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Sammanfattning

Inspektionen for socialforsakringen (ISF) har, pa uppdrag av regeringen, kartlagt
forandringar i forfattningar, rattspraxis och Forsékringskassans rattsliga styrning under
perioden den 1 juli 2008-31 december 2019 nér det galler sjukpenning,
rehabiliteringspenning och sjukpenninggrundande inkomst (SGI). ISF har aven utrett
vilka konsekvenser dessa forandringar har fatt for enskilda personers sysselséattnings-
och forsorjningssituation.

| rapporten lamnas inga rekommendationer, men ISF drar tva slutsatser utifran sina
resultat. Slutsatserna ar foljande.

1. Genomslaget av rattsliga forandringar har varit beroende av de problem som har
lyfts fram kring sjukfranvarons utveckling.

2. Den framtida forsorjningssituationen for personer som har pabdérjat en period
med sjukpenning har varierat utifrdn vad som har betonats i styrningen av
sjukforsakringen.

| Forsakringskassans svar pa rapporten anges sammanfattningsvis féljande.

e Det finns vissa otydligheter i rapporten som leder till att den &r svar att
kommentera.

e Sjukfranvaron i Sverige har varierat dver tid, men betydligt mindre sedan 2008.

e Den rattsliga styrningen och tillampningen &r en av flera faktorer som paverkat
sjukfranvaron.

o Det ar naturligt att rattstillampningen forandras i takt med ny lagstiftning.

e Forsakringskassans réattsliga styrning ar inte alltid en reaktion pa ny lagstiftning
eller rattspraxis.

e FOrsakringskassan har, liksom ISF, identifierat vissa problem i den rattsliga
styrningen och dess genomeslag i rattstillampningen.

e Forsakringskassan har sedan tidigare vidtagit flera atgarder for att komma till
ratta med brister i verksamheten.

1 Forsékringskassans kommentarer med anledning av
rapportens forsta slutsats

1.1 Det finns vissa otydligheter i rapporten som leder till att den ar svar att
kommentera

Aven om det inte skrivs uttryckligen &r andemeningen i ISF:s rapport att
Forsakringskassan pa ett otillborligt satt |atit sin rattsliga styrning och tillampning ta intryck
av den politiska styrningen och den politiska debatten. Eftersom myndigheternas
sjalvstandiga beslutsfattande ar en grundbult i svensk statsforvaltning ar detta en allvarlig
anklagelse. Det hade darfor varit 6nskvart att ISF i sin rapport pa ett tydligare satt
redogjort for vad som avses med politisk styrning och vilken typ av politisk styrning som
ar problematisk nar den paverkar Forsakringskassans tillampning.

Pa s. 19 anges att Forsakringskassan arbetar pa uppdrag av riksdagen och regeringen
som styr myndigheten genom regleringsbrev, budgetanslag, regeringsuppdrag med
mera. P& samma sida talas det om formell styrning som till exempel kommit till uttryck i
regleringsbrev, budgetpropositioner, regeringsuppdrag och arsredovisningar.

Politisk styrning av rattstillampningen som sker genom att lagstiftaren i propositioner och
utskottsbetankanden uttalar hur en viss bestdmmelse bor tillampas ar konstitutionellt
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oproblematisk. Bade propositioner och utskottsbetankanden ar vedertagna réattskallor
som anvands nar en viss bestimmelse ska tillAmpas. Om den politiska styrningen av
rattstillampningen sker genom regleringsbrev eller regeringsuppdrag ar den daremot
problematisk ur ett konstitutionellt perspektiv och inkraktar pa forvaltningens
grundlagsskyddade sjalvstandighet. En rattstillampande myndighet ska bortse fran sadan
styrning. Att ISF inte definierar begreppet politisk styrning och att rapporten inte skiljer
mellan konstitutionellt problematisk politisk styrning och oproblematisk sadan styrning
leder till att rapporten &r svartolkad och svar att kommentera.

1.2 Sjukfranvaron i Sverige har varierat 6ver tid, men betydligt mindre
sedan 2008

Det stammer att sjukfranvaron i Sverige har varierat éver tid genom flerariga upp-
respektive nedgangar, vilket den inte gjort p& samma sétt i de vasteuropeiska lander
som vi brukar jamféra oss med (se Arbetsrapport 2023:2 - Den svenska sjukfranvaron i
ett europeiskt perspektiv, 1995-2022).

Forsakringskassan anser dock att variationerna inte bor éverdrivas och att IFS:s rapport
inte beaktar utvecklingen de senaste aren tillrackligt. Sjukfranvaron har sedan
atminstone 2008 varit relativt stabil, &ven i en jamférelse med andra jamforbara lander.
Aven om typen av variationer har skiljt sig &t har den totala férandringen av
sjukfranvaron i lander som exempelvis Frankrike eller Tyskland varit betydligt storre an i
Sverige (se bl.a. Arbetsrapport 2023:2 - Den svenska sjukfranvaron i ett europeiskt
perspektiv, 1995-2022).

1.3 Den réttsliga styrningen och tillampningen &r en av flera faktorer som
paverkat sjukfranvaron

ISF:s rapport har ett starkt fokus pa hypotesen att Forsakringskassans interna rattsliga
styrning och tillampning har paverkat sjukfranvaron. Det stammer att detta &r en faktor
som har paverkat sjukfranvaron. Det finns dock flera andra faktorer i samhallet som har
haft en inverkan pa sjukfranvaron och som inte berors i rapporten. | den man alternativa
forklaringar lyfts upp i rapporten gors det ingen djupare bedémning av dem.

Aven om den rattsliga styrningen och tillampningen bidragit till variationerna i
sjukfranvaron bor det noteras att det enskilda bidraget framstar som begransat.
Berakningar av hur antal pagaende sjukfall skulle ha utvecklats om andelen avslag hade
varit konstant fran 2015, istallet for att 6ka fram till 2020, ger vid handen att den tkade
avslagsandelen kan forklara knappt 2 av drygt 7 procents nedgang i antal sjukfall (se
PM 2022i:4 - Vad styr sjukpenningnyttjandets variation?). Forsakringskassans rattsliga
styrning och tillampning har alltsa bidragit till utvecklingen, men for att begransa
variationerna framdver kravs insatser pa flera samhallsnivaer och fran alla aktorer i
sjukskrivningsprocessen.

Ett viktigt exempel pa kompletterande faktor &r sjukskrivning pa grund av psykisk
ohélsa. Sedan ar 2010 har sjukfranvaron orsakad av psykiatriska diagnoser okat
markant (se Forsakringskassans lagesrapport — Psykisk ohélsa i dagens arbetsliv [Korta
analyser 2023:6]). Under perioden som ISF:s rapport granskar har de psykiatriska
diagnoserna blivit mer och mer dominerande som orsak till sjukfranvaro samtidigt som
det saknats tillracklig kunskap i hur rehabilitering bast bedrivs for personer med dessa
diagnoser. Dessa diagnoser ar generellt sett mer komplexa att bedéma ur ett
forsékrings- och rehabiliteringsperspektiv, vilket i sig skulle kunna vara en faktor som
paverkat forutsattningarna for en enhetlig och stabil rattstillampning. Inte heller detta
analyseras i rapporten.

Eftersom rapporten framst fokuserar pa en av flera potentiella forklaringar blir det svart
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att bedoma i vilken utstréckning slutsatserna som ISF drar avseende kausalitet &ar
korrekta. Slutsatserna blir i dessa delar fargade av ursprungshypotesen.

1.4 Det ar naturligt att rattstillampningen forandras i takt med ny
lagstiftning

Forsakringskassan instimmer i att det ar viktigt att dess tillampning av sjukforsakringen
uppvisar en stabilitet dver tid. Samtidigt ar det naturligtvis sa att ny lagstiftning innebar
forandrad rattstillampning fran myndighetens sida. Fran 2008 har det vid flera tillfallen
skett omfattande forandringar av det regelverk som reglerar sjukférsékringen. Det &r
darmed oundvikligt att myndighetens réttsliga styrning och tillampning forandrats flera
ganger under denna period. ISF har inte beaktat detta tillrackligt i sina slutsatser trots att
det ar en viktig utgangspunkt.

1.5 Forsakringskassans rattsliga styrning ar inte alltid en reaktion pa ny
lagstiftning eller rattspraxis

Som Forsakringskassan tolkar rapporten anses Forsakringskassan, i tider da regeringen
haft som uttryckligt mal att fa ned sjuktalen, ha betonat rattslig styrning som inskranker
de forsakrades ratt till sjukforsakringsformaner. | tider da regeringen haft fokus pa att
Oka fortroendet for socialforsakringen och Forsakringskassan har myndigheten daremot
betonat rattslig styrning som gjort det lattare att fa sjukforsakringsformaner. Detta ar,
enligt Forsakringskassans mening, ett kraftigt forenklat satt att se pa myndighetens
rattsliga styrning.

Sjukforsakringens regelverk ar omfattande och rymmer manga bestammelser som
samverkar med varandra. Som rattstillampande myndighet har Férsékringskassan ett
ansvar for att lopande sakerstalla att dess tillampning pa basta sétt dels speglar
gallande rattslage, dels framstar som ratt och rimlig utifran lagstiftningens syften om
rattslaget ar oklart. Forsakringskassans rattsliga styrning ar darmed resultatet av ett
analysarbete som inte alltid behdver ha foranletts av ny lagstiftning eller rattspraxis.
Detta gor det svart att koppla ihop enskilda forandringar i Forsakringskassans rattsliga
styrning med den politiska debatten eller den politiska styrningen pa det satt som ISF
gor.

1.6 Forsékringskassan har, liksom ISF, identifierat vissa problem i den
rattsliga styrningen och dess genomslag i rattstillampningen

Under 2021 pabdrjades ett arbete hos Forsakringskassan med att genomlysa
forvaltningen av sjukforsékringen. Arbetet var féranlett av den kritik som riktats mot
Forsakringskassans tillampning av sjukforsakringen. Kritiken kom fran olika aktorer i
sjukskrivningsprocessen, men ocksa fran statliga utredningar och tillsynsmyndigheter.

En av flera slutsatser som Férsékringskassan drog vid genomlysningen var att dess
rattsliga styrning betonats olika mycket vid olika tider, vilket delvis hade organisatoriska
forklaringar. Rattsavdelningen var i hog utstrackning en stodfunktion at
forsédkringsavdelningarna. Detta ledde till att Rattsavdelningen arbetade med réattslig
styrning nar det fanns tid éver eller nar akuta behov av styrning uppkom. Det strategiska
och langsiktiga arbete med rattslig styrning blev lidande. Resultatet blev en instabil
styrning och tillampning, vilket ocksa visas i ISF:s rapport. Den viktigaste slutsatsen var
att Forsakringskassan behodvde starka och utveckla bade den rattsliga styrningen och
det rattsliga stodet.
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1.7 Forsakringskassan har sedan tidigare vidtagit flera atgarder for att
komma till ratta med brister i verksamheten

Forsakringskassan har sedan tidigare vidtagit ett antal atgarder for att komma till ratta
med brister i verksamheten. Nedan redogdrs for nagra av de atgarder som vidtagits.

1.7.1 Forstarkning och utveckling av Forsékringskassans rattsliga arbete

I juni 2021 beslutade generaldirektdren om en forstarkning och utveckling av
Forsakringskassans rattsliga arbete. P4 varje forsakringsavdelning inrattades
rattsfunktioner med uppdrag att ansvara for rattsligt stéd. Ansvarsuppdelningen mellan
Rattsavdelningen och forsakringsavdelningarna tydliggjordes pa sa satt att
Rattsavdelningen i huvudsak skulle ansvara for réttslig styrning medan
forsékringsavdelningarna i huvudsak skulle ansvara for ett handlaggarnara rattsligt stod.

1.7.2 Utveckling inom Avdelningen for sjukforsakring

Avdelningen for sjukforsakring initierade ar 2021 ett storre utvecklingsarbete for att
starka handlaggningen. Inom ramen for detta har avdelningen forstéarkt sitt rattsliga stod
och utvecklat nya strukturer for att fora ut rattslig styrning i verksamheten. Samtliga
stodfunktioner inom avdelningen har numera aven en centraliserad nationell styrning, i
syfte att minska risken for oonskade lokala och regionala variationer i handlaggningen.
Forandringen innebéar aven att en konceptuell indelning av handlaggningen infors, déar
arenden hanteras utifran de forsékrades behov av handlaggare med riktad kompetens
och forméga. Genom den specialisering som en konceptuell indelning innebar skapas
forutsattningar for mer effektiv styrning utifran huvudsaklig verksamhetslogik samt
verksamhetsnéra vidareutveckling av exempelvis metoder for samordning och
samverkan.

For att dessa forandringar ska fa full genomslagskraft har avdelningen gatt fran en
geografiskt uppdelad organisation, till en organisation som styrs nationellt och ar
uppdelad efter uppdrag.

1.7.3 En intern tillsynsfunktion

Forsakringskassan har inrattat en intern tillsynsfunktion som &r ett instrument for att ge
ledningen en snabb och verksamhetsnara lagesbild och forstaelse for hur uppdraget
utfors. Som ett framatblickande internt komplement till 6vrig uppféljning har funktionen i
uppdrag att bidra med underlag till beslut och larande. Tillsammans med medarbetare
och chefer identifieras omradden som &ar valfungerande och omraden i behov av
utveckling. Vidare identifieras nycklar for att starka formagan att genomfora och utveckla
verksamheten. Aterkoppling sker till berérda chefer i direkt anslutning till tillsynsinsatser
och Iépande till ansvariga chefer pa olika nivaer.

1.7.4 Programmet for férnyelse av sjukférsékringens férvaltning

Sedan varen 2022 pagar Programmet for fornyelse av sjukforsakringens forvaltning.
Programmet ska ta fram forslag pa en ny verksamhetsidé som langsiktigt kan starka
myndighetens forutsattningar att forvalta sjukférsakringen. Verksamhetsidén ska ge
okad kursstabilitet och &ndamalsenlighet med utgadngspunkt i nulaget, omvérlden och
framtiden. Vid arsskiftet 2023/24 kommer programmet att presentera ett forslag till en ny
verksamhetsidé. Denna idé innefattar forvaltningens prioriterade risker, nyckelférmagor
och prioriterade forvaltningsuppgifter.
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1.7.5 Styrdokumentet domsnytt

I juni 2021 beslutade generaldirektdren att domsnytt skulle tas bort som réattsligt
styrande dokument. Domsnytt var tidigare ett rattsligt styrande dokument dar
myndigheten redogjorde for och tolkade domstolsavgdéranden. Domsnytt skrevs om
avgoranden fran hogsta instans och ibland &ven om avgoéranden fran lagre instanser.
Orsaken till att domsnytt togs bort som rattsligt styrande dokument var att
Forsakringskassan ville tydliggdra sin rattsliga styrning. Om ett domstolsavgérande
foranleder ett stallningstagande av myndigheten gors detta numera istéllet i ett rattsligt
stallningstagande dar myndigheten pa ett mer transparent satt kan redogdéra for sitt
stallningstagande.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektor Nils Oberg i narvaro av rattschef
Marie Axelsson, avdelningschef Ulrika Havossar, stabsjurist Ida Frithiof och rattslig
expert Carl Johan Hardt, de tva senare som foredragande.

Nils Oberg

Ida Frithiof
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