefer och omradeschefer).

e  Personer med stodfunktioner inom ramen for Forsékringskassans
forandringsarbete (avdelningsjurister, tillsynsledare, stabsjurister,
projektledare och verksamhetsutvecklare).
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e  Chefer och personer med centrala funktioner inom ramen for
myndighetens arbete med uppféljning av sjukforsakringen och
samordningsinsatserna (avdelningschefer, verksamhetsomradeschefer
och omradeschefer inom Avdelningen for sjukforsakring och Analys-
avdelningen samt controllrar och andra funktioner inom Avdelningen
for ledningsstdd och Avdelningen for sjukforsakring).

e Anstéllda inom den operativa verksamheten inom sjukférsakringen
(handlaggare, specialister, lokala forsakringssamordnare och
enhetschefer).

Syftet med intervjuerna har varit att fa kunskap om de olika verksamhets-
omradena och hur langt forandringsarbetet har kommit inom de olika
delarna av verksamheten. Vi har aven velat fa information om vilka resultat
Forsékringskassans ledning forvéntar sig, vilka resurser som myndigheten
avsatter samt vilka risker ledningen ser i arbetet. Vi har dven stallt fragor om
samordningsuppdraget och de indikatorer Forsakringskassan anvander for
styrning och uppfoljning nér det har varit relevant. Intervjuerna syftade
ocksa till att ta reda pa vad personal i den operativa verksamheten kanner till
om och har for forvantningar pa forandringsarbetet samt deras eventuella
erfarenheter av inforda férandringar.

Enkat till enhetschefer och specialister

Statskontoret genomfdrde en enkatundersokning till samtliga enhetschefer
och specialister som arbetar med nagon av sjukforsakringens

fyra formaner (sjukpenning, rehabiliteringsersattning, sjukersattning och
aktivitetsersattning) pa avdelningarna SF och FV. Syftet var att fa svar pa
hur enhetscheferna och specialisterna upplever férutsattningarna att
handlagga sjukforsékringsérenden, hur de upplever Forsakringskassans
rattsliga forandringsarbete samt hur enhetscheferna och specialisterna pa
SF upplever organisationsférandringarna inom denna avdelning.

Enkaten skickades ut under oktober 2022 av foretaget Research
Automators AB pa uppdrag av Statskontoret. Statskontoret formulerade
fragorna. Inbjudan skickades via e-post och enkéaten besvarades via
webbformular. Totalt skickades tva paminnelser.



Enkaten &r en totalundersdkning och gick ut till totalt 486 enhetschefer
och specialister. Svarsfrekvensen uppgick till 70 procent (N=340). Vi har
i efterhand exkluderat svar fran svarande som uppgav att de arbetade med
annat an nagon av de fyra sjukforsakringsformanerna. Detta da enkaten
var fokuserad pa forvaltningen av sjukforsakringen. Efter att vi sorterat
bort dessa svar ur bade antal inbjudna och antal svarande uppgick
svarsfrekvensen till cirka 68 procent (N=314).

Svarsfrekvensen var hogre for specialisterna &n for enhetscheferna inom
bada avdelningarna. Vidare var svarsfrekvensen hogre for avdelning FV
an for avdelning SF. Vi har inte kunnat genomfora nagon bortfallsanalys
da vi saknar information om de som valde att inte svara. Var bedémning
ar dock att de svar vi fatt in ar representativa for de yrkesroller och
forsékringsavdelningar som ar kopplade till sjukférsakringen och som
ingick i populationen for undersékningen.

De flesta fragor hade fem eller sex forutbestamda svarsalternativ

(tva positiva alternativ, tva negativa alternativ, vissa ett neutralt alternativ
samt alternativet ”ingen uppfattning”. I rapporten redovisas andelen
positiva respektive antalet negativa svar sammanslaget. Enkaten innehéll
ett fatal fragor som inte redovisas i rapporten.

Enkaten inneholl dven fyra 6ppna fragor med fritextsvar:

e  “Har du nagra 6vriga synpunkter pa Forsdkringskassans beslut att
starka den réttsliga styrningen och det réttsliga stodet?”

e  “Har du nagra 6vriga synpunkter pa de organisatoriska
forandringarna inom avdelningen for sjukforsékring?” (endast till
avdelning SF)

e ”Ser du behov av nigra andra atgérder 4n de som Forsdkringskassan
redan har beslutat om for att forbattra myndighetens handldggning av
sjukforsdkringen?”’

e  ”Har du négra dvriga synpunkter pa Forsdkringskassans
forandringsarbete, eller hur det bedrivs?”
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Vi analyserade fritextsvaren genom att kategorisera svaren enligt ett antal
vanligt forekommande nyckelord (till exempel ”oro for 1dnga avstind
mellan réttsligt stod och den handldggande verksamheten” eller ”smé
mojligheter till inflytande i fordndringsarbetet”). Antalet svarande pa de
fyra fragorna med Gppna svar varierade mellan 14 och 20 procent
(N=314).

Fragor till centrala aktorer i sjukskrivnings- och
rehabiliteringsprocessen

Statskontoret skickade under september 2022 ut fragor via e-post till ett
antal centrala aktorer i sjukskrivnings- och rehabiliteringsprocessen. Syftet
var att fa aktorernas upplevelser av det utvecklingsarbete som de bedrivit
tillsammans med Forsakringskassan i de fyra arbetsgrupper som
myndigheten startade under varen 2022. Utéver fragor om utvecklings-
arbetet i de fyra arbetsgrupperna stallde vi dven fragor om aktorernas
upplevelser av hur samverkan med Forsakringskassan fungerar och har
utvecklats i allménhet.

Vi skickade ut fragorna till samtliga 23 representanter for de organisationer
som deltagit i en eller flera av Forsékringskassans fyra arbetsgrupper under
varen 2022. Vi skickade ut en pAminnelse till de representanter som inte
svarat pa fragorna inom den ursprungliga tidsramen. Tre representanter
avstod fran att svara pa vara fragor. Vi skickade fragorna till representanter
for foljande organisationer:

e  Arbetsformedlingen

e  Arbetsgivarverket

e Foretagarna

e Goteborgs universitet

e  Karolinska institutet

e  Kommunal

e  Myndigheten for arbetsmiljokunskap

e LO

e Region Uppsala



e Saco

e  Svenskt naringsliv

e  Sveriges foretagshalsor

e  Sveriges kommuner och regioner
e Smaforetagarnas riksforbund

e TCO.

Ett antal organisationer hade flera representanter i en eller fler av arbets-
grupperna. Ett par organisationer med fler &n en representant i samma
arbetsgrupp valde att skicka ett samlat svar, antingen pa vissa eller pa
samtliga fragor.
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