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Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
forsakringskassans kop av tjanster
for rehabilitering

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat forsdkringskassans kop av tjanster for rehabilite-
ring. Resultatet har presenterats i en granskningsrapport (RiR 2004:21). Med
anledning av granskningen 6verldmnar Riksrevisionens styrelse denna fram-
stdllning till riksdagen.

Under ar 2004 disponerade forsékringskassorna 971 miljoner kronor for
kop av tjanster for rehabilitering. Granskningen visar att det saknas tydliga
mal och regler inom omrédet, att ansvarsfordelningen mellan forsdkrings-
kassa och arbetsgivare dr otydlig samt att det finns brister i uppf6ljningen.
Riksrevisionen konstaterar ocksé att det finns skillnader i réttstillimpningen
mellan olika kassor och handlaggare.

Styrelsen foreslér i sin framstéllning att riksdagen begér att regeringen
skall initiera en 6versyn av lagen om allmén forsdkring i syfte att klargora
grinsdragningen mellan forsékringskassans och arbetsgivarens ansvar for
rehabilitering. Styrelsen foreslar ocksa att regeringen skall vidta atgérder for
att forbéttra styrningen, ledningen och uppfoljningen av forsakringskassans
arbete inom rehabiliteringsomradet.
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Styrelsens forslag

1. Oversyn av lagen om allmiin forsikring
Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om behovet av att klarldgga grinsdragningen mellan forsdkringskas-
sans och arbetsgivarens ansvar for rehabilitering.

2. Styrning, ledning och uppféljning inom rehabiliteringsom-
radet
Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om atgéarder for att forbattra styrningen, ledningen och uppfoljningen
av forsdkringskassans arbete inom rehabiliteringsomradet.

Stockholm den 19 januari 2005

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Séren Lekberg (s), Gunnar Axén
(m), Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf
Kenneryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s),
Anne-Marie Palsson (m) och Gunnar Andrén (fp).
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Riksrevisionens granskning

Bakgrund

Riksrevisionen har granskat forsdkringskassans kop av tjanster for rehabilite-
ring. Resultatet redovisas i rapporten (RiR 2004:21) som publicerades den
3 september 2004.

Forsékringskassorna har sedan budgetaret 1990/91 tilldelats medel for att
kunna kopa rehabiliteringstjénster i form av utredningar av forutséttningarna
for rehabilitering och direkta atgirder som syftar till att underlatta dtergdng i
arbete. Under ar 2003 disponerade forsakringskassorna 949 miljoner kronor
och under &r 2004 uppgick medlen till 971 miljoner kronor for sddana dnda-
mél. Forutom inkdp av tjénst, som varit foremal for den aktuella granskning-
en, kan forsékringskassorna dven anvinda medlen for andra dndamal, som
t.ex. arbetshjdlpmedel och samverkan.

Ar 2003 anviindes nirmare 90 % av pengarna till kdp av tjinster. Under de
senaste dren har ca 16 000—17 000 sjukskrivna fétt del av tjanstekdpen. Med-
len ingar som en delpost i anslaget 19:1 Sjukpenning, rehabilitering m.m.
under utgiftsomrade 10 i statsbudgeten och provas arligen av riksdagen.

Ansvarsstrukturen inom den arbetslivsinriktade rehabiliteringen fordndra-
des ar 1992 i och med att arbetsgivarna fick forstahandsansvar for rehabilite-
ring. Detta tillsammans med att ohélsan 0kat och forédndrats under 1990-talet
har paverkat forsékringskassans forutsittningar att arbeta med rehabilitering
och kop av tjénster.

Mot denna bakgrund har Riksrevisionen valt att granska forsékringskas-
sornas forutsittningar att effektivt hantera kop av tjdnster samt hanteringens
effekter pa ansvarsfordelningen mellan forsékringskassa och arbetsgivare.
Granskningen har utgatt fran foljande fragor:

e  Finns tydliga mal och regler?
e  Har kdp av tjanster f6ljts upp och har resultaten anvénts?
e  Finns det hinder for forsdkringskassans anvindning av tjanstekop?

Granskningsrapporten

Oklar mélsittning

Riksrevisionens granskning visar att forsdkringskassorna inte har forutsétt-
ningar att hantera kop av tjénster pa ett effektivt sitt, eftersom det &r oklart
for vilka syften som medlen skall anvéndas.

Utan tydlig mélsittning och vigledning lamnas handldggarna till att enbart
utgd frén sina egna erfarenheter. Prioriteringar mellan sjukskrivna och mellan
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olika tjénster blir dérfor beroende av vilken handlaggare som har ansvar for
drendet. Enligt Riksrevisionen &r dagens hantering oférenlig med kravet pé
likabehandling inom socialforsékringen. Riksrevisionen anser ocksé att den
otydliga malséttningen givit sdmre forutséttningar for uppfoljning.

Negativa konsekvenser for ansvarsfordelningen

Riksrevisionens granskning visar att forsdkringskassans hantering av kop av
tjénster har en negativ inverkan pd ansvarsfordelningen mellan arbetsgivare
och forsdkringskassa. Ansvarsfordelningen paverkas negativt, dels av oklar-
heter i malsdttningen, dels av oklarheter i lagstiftningen nér det géller kost-
nadsansvaret.

Eftersom forsdkringskassornas mojlighet att kopa rehabiliteringstjénster
inte berdrdes i samband med 1992 ars reform, framgér det inte av lagen om
allmén forsékring eller av dess forarbeten vilken aktdr som skall sta for olika
typer av kostnader. Riksforsékringsverket har i sin véigledning gjort tolkning-
en att kostnadsansvaret foljer av arbetsgivarens forstahandsansvar, men om
detta dven innebir ansvar for kostnader for kop av tjanster framgar inte.

Riksrevisionen konstaterar att denna situation innebér att forsakringskassor
och dven handldggare hanterar kostnader pa olika sétt. I rapporten understryks
bl.a. att handldggare bade har hénvisat till att arbetsgivarna har kostnadsan-
svaret och samtidigt hévdat att kostnadsansvaret inte ar reglerat och att de
dérfor inte kan stélla krav pa att arbetsgivarna skall bekosta atgérder.

Det har ocksa utvecklats en praxis att forhandla om kostnader med arbets-
givare och dé sirskilt med storre arbetsgivare. Vissa forsakringskassor har
utfardat riktlinjer for kop av tjénster med viss végledning for hur kostnader
skall hanteras, men i praktiken forhéller sig handlaggarna till dessa pa olika
sétt. Den enskilda forsdkringskassans och handldggarens val av utgangspunk-
ter samt handldggarens formaga att forhandla &r enligt Riksrevisionens be-
domning avgorande for hur kostnadsfordelningen faller ut.

Forsékringskassornas och de enskilda handldggarnas olikartade agerande
inverkar enligt Riksrevisionen negativt pa tydligheten i ansvarsférdelningen,
bade nér det géller vad som skall kopas och vilken aktér som skall std for
kostnaden. Riksrevisionen anser att den ordning som forekommer med for-
handlingar med arbetsgivare om kostnader for kop av tjénster for rehabilite-
ring inte dr rimlig inom ramen for en socialforsdkring som skall arbeta utifran
likformighet och réttvisa.

Riksforsikringsverkets uppfoljning

Riksforsakringsverket visade redan i borjan av 1990-talet pa konsekvenser av
systemet med forsakringskassornas kdp av tjanster for rehabilitering. For det
forsta uppméarksammades svarigheten att avgridnsa kopets effekter for den
sjukskrivne fran effekter av andra insatser. For det andra visades att forsék-
ringskassorna hanterade kdp av tjanster pa visentligt olika sétt samt att hand-
laggarens egen erfarenhet har stor betydelse for beddmningen i samband med
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beslut om kop av tjanster. Riksrevisionen konstaterar att dessa pavisade kon-
sekvenser inneburit problem for uppf6ljning, likabehandling samt tydlighet i
ansvarsfordelningen. Riksrevisionens granskning visar att dessa problem
fortfarande kvarstar.

I sina utvérderingar har Riksforsdkringsverket inte uppmirksammat mer
generella konsekvenser av kop av tjénster, t.ex. hur kassornas och handlag-
garnas hantering paverkar andra aktdrers ansvarstagande. Verket har inte
heller diskuterat om medlen borde avgrinsas till vissa grupper, trots att utvér-
deringarna visar att handldggarna i praktiken goér sddana avgrinsningar.

Medlen som losning péa effektivitetsproblem

Enligt Riksrevisionens beddmning anvénds for ndrvarande de sérskilda med-
len for kop av tjanster for att 19sa effektivitetsproblem inom den arbetslivsin-
riktade rehabiliteringen. I dagsldget kan savil aktiva atgdrder som medicinska
utredningar och grundldggande bedomningar kopas for de sdrskilda medlen.
Forsdkringskassorna koper alltfler utredningar i syfte att fa ett tillrackligt
beslutsunderlag som inte hilso- och sjukvérden levererar.

Medlen anvinds ocksa for kop av atgérder till anstédllda vars arbetsgivare
av olika anledningar inte tar sitt rehabiliteringsansvar. Vidare anvinds medlen
for att 10sa forsdkringskassornas egna effektivitetsproblem till foljd av hog
arbetsbelastning.

I rapporten anfors att en sddan anvéndning av medlen kan vara effektiv i
det enskilda fallet. Samtidigt finns en risk for att forsakringskassorna tar over
ansvar som andra aktdrer inom den arbetslivsinriktade rehabiliteringen har
enligt lag. Riksrevisionen anser att hanteringen av kop av tjénster for rehabili-
tering ddrmed i forldngningen riskerar att urholka existerande ansvarsstruktur
inom omrédet.

Riksrevisionens rekommendationer

1. Oversyn av lagen om allmdn forsikring. Riksrevisionen foreslar att
regeringen initierar en 6versyn av lagen om allmén forsékring i syfte
att klargora griansdragningen mellan forsdkringskassans och arbets-
givarens ansvar for rehabilitering.

2. Precisering av mdlsdtting. Riksrevisionen foreslar att regeringen
preciserar inriktningen for kop av tjanster. Preciseringen skall syfta
till att minska olikheterna i hanteringen av medlen och pa sa sétt ge
battre forutsdttningar for likabehandling och skapa tydlighet i an-
svarsstrukturen. Preciseringen bor ocksa mojliggora uppfoljning av
kopens effekter for den sjukskrivnes mdjligheter att atergd i arbete.

3. Riktlinjer. Riksrevisionen foreslar vidare att regeringen ger Riksfor-
sakringsverket i uppdrag att utfirda detaljerade riktlinjer for kop av
tjénster for rehabilitering som minskar olikheten i hanteringen mel-
lan forsdkringskassor och mellan handldggare.



Styrelsens overvdaganden

Styrelsen overldmnar hirmed en framstdllning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av forsdkringskassornas kop av tjénster for
rehabilitering. Styrelsen vill i anslutning dértill anfora f6ljande.

For &r 2004 disponerade forsakringskassorna néra en miljard kronor for
kop av rehabiliteringstjénster. Granskningens Overgripande slutsatser &r att
det saknas tydliga mal och regler for forsdkringskassornas kop av arbetslivs-
inriktade tjdnster for rehabilitering. Det innebér i sin tur att ansvarsfordel-
ningen mellan forsdkringskassa och arbetsgivare dr otydlig samtidigt som det
blir svért att folja upp effekterna av insatserna. En annan viktig fraga som
uppmirksammas i granskningen &r att det finns skillnader i réttstillimpningen
mellan olika kassor och handlidggare. Darmed finns risk for att sjukskrivna
inte behandlas likvérdigt.

Den nu aktuella granskningsrapporten presenterades i borjan av september
och den har séledes inte kommenterats av regeringen i budgetpropositionen
for 2005. Déaremot framgér av propositionen att regeringen anser att medlen
for arbetslivsinriktade rehabiliteringstjénster i forsta hand bor anvéndas for
utredningar (prop. 2004/05:1, utg.omr. 10, s. 29). Att finansiera atgérder,
sdsom t.ex. arbetstraning och utbildning, som kan genomf6ras inom eller i
anslutning till den egna arbetsplatsen ar arbetsgivarens ansvar. Det bor darfor
enligt propositionen overvidgas om forsdkringskassans medel endast skall fa
anvindas for kop av atgérder till personer som inte kan antas kunna aterga till
sin ordinarie arbetsgivare. Regeringen anmadler att den darfor avser att nér-
mare utreda denna fraga.

Styrelsen utgar for sin del frén att resultatet av Riksrevisionens granskning
kommer att utgdra ett viktigt underlag for den av regeringen aviserade utred-
ningen. Styrelsen vill — i likhet med Riksrevisionen — sédrskilt understryka
betydelsen av att grinsdragningen mellan forsdkringskassans och arbetsgiva-
rens ansvar for rehabilitering klargdrs och att lagen om allmén forsékring ses
over i detta syfte.

Styrelsen vill ocksé peka pa att den nya samordnade organisationen av so-
cialforsdkringen som géller fran &r 2005 — Forsdkringskassan — bor ge dkade
mdjligheter till att utnyttja de samlade resurserna pé ett effektivare sétt. De i
granskningen konstaterade bristerna i styrningen, ledningen och uppf6ljning-
en inom rehabiliteringsomradet bor darfor enligt styrelsen beaktas i arbetet
med att utveckla den nya organisationen. Styrelsen anser vidare att de skillna-
der i rattstillimpningen som iakttagits i granskningen inte dr acceptabla och
forutsitter att en mer likformig hantering kommer till stand.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till det anforda foreslar styrelsen att riksdagen begir att rege-
ringen dels skall initiera en 6versyn av lagen om allmén forsékring i syfte att
klargéra grinsdragningen mellan forsdkringskassans och arbetsgivarens an-
svar for rehabilitering, dels skall vidta &tgérder for att forbattra styrningen,
ledningen och uppfo6ljningen av forsdkringskassans arbete inom rehabilite-
ringsomradet.

8 Elanders Gotab, Stockholm 2005
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