RiR 2024:14

Undantaget som blev regel

- Forsakringskassans anvandning av overvdgande skal
vid 180 dagars sjukskrivning



Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska statliga myndigheter
och verksamheter. Vi bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Genom ett
grundlagsskyddat oberoende har Riksrevisionen ett starkt mandat och ir en viktig del av

riksdagens kontrollmakt som bidrar till férbittringar och demokratisk insyn.

Denna rapport har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur
effektiv den statliga verksamheten &r. Vi limnar dven rekommendationer for att férbittra den
granskade verksamheten. Effektivitetsgranskningar limnas direkt till riksdagen som bereder
dem tillsammans med en svarsskrivelse frin regeringen.

RIKS
REVISIONEN

Riksrevisionen

RiR 2024:14

ISBN 978-91-7086-692-0

ISSN 1652-6597

Tryck: Riksdagstryckeriet, Stockholm 2024



RIKS
REVISIONEN

Beslutad: 2024-05-30
Diarienummer: 2022/0975
RiR 2024:14

Till: Riksdagen

Harmed overlamnas enligt 9 ([ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foljande
granskningsrapport:

Undantaget som blev regel

- Forsakringskassans anvandning av overvagande skal
vid 180 dagars sjukskrivning

Riksrevisionen har granskat Forsikringskassans anvindning av undantaget
overvigande skdl i sjukforsikringen samt om intentionen med undantaget har
uppnitts. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.
Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen och

Forsiakringskassan.

Riksrevisorn Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsledaren
Nina Granqvist har varit féredragande. Revisorn Samir Cedic och enhetschefen
Anna Hessel har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg Nina Grangqvist

For kinnedom
Regeringskansliet; Socialdepartementet

Forsikringskassan






Innehall

Sammanfattning

1

1.1
1.2
1.3
1.4

2

2.1
2.2
2.3

3.1
3.2

33
34

3.5

4.1
4.2

43
4.4

4.5
4.6
4.7

4.8

4.9

4.10

Inledning

Motiv till granskning

Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar
Bedomningsgrunder

Metod och genomfsorande

Beskrivning av den granskade verksamheten
Rehabiliteringskedjan reglerar grunden for ritten till sjukpenning
Forsikringskassans organisering av sjukpenninghandliggningen
Arbetsgivarens rehabiliteringsansvar och Forsikringskassans
samordningsansvar

Traffsdkerheten for 6vervdgande skal brister ndgot, men undantaget har
en positiv effekt for de forsakrades atergang i arbete

Mer in hilften beviljas sjukpenning med stod av undantaget

Nagot firre 4n hilften dtergdr till sitt arbete i samma omfattning inom ett
ar

Positiv effekt av att bedémas med stod av évervigande skl
Forsikringskassans beslutsunderlag beskriver omstindigheterna bakom
tillimpningen av undantaget

Brister i Forsikringskassans kartliggning av rehabiliteringsbehov

Brister i implementeringen av reformen

Betydande skillnader mellan handliggare i anvindningen av dvervigande skiil
Utmaningar i Forsikringskassans uppdrag att handligga
sjukpenningirenden har betydelse for anvindningen av dvervigande skiil
Svarare att bade leva upp till rittslig kvalitet och fatta snabba beslut
Utmaningar i handliggarnas arbetsbérda, Forsikringskassans styrning
och det pagdende férindringsarbetet

En utmanande implementeringsfas som f6ljd av att manga forindringar
infordes pd samma ging

Forsakringskassan har inte fortydligat tillimpningen forran pa senare tid
Att kunna gora firre avslag underlittar handliggarnas arbete

Att arbetsférmagan ska bedémas mot undantaget fére huvudregeln skapar
forutsittningar for en generss tillimpning

Trots brister i uppféljning av rehabiliteringsbehov har Férsiakringskassan
inte styrt aktivt mot dtgirder som syftar till att malet med regelindringen
kan uppnas

Forsikringskassan foljer inte upp anvindningen av dvervigande skl pa ett
effektivt sitt

o o 0 O

10
13

16
16
18

19

21
22

24
26

27
29

32

35
35

36
37
39

40

40

41

42



5

5.1
5.2
5.3

5.4
5.5

5.6
5.7

Slutsatser och rekommendationer

Regeringen inforde ett mer genersst undantag

Forsikringskassan brister i sitt samordningsuppdrag

Risk f6r att den grundliggande strukturen i rehabiliteringskedjan paverkas
negativt

Regelverkets utformning forsvarar en dndamalsenlig tillimpning
Forsikringskassan har inte skapat tillrickliga forutsittningar f6r en

likformig och triffsiker tillimpning

Brister i Forsikringskassans uppfoljning av anvindningen av dévervigande skiil
Rekommendationer

Referenslista

Bilagor

Till rapporten finns bilagor att ladda ner frin Riksrevisionens webbplats.

Bilagorna kan dven begiras ut fran drendets akt genom registraturen.

Bilaga 1.

mellan enheter samt handlaggare

Bilaga2. Enkatanalys

Analyser av undantagets traffsakerhet, effekt pa atergang och skillnader

44
44
45

45
46

47
48
49

50



Sammanfattning

Den 15 mars 2021 dndrades regelverket i sjukforsikringen. Syftet var att utvidga
undantaget fran bedomningen av arbetsforméagan mot normalt férekommande arbete
efter dag 180 i rehabiliteringskedjan. Det blev mojligt att skjuta upp bedomningen
om dvervigande skdl talar for dtergang i arbete hos arbetsgivaren senast dag 365.
Regeringen ville ge de forsikrade bittre mojligheter att aterga i sitt vanliga arbete dir

de har sin yrkesidentitet, utbildning och erfarenhet.

Riksrevisionen konstaterar att det har blivit littare for de forsikrade att bli bedomda
utifran forutsittningar att aterga till sitt ordinarie arbete, vilket r i linje med
intentionerna. Den totala andelen drenden som bedoms mot ordinarie arbete efter
180 dagars sjukskrivning var drygt 10 procent fére reformen. Efter reformen ckade
andelen till mer dn hilften. Riksrevisionens effektstudie visar dessutom att de som
bedoms mot undantaget har en stérre chans att atergd i arbete. Samtidigt finns det
indikationer pa att Forsikringskassan har anvint undantaget i storre omfattning dn

vad som dr regeldndringens intentioner.

Undantaget anvands som huvudregel

En grundliggande princip i sjukforsikringen ir att arbetsférmagan efter en tids
sjukskrivning ska bedomas mot mer dn det egna arbetet. Den som inte kan ga
tillbaka i arbete hos den egna arbetsgivaren, men har arbetsférmaga i andra arbeten,
forvintas stilla om till ett sidant arbete i stillet for att vara kvar i sjukférsikringen.
Granskningens resultat visar dock att dvervigande skdil anvinds i storre utstrickning
in vad som ir avsikten med undantag i rehabiliteringskedjan. Riksrevisionen
konstaterar att évervigande skdl anvinds som en huvudregel snarare 4n ett undantag.

Traffsakerhet avseende vilka som bedoms med overvagande
skél brister nadgot, men undantaget 6kar chansen for
atergang i ordinarie arbete

Enligt regeringens intention ska dvervigande skdl tillimpas, och prévningen av
arbetsférmagan mot hela arbetsmarknaden skjutas upp, nir mer talar f6r in emot att
den forsikrade kommer att aterga i arbete hos arbetsgivaren i samma omfattning
som innan sjukskrivningen inom ett ar. Granskningen visar att knappt hilften av de
torsikrade som beviljats dvervigande skdl atergar till arbete hos arbetsgivaren i samma
omfattning inom ett ar. Riksrevisionen bedomer dirmed att det finns brister i
traffsikerheten avseende vilka som far sin arbetsformaga bedémd med stéd av
overvigande skdl.
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Riksrevisionen konstaterar samtidigt att det finns en positiv effekt for de forsikrade
forknippad med att fa arbetsformagan bedémd med stéd av dvervigande skdl.
Riksrevisionens effektstudie visar att det 4r stérre sannolikhet att aterga till arbete i
samma omfattning inom 365 dagar vid bedémning med stod av dvervigande skiil,
jamfort med normalt férekommande arbete eller annat undantag.

Overvdgande skal ar latt att tillAmpa men risken for
overanvandning okar

Nistan tva tredjedelar av dem som ir sjukskrivna lingre dn 180 dagar far sin
arbetsférmaga bedomd med stod av dvervigande skil. Granskningen visar att
reformen varit uppskattad bland sjukpenninghandliggarna. Handliggarna har en
stor arbetsborda och de ger uttryck for att dvervigande skdl underlittar arbetet.
Regelverket limnar dock ett stort bedomningsutrymme. Det tillsammans med brister
i Forsiakringskassans egna riktlinjer skapar en risk f6r 6veranvindning.
Forsikringskassans implementering av évervigande skil bedéms inte vara effektiv.
Det ir for systemets legitimitet viktigt att évervigande skil inte anvinds nir en

prévning av arbetsférmagan inom andra arbeten borde géras.

Forsakringskassan lever inte upp till samordningsuppdraget

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Forsakringskassan tar kontakt med arbetsgivare
— och har information om deras plan for dterging i arbete — i omkring hilften av de
granskade drendena nir ritten till sjukpenning bedéms med stéd av évervigande skil.
Sadan kontakt, bedomer Riksrevisionen, bor tas i de allra flesta drenden dar
overvigande skdl ir aktuellt, om Forsikringskassan ska leva upp till sitt
samordningsuppdrag.

Brister i Forsakringskassans uppfoljning av undantaget

Riksrevisionen konstaterar slutligen att Forsikringskassan har dterrapporterat en mer
positiv bild av utfallet 4n vad som verkligen ir fallet, eftersom det rapporterade mattet
inte kan sirskilja mellan atergang i arbete hos samma eller annan arbetsgivare
respektive dterging i samma eller ligre omfattning. Genom Skatteverkets uppgifter
om forvirvsinkomst fran arbetsgivare kan Forsikringskassan utveckla triffsikerheten

i sina analyser.

Riksrevisionen visar ocksa att uppfoljningarna om utfall inte nar handliggarna. Detta
innebir att handliggarna far en skev bild av hur undantaget fungerar pa sé vis att de
upplever att de allra flesta sjukskrivna som bedéms med st6d av undantaget atergar
till arbete i samma omfattning inom 365 dagar. Riksrevisionen bedémer att det hade
varit fordelaktigt for handliggarna att ta del av information om att endast hilften
atergar, det vill siga att det finns brister i triffsikerheten. Med bittre kinnedom om
utfallet skapas bittre forutsittningar for en traffsiker tillimpning av regelverket. Pa
samma gang utvecklas Forsidkringskassan som kunskapsmyndighet.
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Rekommendationer

Riksrevisionen lamnar f6ljande rekommendationer.

Till regeringen

e Se over utformningen av 27 kap. 48 { socialforsikringsbalken av dvervigande
skail i syfte att oka likformigheten och triffsikerheten i tillimpningen.

Till Forsakringskassan

e Utveckla beslutsstod i syfte att stirka handliggare i tjanstemannarollen vad

giller krav pa likabehandling i provningen av ritten till sjukpenning.

o Sikerstill att uppfoljningar och utvirderingar anviands f6r att utveckla

kvaliteten i handlaggningen.

e Tai storre utstrickning kontakt med arbetsgivare avseende information om

plan for atergang i arbete i drenden dir évervigande skl tillimpas.
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1.1

1.1.1

Inledning

Motiv till granskning

Sjukforsakringen ir ett av de storsta utgiftsomradena i statsbudgeten. Ar 2023 var
utgifterna for sjukpenning 47 miljarder kronor och i genomsnitt startades 44 000
sjukfall per manad mellan januari och oktober.! Férsikringen ska ge ekonomisk
trygghet vid sjukdom och ett effektivt stod f6r de forsikrade att aterfa arbetsf6rmagan

och éaterga i arbete.

Forsikringskassan bedomer ritten till sjukpenning med utgangspunkt i
lakarutlatanden och andra underlag. Om en sjukdom bedéms sitta ned
arbetsformagan finns initialt ritt till ersittning. Forsikringskassan bedomer direfter
arbetsférmagan mot olika grunder som férindras vid olika tidpunkter under en
sjukskrivning, den s kallade rehabiliteringskedjan. Myndigheten samordnar ocksa de
insatser som behovs for rehabilitering, sd att enskildas arbetsférmaga kan tas till vara.

I bérjan av en sjukskrivning bedéms den forsikrades arbetsformaga mot det
ordinarie arbetet eller annat limpligt arbete som arbetsgivaren tillfilligt erbjuder.
Efter 90 dagars sjukskrivning ska det dven beaktas om den forsikrade kan omplaceras
till annat arbete hos arbetsgivaren. Efter 180 dagar ska Forsikringskassan borja
bedoma arbetsf6rmagan mot normalt forekommande arbete i stillet for arbete hos
arbetsgivaren.2 Om myndighetens utredning visar att den forsikrade kan utfora ett
annat arbete pa arbetsmarknaden upphor ritten till sjukpenning. Det finns dock
undantag fran denna huvudregel. Fére mars 2021 krivdes sdrskilda skdl for att skjuta
pa provningen mot normalt férekommande arbete. Direfter har Forsikringskassan
efter en lagindring fatt utokade mojligheter att skjuta pa prévningen mot normalt
forekommande arbete. Efter regelindringen ricker det med évervigande skl for att
den forsikrades arbetsf6rmaga ska fortsitta att bedomas i férhallande till arbete hos
arbetsgivaren.3

Kritik mot regelandringen innan den genomfordes

Forsikringskassan var kritisk till den féreslagna regelindringen om utékade
mojligheter att tillimpa undantag och avstyrkte forslaget i sitt remissvar.
Forsikringskassan lyfte bland annat fram att ytterligare undantag kan férsvaga
incitamenten att vidta tidiga atgirder i sjukfallen och att detta kan foérsena atergangen

1 Forsikringskassan, Arsredovisning 2023, 2024.

2 27 kap. 48 § socialforsikringsbalken, (SFB). Sedan 1 september 2022 giller normalt férekommande
angivet arbete.

3 Sedan 1 februari 2022 finns det ocksd mojlighet att bevilja sjukpenning for sirskilda skil mellan dag 180
och 550 i sjukperioden. Exempelvis kan de forsikrade undantas fran bedémning mot normalt
forekommande arbete med stod av évervigande skil mellan dag 180 och 365, och direfter med sirskilda
skil mellan dag 366 och 550.
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i arbete. Forsiakringskassan menade ocksa att svarigheter i tillimpningen av
sjukforsikringen kan medfora ett oklart rittslige.+

Risk for bristande likformighet i handlaggningen

Mot bakgrund av att regelverket f6r sjukférsikringen medger ett stort
bedomningsutrymme for handliggarna, finns en risk for bristande likformighet i
bedomningarna. Handliggningen av sjukpenningirenden sker pa 50 lokala kontor
tordelade 6ver 200 enheter. Ett stort antal chefer, specialister och handliggare
behover alltsa sitta sig in i detaljer avseende regler och bedomningar.
Implementeringen av en regelindring riskerar alltsa att ske i olika takt och pa olika
sitt mellan enheterna. Dirfor behover styrningen fungera effektivt, inte minst pa

lokal niva dir besluten om ritten till sjukpenning fattas.

Forsikringskassan styr sin verksamhet enligt en produktionsstyrningsmodell som
ska bidra till mal om produktivitet, skyndsambhet, tillginglighet och en god
arbetsmiljo f6r medarbetarna. Produktionsstyrningen ska samtidigt sikerstilla att det
finns tillricklig kapacitet f6r enhetlig och korrekt rittstillimpning (rittslig kvalitet).>
Styrningen riskerar att medféra en malkonflikt i handliggningen, mellan 4 ena sidan
hog produktivitet och skyndsam handliggning och & andra sidan korrekt och
indamalsenlig tillimpning av regelverket.¢ Mot bakgrund av handliggarnas
bedomningsutrymme riskerar deras prioriteringar att variera och leda till bristande
likformighet vad giller tillimpning av évervigande skdl.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Den 6vergripande revisionsfrigan ir om intentionerna’ med reformen ir uppnadda.
Revisionsfradgan besvaras med stod av tvd delfragor:

1. Har de 6vergripande malen8 med undantaget évervigande skdil uppnatts?

2. Har Forsikringskassan implementerat dvervigande skl pa ett effektivt sitt?

4 Forsikringskassan, Remissyttrande till En begriplig och trygg sjukforsikring med plats for rehabilitering (SOU
2020:6), dnr 001718-2020, S2020/00536/SF. Forsikringskassan skriver att "fler undantag fran
rehabiliteringskedjan kan férsvaga incitamenten att vidta tidiga atgirder i sjukfallen och att detta kan
forsena atergdngen i arbete. Sannolikheten for att individen pé eget initiativ dtergar i arbete minskar ju
lingre sjukfallen blir. Vi delar dirfor inte utredningens bedémning om att med lingre tid i
sjukforsikringen s kommer inflodet av nya sjukfall att minska.”

5 Forsikringskassan, Forsdkringskassans produktionssystem, 2018.

6 Se Forsikringskassan, Svar pd regeringsuppdrag, Rapport — Uppdrag om forbittrad kvalitet i drenden om ritt
till sjukpenning, 2020, angiende att Forsikringskassan styr pa aktiviteter som ska genomféras (hog
produktivitet) snararare dn de effekter myndigheten vill uppné, exempelvis aterging i arbete innan dag
365. Forsikringskassan har efter ar 2021 forindrat sin styrning och organisation av handliggningen, se
kapitel 2.

7 Prop. 2020/2021:78.

8  Se punktlista i bedomningsgrund.

Riksrevisionen 9



1.3

1.3.1

Bedomningsgrunder

Sjukférsikringen ska ge ekonomisk trygghet f6r den som inte kan arbeta pa grund av
sjukdom. Fokus ska vara pa rehabilitering och utformningen av regelverket ska
motverka onodigt manga sjukskrivningar, sirskilt langa sadana. Det ska vidare inte
férekomma osakliga regionala skillnader i sjukfranvaron.? Férsikringskassan ska i
sin egenskap av statlig férvaltningsmyndighet arbeta med att frimja en likformig
tillimpning av sjukférsikringen och ska handligga drenden sa enkelt, snabbt och
kostnadseffektivt som méjligt, utan att rittssikerheten eftersitts.10 Forsikringskassan
ska dven se till att varje drende blir tillrickligt utrett som drendets beskaffenhet

kriver.11

Malen med undantaget bor uppnas

I riksdagens betinkande!2 poingteras att det dr rimligt att arbetsférmagan efter en
tids sjukskrivning ska prévas mot ett vidare arbetsmarknadsbegrepp 4n det ordinarie
arbetet. Det finns en férvintan pa den som inte kan aterga till arbete hos sin
arbetsgivare, men har arbetsférmaga, att efter en tid stilla om till ett annat arbete i
stillet for att vara i sjukforsikringen.13

Samtidigt menade riksdagen att det for sjukforsikringens legitimitet ir viktigt att
kravet pad omstillning inte kommer for tidigt i sjukfallet. Forsikrade som har goda
mojligheter att dterga i sitt vanliga arbete dir de har sin yrkesidentitet, utbildning och
erfarenhet bor enligt utskottet ges reella forutsittningar att i férsta hand rehabiliteras
ater till arbete hos sin arbetsgivare.# Rehabilitering hos den egna arbetsgivaren skulle
vara forstahandsvalet nir det fanns goda moijligheter till det.!> Beviskraven for
sannolikheten for den forsikrade att atergd i det ordinarie arbetet sinktes fran stor
sannolikhet till 6vervigande skdl. Det ricker att mer talar for dn emot dterging i arbete
hos arbetsgivaren for att bedomningen mot normalt forekommande arbete ska
skjutas upp. I propositionen anges dock att omstillning bor erbjudas sa fort som
mojligt, om atergang i det egna arbetet ir utsiktslgst.16

I finansutskottets betinkande, och i socialférsikringsutskottets yttrande i anslutning
till betinkandet om regelférandringen, uttalas de tvd principer som behéver
uppritthallas nir det giller prévningarna mot normalt férekommande arbete. A ena
sidan &r det viktigt att kravet pa omstillning inte kommer f6r tidigt i sjukfallet, si att
sjukskrivna ska kunna aterga i det egna arbetet dven om det innebir en lingre

9 Prop. 2022/23:01.

10 1 kap. 5 och 9 {§ regeringsformen och 9 § férvaltningslagen (2017: 900).
11100 kap. 13 § SFB; prop. 2020/2021:78, s. 21.

12 Betinkande 2020/21:FiU41, s. 12.

13 Betinkande 2020/21:FiU41; prop. 2020/21:78, s. 10.

14 Betinkande 2020/21:FiU41, s. 12.

15 Prop. 2020/21:78, s. 10.

16 Prop. 2020/21:78, s. 13.
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sjukskrivning.1” A andra sidan understryks att arbetsférmaga tas till vara pa hela
arbetsmarknaden nir arbete hos ordinarie arbetsgivare inte 4r moéijligt i samma
omfattning som tidigare”.18

I betinkandet som féregick propositionen betonades att det nya undantaget inte
skulle dndra pa den grundliggande strukturen i sjukforsikringen:
Omstillningskravet vid dag 180 skulle fortfarande vara huvudregel.1®

I forfattningskommentarer till nu gillande bestimmelser2® framgar ocksa f6ljande:
Efter 180 dagar 4r huvudregeln att den forsikrades arbetsformaga ska bedomas
gentemot normalt forekommande arbete pa arbetsmarknaden. Undantagsvis kan

prévningen mot hela arbetsmarknaden efter dag 180 skjutas upp om:

1. overvigande skil talar for att den forsikrade kan aterga till sitt tidigare arbete
eller annat arbete som arbetsgivaren kan erbjuda fére den tidpunkt da
arbetsformagan varit nedsatt i 365 dagar

2. det finns sirskilda skil som grundas pa att den férsikrade kan forvintas aterga
till sitt tidigare arbete eller annat arbete som arbetsgivaren kan erbjuda fére den

tidpunkt dé arbetsférmagan varit nedsatt i 550 dagar, eller

3. detiannat fall kan anses som oskiligt att prova arbetsforméigan mot
arbetsmarknaden efter 180 dagar.2!

Det finns dirmed ett flertal intentioner med det nya undantaget évervigande skdl. En
av intentionerna med det nya undantaget ir att fler férsikrade bor undantas
prévningen av arbetsférméagan mot normalt férekommande arbete, samtidigt som
prévning mot normalt forekommande arbete fortsatt ska vara en huvudregel.22 En
annan intention ir att undantaget ska vara traffsikert: de som far sin sjukpenning
bedomd med stod av dvervigande skil bor atergd i arbete hos sin arbetsgivare i
ordinarie omfattning senast dag 365. Ytterligare en intention ir att en forsikrad som
far sin arbetsformaga bedomd med dvervigande skil bor fa 6kad mojlighet att dterga i
arbete hos sin ordinarie arbetsgivare i samma omfattning som fore sjukfallet senast
dag 365.

17 Socialférsikringsutskottet skriver att det for en lingsiktig tergang i arbete manga ganger maste vara att
foredra att den forsikrade gar tillbaka till en arbetsgivare som har ett anpassnings- och
rehabiliteringsansvar, jimfért med att med kvarstiende besvir s6ka andra arbeten. Det 4r motiverat med
nagot lingre sjukskrivningstider i de fall detta mojliggors (Socialférsikringsutskottets yttrande 2020/21:
SfUSY till 2020/21: FiU41).

18 Bilaga 512020/21:FiU41.

19 Regeringens sammanfattning av utredningens konsekvensanalys i prop. 2020/21:78. Bilaga 1, s. 26.

20 Prop. 2021/22: 1 Utgiftsomrade 10, s. 83.

21 27 kap. 48 § SFB i sin nuvarande lydelse.

22 Prop. 2020/21:78 s. 14 och se dven hir forfattningskommentarerna i prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 10, s.
83. Angaende undantaget sirskilda skl, se prop. 2007/08:136, s. 68. Dar sigs att det ar viktigt att

undantaget inte blir en huvudregel.
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Annu en intention ir att de forsikrade som bedéms med stod av undantaget bor ges

reella forutsittningar att i férsta hand rehabiliteras dter i arbete hos sin arbetsgivare.

Det betyder att de forsikrade bor fa sina behov av rehabilitering klarlagda sa tidigt

som mojligt. Forsikringskassan ska dirmed fullfolja och aktivt utova sitt

samordningsuppdrag i de drenden dir évervigande skl dr aktuellt.2? Exempel pa

omstindigheter nir évervigande skdl kan tillimpas framgar i férarbetets uttalanden

och ir a) likares bedomning, b) arbetsgivarens plan for dtergang i arbete eller ¢)

upptrappning av arbetstiden.24

Den forsta delfrdgan — huruvida mélen med undantaget uppnas — har granskats

utifran f6ljande bedomningskriterier:

1.

Andelen personer vars arbetsformaga bedéms mot arbete hos ordinarie
arbetsgivare efter dag 180 bor oka jamfort med foére reformen. Denna avvikelse
fran huvudregeln bor dock inte dndra pa den grundliggande strukturen i
sjukforsikringen: efter dag 180 dr bedomning mot normalt fsrekommande
arbete huvudregel. Overviigande skdl bor alltsd anvindas som undantag, och inte
som huvudregel.

Undantaget bedoms vara triffsikert om majoriteten av de sjukskrivna som
beviljas undantaget atergér till arbete hos sin arbetsgivare inom 365 dagar i

samma omfattning som fore sjukskrivningen.?>

Att fa ritten till sjukpenning bed6md med st6d av undantaget bor, i jimforelse
med bedémning mot normalt férekommande arbete eller annat undantag, 6ka
sannolikheten for atergang i arbete i samma omfattning hos arbetsgivaren som
fore sjukskrivningen inom 365 dagar.

Det bor, i Forsikringskassans utredning av ritten till sjukpenning, vara tydligt
vilka omstindigheter i sjukskrivningen som ligger till grund for de uppskjutna
provningarna. Sjukskrivande likares prognos for fortsatt sjukskrivning,
arbetsgivares plan for atergang i arbete eller upptrappning av arbetstiden ar
exempel pa sidana omstindigheter. Omstindigheterna bor framga av

sjukpenningaktens journal.

De forsikrade bor fa sina behov av rehabilitering klarlagda med hjilp av
arbetsgivaren innan Forsikringskassan bedomer ritten till sjukpenning med
stod av overvdgande skdl. Utredningen — och arbetsgivarens plan for atergang i
arbete — bor framga av sjukpenningaktens journal.

23

24
25

12

Prop. 1990/91:141 s. 91; Forsikringskassan, Vigledning 2015:1, version 17, 2023. Se nirmare beskrivning
av samordningsuppdraget i kapitel 2.

Prop. 2020/21:78, s.16.

Att vi anvinder majoriteten som grins for triffsikerhet dr baserat pd en rimlighetsbedomning. Att en
handliggare bedomer att 6vervigande skil kan tillimpas dag 180 kan ses som att handliggaren gor en
prognos om att den forsikrade kommer att dtergd inom 6 ménader. En prognos som ir fel i mer dn
hilften av fallen anser vi inte ir triffsiker.
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1.3.2 Forsakringskassan bor implementera regelandringen effektivt

1.4

1.4.1

Forsikringskassan ska frimja en likformig tillimpning av sjukforsikringen och
drenden ska handliggas sa enkelt, snabbt och kostnadseffektivt som mojligt utan att
rittssikerheten eftersitts.2 Forsikringskassans ledning ansvarar for verksamheten
och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt.2” Ledningen ska ocksa
fortlopande utveckla verksamheten.2s Den andra delfragan — om huruvida
Forsikringskassan har implementerat regelindringen pa ett effektivt sitt — granskas

utifran f6ljande kriterier:

1. Det bor inte férekomma betydande skillnader mellan vare sig handliggare eller
enheter vad giller tillimpning av évervigande skl efter att hinsyn har tagits till
skillnader i faktorer i drenden som kan motivera skillnader i anvindningen.2
Motiverade skillnader kan exempelvis vara skillnader i férsikrades diagnos,
sjukskrivningshistorik, yrke, likarens prognos och upptrappning av arbete.

2. Forsikringskassan bor genom sitt sitt att styra och organisera handliggningen
skapa forutsittningar for att regelindringen tillimpas som avsett. Det ska
exempelvis finnas tillging till ett tydligt och enhetligt beslutsstod.

3. Forsikringskassan bér ha f6ljt upp om regeltillimpningen ger avsedda resultat
och ha anvint resultatet for att uppna en dndamalsenlig tillimpning av
regelverket.

Metod och genomforande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestaende av Nina Granqyvist
(projektledare), Daniel Melén och Samir Cedic. Tva referenspersoner har limnat
synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport:
Christian Stahl, professor i sociologi vid Linkopings universitet och Johan Vikstrom,
professor i nationalekonomi vid Uppsala universitet. Foretriadare for
Regeringskansliet (Socialdepartementet) och Forsikringskassan har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt lamna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

Maluppfyllelsen av 6vervagande skal granskas genom registerdata,
sjukpenningakter och intervjuer

Forekomst av dvervigande skil (punkt 1; se bedomningsgrund) har granskats genom
att analysera registerdata (MiDAS39) och handliggarregistrerade data (DoA31). Vi har

26 9§ forvaltningslagen.

27 3 { myndighetsforordningen (2007:515).

28 6§ myndighetsforordningen.

29 Vi tar inte hinsyn till faktorer som hirstammar fran handliggares arbetssitt, s3 som om plan for dterging
har begirts in eller handliggarens utredningsinsatser, da vi inte anser att skillnader i dessa faktorer ir
godtagbara ur likformighetsperspektiv. Tillimpningen av undantaget kan inte ses som likformig om
chansen till att fi 6vervigande skil paverkas av vilken handliggare som handligger drendet.

30 Mikrodata fér Analys av Socialforsikringen.

31 Diagnos- och arbetsgivarregister.
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granskat data fran sjukfall dir 180-dagarsbedomningen har gjorts mellan 15 mars
2021 och 31 januari 2023.32

Huruvida de forsikrade som har fitt sin arbetsforméaga bedomd med stod av
overvigande skdl har atergatt, eller har fatt 6kad sannolikhet att atergd, till arbete hos
sin arbetsgivare i samma omfattning inom 365 dagar (punkt 2 och 3), har granskats
via registeruppgifter frain MiDAS och arbetsgivardeklarationer pa individniva (AGI).33
Analysen har skett pa sjukpenningirenden dir 180-dagarsbedémningen av

arbetsférmagan har gjorts mellan mars 2021 och april 2022.

For att besvara punkt 3 har vi genomfort en effektstudie. I var effektstudie
undersoker vi om chansen for aterging ir hogre om arbetsférméigan bedéoms med
stod av dvervigande skl jimfort med normalt forekommande arbete eller ndgot annat
undantag. Vi jimfor alltsd inte om chansen att atergd i arbete dr hogre efter reformen
jamfort med innan reformen och vi tar dirmed inte hinsyn till om inférandet av
overvigande skdl i sig paverkat atergang i arbete genom beteendeforindringar. Denna
avgrinsning gor vi av metodologiska anledningar. Det 4r svart att isolera effekten av
inforandet av dvervigande skdil pa dterging i arbete eftersom vi inte har funnit nigot
naturligt experiment att utnyttja. Vi har bedémt att isoleringen av effekten ir sirskilt
svar eftersom ménga andra férindringar, i regelverk och deras tillimpning3* samt
konjunktur och pandemiutveckling, skedde nira inpd introduktionen av dvervigande
skdl. For resultatet av en fore—efteranalys med ambitionen att analysera effekten av
inférandet av dvervigande skdl hanvisar vi till utredningsbetinkandet En utvirdering av
forandringar i sjukforsikringens regelverk under 2021 och 2022.35

Omstindigheterna bakom anvindning av undantaget — sdsom likares prognos, plan
for aterging i arbete och upptrappning av arbetstiden (punkt 4) — har granskats
genom sjukpenningakter.36 Aven huruvida de forsikrade fir sina behov av
rehabilitering klarlagda (punkt 5) har granskats genom sjukpenningakter.
Aktgranskningen har bestatt av ett slumpmaissigt urval av 100 sjukpenningirenden
dar overviagande skdl har tillimpats. Urvalet dr slumpmassigt och antalet drenden i

32 Reformen tridde i kraft den 15 mars 2021. Den 1 februari 2022 inférdes ett nytt skil for uppskjutning av
bedémning av arbetsférmaga mot normalt férekommande arbete. Vara data innefattar drenden dir
sjukfallet startat fran 1 januari 2017 till 28 februari 2022, vilket mojliggér jamforelser 6ver tid av hur stor
andel som bedéms mot ordinarie arbete, fére och efter reformen.

33 Vi anvinder savil definitiva som preliminira AGI-data. De senare méjliggér en lingre
uppféljningsperiod.

3¢ 1. I samband med inférandet av 6vervigande skil dndrade Forsikringskassan turordningen si att
arbetsforméigan forst bedéms mot undantagen och sedan mot normalt forekommande arbete. 2. Strax
innan regelindringen tridde i kraft infordes tva tillfilliga hanteringar av bedémningar vid 180 dagar; den
forsta innebar att alla bedémningar av arbetsfsrmaga pausades fran december 2020 till februari 2021, den
andra innebar att alla bedémdes mot ordinarie arbete fram till 15 mars 2021. 3. Det kom &ven
kammarrittsdomar under 2021 kring objektiva fynd vid psykiatriska diagnoser som kan ha paverkat
tillimpningen. 4. Angiven yrkesgrupp infordes i september 2022, detta kan ha paverkat avslagen. 5.
Forsikringskassan fortydligade utredningsskyldigheten vilket kan paverkat avslagen 6. Forsikringskassan
bérjade under 2021 se 6ver den forstirkta kvalitetssikring som man hade under 2020.

335 SOU 2024:26.

36 Samtliga uppgifter framkommer i sjukpenningakterna. Hartill anvinder vi registerdata for att granska
forekomst av likares bedémning respektive upptrappning av arbetstiden.
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1.4.2

urvalsgruppen ir anpassat for att nd generaliserbara resultat foér populationen med

10 procents felmarginal. Gruppintervjuer med handliggare vid fem olika enheter
som handligger sjukpenning har genomforts for att 6ka forstaelsen for
sjukpenninghandliggares bedémning av ritten till sjukpenning och anvindningen av
overvagande skl.

Implementeringen av regelandringen granskas genom registerdata,
enkat och intervjuer

Data fran Forsikringskassan (MiDAS och DoA se ovan) har dven anvints for att
granska huruvida det forekommer skillnader, avseende anvindning av undantaget,
mellan handliggare respektive enheter som handligger sjukpenningirenden

(punkt 1). Forsikringskassans styrning (punkt 2) har granskats genom en
enkitstudie, dokumentstudie och intervjuer. Genom en enkit till samtliga
enhetschefer som ansvarar fér handliggningen av sjukpenningirenden
(fortsittningsansprak; se kapitel 2) har vi granskat huruvida férutsittningarna for en
effektiv implementering av regelindringen har varit uppfyllda.’” Enkiten har
fokuserat insatser i anslutning till inforandet av regelindringen och styrningen

avseende uppskjutna provningar mot normalt férekommande arbete.

Regelindringens konsekvenser har vidare granskats genom gruppintervjuer med
handliggare (se ovan). Vi har genomfort ett strategiskt urval®® av fem enheter som
handligger fortsittningsansprak i sjukpenningirenden, for att systematiskt analysera
maluppfyllelsen och faktorer bakom bristande méluppfyllelse. Via dokument och en
intervju med en representant fo6r Forsikringskassans ledning pa avdelningsniva har
vi slutligen granskat hur Forsikringskassan pa central niva har styrt och
implementerat regelindringen i handliggningen (punkt 2) samt hur anvindningen
av undantaget har f6ljts upp (punkt 3).

37 Forsikringskassan har cirka 200 enhetschefer inom handliggningen av sjukpenning, enligt uppgift fran
myndigheten (e-post 2022-14-12). Nir det giller effektiv implementering behéver det finnas resurser och
vilja att genomféra férindringen. Det behover ocksa finnas en forstaelse f6r vad undantaget i det hir fallet
ska syfta till och hur det ska tillimpas. I detta ingar ocksd att Forsikringskassan foljer upp de
rehabiliterande insatser som ges i anslutning till undantagen (jfr Lundquist 1987).

38 Eftersom vi har data pd enhetsniva kan vi gora ett strategiskt urval av enheter. Vi har valt ut enheter
baserade pa deras anvindning av 6vervigande skil (6ver respektive under genomsnittet) och enkitens
index for rittslig kvalitet och proaktivitet. Bida indexen har laga respektive hoga virden (se bilaga 2 for
beskrivning av indexen).
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2.1

Beskrivning av den granskade verksamheten

I foljande kapitel beskrivs rehabiliteringskedjan och undantaget évervigande skiil.

Vi beskriver ocksa hur Forsikringskassan organiserar och styr
sjukpenninghandlaggningen. Till sist ges en 6versikt av det samordningsansvar som
Forsakringskassan har i samband med rehabiliteringen av sjukskrivna.

Rehabiliteringskedjan reglerar grunden for ratten till
sjukpenning

Ar 2008 infordes rehabiliteringskedjan i syfte att 6ka aktiviteten i
sjukskrivningsprocessen. Rehabiliteringskedjan innehaller lagstadgade fasta
tidsgrinser som reglerar grunden fér sjukpenning (se figur 1). Under de forsta

90 dagarna foreligger ritt till ersittning om den forsikrade inte kan utfora sitt
ordinarie arbete.? Efter 90 dagars sjukskrivning foreligger ritt till sjukpenning om
den forsikrade inte kan utféra nagot arbete alls hos arbetsgivaren. Efter 180 dagars
sjukskrivning foreligger ritten till ersittning om den forsikrade inte kan utfora nagot
arbete som dr normalt forekommande pa arbetsmarknaden.*0 Syftet med provningen
mot normalt forekommande arbete ir att den som inte har arbetsformaga i sitt
ordinarie arbete ska byta arbete eller gi in i sd kallad omstillning hos
Arbetsférmedlingen, sa att arbetsformégan hos den forsikrade kan tas till vara och
arbetsutbudet 6ka.

Figur 1 Olika bedomningar inom ramen for rehabiliteringskedjan, det ar forst efter dag 180 i en
pagaende sjukskrivning som Forsakringskassan tar stallning till undantag

Bedomning av arbetsférmaga i rehabiliteringskedjan

m

Normalt Normalt
forekommande forekommande
arbete arbete

Mot ordinarie Arbete hos

arbete arbetsgivare

Om undantag ges: Om undantag ges:
arbete hos arbete hos
arbetsgivare arbetsgivare

39 27 kap. 47 § socialforsikringsbalken, SFB.

40 Prop. 2007/08:136; 27 kap. 46—48 {§ socialforsikringsbalken, SFB. For den period vi granskar gillde
termen normalt férekommande arbete. Direfter har bedsmningsgrunden férindrats till "férvirvsarbete i
en sddan angiven yrkesgrupp som innehaller arbeten som 4r normalt fsrekommande pa
arbetsmarknaden” (27 kap. 48 § socialforsikringsbalken, SFB). I denna granskning utgar vi dock
genomgaende fran begreppet normalt fsrekommande arbete.
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2.1.1

2.1.2

Ett nytt undantag vid dag 180 i rehabiliteringskedjan

Innan regelindringen i mars 2021 férelag undantag f6r bedomning mot normalt
térekommande arbete om Forsikringskassan bedomde att den forsikrade med stor
sannolikhet skulle aterg till arbete i ordinarie omfattning hos sin arbetsgivare senast
dag 365. I forekommande fall bedémdes sirskilda skil foreligga, och arbetsforméagan
bedomdes i férhallande till ett arbete hos arbetsgivaren till och med dag 365.41

Efter regelindringen som granskas i den hir rapporten ricker det att vervigande skl
talar for att den forsikrade atergar till arbete hos sin arbetsgivare i ordinarie
omfattning senast dag 365 for att skjuta pa bedémningen mot normalt
forekommande arbete. Overvigande skiil foreligger om mer talar fér 4n emot att den
forsikrade kommer att aterga till arbete inom ett ar.

Det nya undantaget skulle vara mer generost an det tidigare

Inférandet av dvervigande skil innebar att handliggarna overgick till att tillimpa ett
betydligt mer generost regelverk for att bevilja undantag vid 180 dagars sjukskrivning.
Att évervigande skdl ska utgora ett generdsare undantag i jimforelse med sirskilda
skil var en tydligt uttalad ambition i férarbetena, som menade att fler kommer att
kunna beviljas undantag.42 I propositionen betonades vikten av att férsikrade som
har goda méjligheter att atergd i sitt vanliga arbete bor ges reella forutsittningar att i
forsta hand rehabiliteras ater i arbete hos sin egen arbetsgivare.*> Samtidigt skulle
malet med att beviljas undantaget vara detsamma som med det tidigare undantaget
sdrskilda skil: att den sjukskrivna ska aterga i sitt ordinarie arbete i samma
omfattning senast dag 365 i rehabiliteringskedjan.

Bedémningarna om évervigande skdl skiljer sig fran sdrskilda skdl genom de sa kallade
beviskraven. Undantagsregeln som behandlas i denna rapport innebir i praktiken
lattnader i beviskraven vad giller sannolikheten f6r den forsikrade att atergd i arbete
hos ordinarie arbetsgivare i jimforelse med beviskraven for sirskilda skil. Innan
reformen krivdes stor sannolikhet for dterging. Efter reformen rickte det att
overvigande skil talade for dterging.+4 I forarbetena framgar att regeringen ansag att
beviskravet sannolikt skulle vara for hogt stillt.+s

I férarbetena till reformen riknas det upp exempel pa omstindigheter i
sjukskrivningen som kan ligga till grund for att anvinda évervigande skl (se
kapitel 1). Regeringen konstaterar dock att det kan finnas dven andra situationer dir

4 27 kap. 48 { SFB, se dven Forsikringskassan, Vigledning 2015:1 Version 18, s. 389. Omstindigheterna for
undantaget sirskilda skil dndrades den 1 februari 2022 satillvida att sirskilda skil kan tillimpas till och
med dag 550 (jimfort med tidigare dag 365). Det dr ocksa mojligt att bevilja sirskilda skil mellan dag 180
och 550 i sjukperioden. Exempelvis kan de férsikrade undantas fran bedémning mot normalt
férekommande arbete med stod av 6vervigande skil mellan dag 180 och 365, och direfter med sirskilda
skil mellan dag 366 och 550.

42 Prop. 2020/21:78, s. 15.

4 Prop. 2020/21:78, s. 10.

4 Prop. 2020/21:78, s. 13.

4 Prop. 2020/21:78, s. 13-14.
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2.2

2.2.1

overvagande skdl kan vara aktuella att tillimpa och 6ppnar dirmed upp for att det kan
ga att bortse fran de omstindigheter som bor ligga till grund f6r anvindning av
undantaget.*6 I den utredning som forgick férslaget om undantaget évervigande skl
beskrivs likarens prognos som en grundliggande foérutsittning for anvindning av
overvagande skdl.47

I férarbetena framgar ocksa att diagnoser inte ska undantas fran tillimpning av
undantaget: dvervigande skdl skulle dven kunna tillimpas pa diffusa diagnoser och

symtomdiagnoser, diagnosomraden dir sdrskilda skdl hade varit svart att tillimpa.

Forsakringskassans organisering av
sjukpenninghandlaggningen

Andringar i Férsikringskassans organisation och 4ven styrningen av drenden till
handliggarna dndrades under ar 2021, samma ar som dvervigande skdl infordes.
Forsikringskassan har sedan september 2021 organiserat handliggningen av
sjukpenningirenden i ett nationellt verksamhetsomrade for forsta ansprak respektive i
fem geografiska verksamhetsomraden for fortsittningsansprak. Forsta ansprak giller
redan avslutade (vid ansokan) och nya sjukpenningirenden och handliggningen har
automatiserade moment. Sjukskrivningsirenden som blir lingre och som eventuellt
behover insatser och samordning fors 6ver till fortsittningsansprak och handliggs
manuellt i lokala sjukférsikringsomraden. Det ir endast drenden som har forts 6ver
till fortsittningsansprak som ir féremal f6r denna granskning. Fran och med den

1 februari 2024 giller ytterligare en differentiering f6r handliggningen.
Handliggningen ar nu organiserad i tre nationella verksamhetsomraden: SF férsta
ansprak, SF férdjupad utredning, samt SF stod for atergang.

Under ar 2021 infordes ocksd en standardiserad produktionsstyrning av
handliggningen. Handliggarna anvinder nu ett IT-baserat sorteringsverktyg,
vy-hanteraren, som innebir att systemet tilldelar handliggaren drenden och
arbetsuppgifter utifrdn "standardiserade regelverk och processer”.4

Enhetschefernas roll i styrningen av sjukforsakringen

Forsikringskassans organisation och forvaltning av sjukforsiakringen regleras och
beskrivs i arbetsordningen for Forsakringskassan.>® Handlaggningen av
sjukpenningen organiseras och styrs genom avdelningen for sjukférsikring med en

avdelningschef, verksamhetsomradeschefer, omradeschefer och enhetschefer.

4 Prop. 2020/21:78, s. 14.

47 Prop. 2020/21:78, bilaga 1, s. 26; SOU 2020:6, s. 85.

4 Prop. 2020/21:78, s. 13 och 15.

49 Forsikringskassan, Uppdrag att stiarka sjukforsikringshandliggningen for att astadkomma en vilfungerande
sjukskrivningsprocess, 2022.

50 Forsikringskassan, Arbetsordning, Version 8, 2023.
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2.3

I arbetsordningen ingir ocksa en beskrivning av de dokument som styr och stédjer
tillimpningen av sjukpenningen.5!

Enhetscheferna ansvarar inom ramen for sitt uppdrag for att deras enheter levererar
bedomningar och beslut om ritten till sjukpenning med hog rittslig kvalitet, men det
ar handliaggarna som utreder och fattar besluten i specifika drenden.
Utgangspunkterna for enhetschefernas styrning formuleras i flera styrande
dokument for Forsikringskassan, diribland arbetsordningen for
Forsikringskassan.>2535455 Dokumenten ger den samlade bilden av vilka krav och
férvintningar som stills i samband med uppdraget att vara enhetschef vid
Forsikringskassan. Dirutover finns enhetschefens roll beskriven i riktlinjen for
Forsikringskassans produktionsstyrningsmodell.56 Forsikringskassans interna
riktlinje &r att styrning ska ut6vas aterhallsamt och bara dir det behovs, ndgot som

alltsa dven giller enhetscheferna.5?

I yrkesrollbeskrivningen for enhetschefen formuleras att enhetschefen ansvarar for
enhetens resultat. [ detta ingdr bland annat att f6lja upp mal och analyserade resultat,
men ocksi att formedla tydliga forvintningar till medarbetare och att se till att de ges
forutsittningar att ta sitt ansvar och utfora sitt uppdrag med god kvalitet.58

Arbetsgivarens rehabiliteringsansvar och
Forsakringskassans samordningsansvar

Arbetsgivaren har huvudansvaret f6r de rehabiliteringsinsatser som sker pd en
arbetsplats.>® Forsikringskassan ska 4 sin sida, tillsammans med den forsikrade,
klarligga behov av rehabilitering och se till att dtgirder vidtas. Forsidkringskassan ska
som ett led i detta uppdrag se till att utredningar som behovs f6r att klargora behov av
arbetslivsinriktad rehabilitering genomf6rs. Forsikringskassan ska ocksa verka for att
den som ansvarar for sjilva atgirden vidtar de dtgirder som behovs for en effektiv
rehabilitering. Forsikringskassan kan dock inte kriva att rehabiliteringsatgirder

genomfors.

For att se till att rehabiliteringsatgirder genomfors pa ett effektivt sitt behover
Forsikringskassan samverka med andra aktorer. Forsikringskassan ska ocksa
fortlopande f6lja rehabiliteringsatgirderna, sa att den forsikrade inte blir utan

5t Dokument som stédjer och styr tillimpningen av férsikringen ir foreskrifter, allminna rad, rittsliga
stillningstaganden och vigledningar. Administrativa styrdokument ir riktlinjer, anvisningar och lokala
sikerhetsrutiner.

52 Forsikringskassan, Yrkesroll enhetschef (dokument inkommit till RiR via e-post 2024-01-16).

53 Forsikringskassan, Arbetsordning, version 8, 2023.

54 Forsikringskassan, Ledarfilosofi, version 1, 2022.

55 Forsikringskassan, Styrfilosofi, version 2, 2022.

5 Forsikringskassan, Riktlinje for produktionsstyrning, 2018.

57 Forsikringskassan, Styrfilosofi, version 2, 2022. Hir beskrivs bland annat att styrning ska utévas
aterhallsamt och bara nir den behovs.

58 Forsikringskassan, Yrkesroll enhetschef.

59 Se 30 kap. 6 § socialforsikringsbalken.
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atgirder och ingenting gors. Forsikringskassan méste alltsa folja hur den forsikrades
medicinska tillstdind utvecklas for att se till att de arbetslivsinriktade
rehabiliteringsitgirderna paborjas vid ritt tidpunkt.s

For att stirka individens moijlighet till rehabilitering i ordinarie anstillning har
arbetsgivarens rehabiliteringsansvar fortydligats genom reformen for forstirkt
rehabilitering for atergdng i arbete.6! Sedan den forsta juli 2018 har arbetsgivare en
skyldighet att uppritta plan for dtergang i arbete f6r anstillda som varit frinvarande
pa grund av sjukdom i 30 dagar, om det kan antas att arbetsférmagan kommer att
vara nedsatt i 60 dagar eller lingre.62 Planerna férvintas bidra till att férbattra
Forsikringskassans beslutsunderlag och till myndighetens bedémning av
samordningsbehov.63 Det stills inga formkrav pa hur arbetsgivarens plan for atergang
ska se ut och det 4r inte heller obligatoriskt for arbetsgivare att skicka upprittade
planer till Foérsikringskassan. Forsikringskassan kan dock begira in dem. I de fall

Forsikringskassan far tillgdng till planerna ska eventuella insatser f6ljas upp.6+

6  Prop. 1990/91:141 s. 91; Forsikringskassan, Vigledning 2015:1, version 17, 2023.

6t Ds 2017:9, Forstirkt rehabilitering for aterging i arbete.

62 30 kap. 6 § socialférsikringsbalken.

63 Forsikringskassan, Svar pa regeringsuppdrag Forstirkt arbete med att stodja individen i sjukskrivnings- och
rehabiliteringsprocessen, 2018.

64 Forsikringskassan, Vigledning 2015:1, version 17, 2023.
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Traffsakerheten for overvagande skal brister
nagot, men undantaget har en positiv effekt
for de forsakrades atergang i arbete

I foreliggande kapitel granskar vi om malet med évervigande skil ar uppnatt. Vi
inleder med att redovisa forekomst av tillimpningen av évervigande skl vid 180
dagars sjukskrivning. Direfter granskas om de sjukskrivna som beviljas sjukpenning
med stod av undantaget atergér till arbete inom 365 dagar hos arbetsgivaren i samma
omfattning som fére sjukskrivningen. I kapitlet granskas dven om omstindigheterna
som ligger till grund f6r de uppskjutna provningarna mot normalt férekommande
arbete framkommer i Forsikringskassans utredning av ritten till sjukpenning.
Slutligen granskar vi om de forsikrade far sina behov av rehabilitering klarlagda

innan undantaget tillimpas.6>

Vir utgangspunkt for tillimpningen av évervigande skdl 4r att den grundliggande
strukturen i sjukforsikringen inte bér dndras genom undantagsregeln.
Utgangspunkten for att bedoma triffsikerheten for undantaget dr att majoriteten av
de forsikrade som far sin arbetsférmaga bedomd med stod av dvervigande skl ska
atergd till arbete hos sin arbetsgivare i ordinarie omfattning inom 365 dagar. De
forsikrade forvintas vidare fa sina chanser att aterga till arbete 6kade, jamfért med
om de hade fatt sin arbetsformaga bedémd med st6d av normalt f6rekommande
arbete eller nagot annat undantag. Slutligen ska Forsikringskassan ange vilka
omstindigheter som ligger till grund for anvandningen av dvervigande skdl samt
kartligga de forsikrades behov av rehabilitering.

Kapitlets huvudsakliga iakttagelser ar foljande:

e Den totala andelen drenden som bedéms mot ordinarie arbete efter 180 dagars
sjukskrivning har okat fran omkring 10 procent fére reformen till drygt 60
procent efter reformen. Malsittningen att géra det enklare for de forsikrade att
fa arbetsformégan provad mot arbete hos arbetsgivaren efter dag 180 har
dirmed uppnatts. Samtidigt kan resultatet tolkas som att undantaget har
kommit att anvindas som huvudregel, vilket indikerar att den grundliggande
strukturen i rehabiliteringskedjan har paverkats mer in avsett.

o Triffsikerheten brister till viss del: Nagot mindre 4n hilften av de som far sin
arbetsférmaga bedomd med stod av dvervigande skl atergar till arbete hos

arbetsgivaren i samma omfattning som innan sjukskrivningen inom 365 dagar.

e Vir effektanalys visar att bedomningen av arbetsférméaga med stod av
overvigande skdl har en positiv effekt pa den forsikrades mojlighet att aterga till
arbete hos arbetsgivaren i ordinarie omfattning inom 365 dagar, jamfort med

65 Se prop. 2020/21:78, s. 10, 13-14 och 16.
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om arbetsformagan bedéms mot normalt forekommande arbete eller med stod

av nagot annat undantag.

e Det finns brister i Forsikringskassan dterrapportering till regeringen. Metoden
som anvinds for att analysera atergang till arbete hos arbetsgivaren i ordinarie
omfattning innebir, enligt vir bedomning, att andelen 6verskattas.

e Forsikringskassans beslutsunderlag har inte nigra betydande brister vad giller
beskrivning av omstindigheter i sjukskrivningen som ligger till grund for
anvindningen av évervigande skil. Omstindigheterna framkommer i de allra
flesta av de granskade sjukpenningirendena.

e Det finns brister i Forsikringskassans arbete med att kartligga
rehabiliteringsbehov. Enligt var aktgranskning har Forsiakringskassan kontakt
med omkring hilften av de forsikrades arbetsgivare innan évervigande skl
anvinds som stod for att bedoma ritten till sjukpenning.

Mer an halften beviljas sjukpenning med stod av undantaget

Ett syfte med inférandet av dvervigande skdl var att fler forsikrade skulle fa ta del av
undantaget. Samtidigt skulle inte den grundliggande strukturen i sjukférsikringen
torandras: dvervigande skdl skulle vara ett undantag som kompletterar huvudregeln att
bedoma arbetsférmagan mot normalt forekommande arbete efter 180 dagars

sjukskrivning.

Vir analys visar att évervigande skil anvinds i 61 procent av samtliga
sjukpenningirenden vid 180-dagarsbedémningen av ritten till sjukpenning (se
tabell 1). Vi kan ocksa konstatera att det i de flesta drenden ir vid just denna tidpunkt
i sjukfallen som undantaget borjar tillimpas. Om vi i stillet miter andel drenden dir
overvigande skdl tillimpas nagon gang i sjukfallet, 6kar andelen évervigande skil med
fyra procentenheter, till 65 procent.

Tabell 1 Bedomning mot ordinarie arbete -efter reform

Undantag Antal fatt Antal drenden dar Andel
undantag beddomning gjorts undantag

Matt 1: Overvagande skal vid 180- 52 990 87 305 61 %

dagars bedomningen

Matt 2: samtliga undantag vid 55428 87 494 63 %

180-dagarsbedomningen*

Matt 3: Overvéagande skél vid 57 110 87 305 65 %

nagot tillfalle i sjukfallet

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av registeruppgifter frdn Férsékringskassan.

Not: | tabellen exkluderas drenden dér flera bedémningsgrunder har registrerats vid samma datum. Totala
antalet darenden dar bedémning gjorts ar storre for méatt 2 d4 farre drenden exkluderas i och med att vi
enbart exkluderar drenden dar normalt forekommande arbete registrerats samma datum som ndgot
undantag. | matt 2 och méatt 3 exkluderas dessutom drenden om ndgot annat undantag én évervagande
skél registrerats samtidigt.

* Undantagen 6vervéagande skal, covid-19-undantaget, séarskilda skal samt oskéligt ingér i denna analys.
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En relativt liten andel sjukskrivna bedoms alltsd mot ndgon annan bedémningsgrund
(normalt forekommande arbete eller nagot annat undantag) vid dag 180 f6r att senare
bedomas med stod av overvigande skdl. I tabellen ovan ser vi ocksa att évervigande skl
ir helt dominerande bland undantagen; 6vriga undantag utgér endast tva
procentenheter av andelen 180-dagarsbedomningar.

Anvandningen av undantag har blivit allt vanligare sedan inforandet
av overvagande skal

Innan évervigande skdl infoérdes i sjukforsikringen fanns andra undantag for att
skjuta bedémningen mot normalt férekommande arbete. Sdrskilda skil anvindes i
omkring 10 procent av de sjukskrivningar som passerat 180 dagar fram till inférandet
av den nya regeln. Undantaget oskdligt har i sin tur anvints i ett par procent av
bedémningarna. I samband med pandemin tillkom ytterligare ett undantag: covid-19.
Som vi ser i diagram 1 anvindes covid-19-undantaget under pandemin i omkring en
procent av sjukfallen som varar lingre 4n 180 dagar, med en tidsmissigt begrinsad
topp pa omkring 4 procent i samband med inforandet av évervigande skil.

Diagram 1 Fordelning av 180-dagarsbeddmningar

Procent
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80

60

40

o
M

20

2017 2018 2019 2020 2021 2022

Sarskilda skal
Normalt forekommande arbete

= Overvigande skal
Oskaligt
= Covid-19

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av registeruppgifter frdn Férsékringskassan.

Not: Riksrevisionens bearbetning. Streckad vertikal linje visar datum fér inférandet av 6vervagande skél. Antalet
180-dagarsbedémningar efter regelédndringen i mars 2021 var i genomsnitt 5 200 per ménad i vira bearbetade
data och antalet 180-dagarsbedémningar dar 6vervagande skal gavs var cirka 3 100 per ménad.
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Diagram 1 visar ocksd att den totala andelen drenden som bedéms mot ordinarie
arbete efter 180 dagars sjukskrivning med stod av nagot av undantagen var drygt

10 procent innan den nya regeln.s¢ I samband med inférandet av évervigande skl
okade andelen samlade undantag, och sialedes bedémningar mot ordinarie arbete
efter 180 dagars sjukskrivning, till omkring 50 procent. Andelen har direfter fortsatt
att 6ka under de ar som dvervigande skdl har kunnat tillimpas, till ndrmare 70 procent
2022.

Diagrammet ovan tydliggér att normalt forekommande arbete var den klart
dominerande bedomningsgrunden innan évervigande skdl infordes. Efter
regelindringen har évervigande skdl blivit den dominerande bedomningsgrunden,
framst pa bekostnad av bedomning mot normalt férekommande arbete. Andelen
bedomningar mot sdrskilda skdl har ocksa minskat, och dr under senare ar lika

ovanligt som bedomningsgrunden oskdligt.

Sammanfattningsvis bedéms arbetsf6rmagan i en 6vervigande del av fallen mot
ordinarie arbete, snarare in normalt férekommande arbete sedan inférandet av
overvagande skdl. Undantaget har dessutom blivit allt vanligare under den tid som har
gatt sedan det inférdes. Vi aterkommer till orsaker till detta i kapitel 4. I det nirmaste
ska vi undersoka hur stor andel av dem som far sin arbetsférmaga bedomd med stod
av dvervigande skdl som atergar till arbete efter sjukskrivningen.

Nagot farre an halften atergar till sitt arbete i samma
omfattning inom ett ar

I foljande avsnitt utgar vi frdn var bedémningsgrund om att majoriteten av dem som
bedoms med stod av dvervigande skil bor aterg till arbete inom 365 dagar for att
undantaget ska bedémas vara triffsikert. Vi tar samtidigt ansats i Forsikringskassans
svar pa regeringsuppdrag med uppfoljning av évervigande skdl fran 2023, dir

Forsakringskassan skriver:

64 procent av de forsikrade som nagon gang beviljats sjukpenning med st6d
av undantaget 6vervigande skil atergar helt i arbete fére dag 365.
Motsvarande siffra for 6vriga sjukfall i samma tidsintervall 4r 33 procent.
Sannolikheten att ett sjukfall dir sjukpenning beviljats med stéd av
undantaget ska avslutas innan dag 365 dr alltsa klart hogre. Detta indikerar
att Forsikringskassan i hog grad kan skilja mellan de sjukfall som kan
avslutas senast dag 365 och sjukfall som blir lingre.s”

Vi noterar att Forsidkringskassan miter dtergang i arbete utifran ett internt registrerat
matt, arbetsfor. Mattet fangar enbart om den forsikrade 4r arbetsfor och inte om hen
faktiskt dtergar i arbete. Inte heller fingar mattet om atergang sker i samma eller
lagre omfattning som innan sjukskrivningen, eller om atergingen sker till ssmma

6 Hir avses beslutet vid 180-dagarsprévningen.
67 Forsikringskassan, Analys av bestimmelsen om dvervigande skil i sjukpenningen, 2023, s. 3.
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eller annan arbetsgivare. Med hjilp av mattet antar Forsikringskassan att de
forsikrade som registreras som arbetsfor atergar till arbete hos samma arbetsgivare i
ordinarie omfattning. Mot bakgrund av mattets begrinsningar bedémer vi att det
finns en overhingande risk att Foérsiakringskassan overskattar andelen som atergar till
arbete i samma omfattning som innan sjukskrivningen. P4 samma sitt riskerar
andelen som atergar till arbete hos samma arbetsgivare att 6verskattas.

For att kunna nyansera i vilken omfattning de férsikrade atergar till arbete kan
analysen kompletteras med uppgifter om forvirvsinkomst och arbetsgivare. Med st6d
i de forsikrades faktiska forvirvsinkomstuppgifter fére och efter sjukskrivningen
kommer vi nidrmare ett svar pa om de forsikrade atergar till arbete hos arbetsgivaren i

samma omfattning som innan sjukskrivningen inom 365 dagar.

Vir analys av de forsikrades forvirvsinkomstuppgifter fére och efter sjukskrivningen
visar att knappt hilften av dem som far sin arbetsf6rmaga beviljad med stéd av
overvigande skdl dtergar till arbete hos arbetsgivaren i samma omfattning inom

365 dagar (stapeln lings till vinster i diagram 2).

Diagram 2 Andel som atergéar i arbete hos arbetsgivaren inom 365 dagar mot bakgrund av olika
matt
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Ater 90 % eller Ater 80 % eller Ater mednagon Atergar i arbete enligt
mer av tidigare mer av tidigare forvarvsinkomst FK-data (arbetsfor)
forvarvsinkomst forvarvsinkomst (mer &n 0)

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av registeruppgifter frdn Forsdkringskassan och arbetsgivardeklarationer p&
individnivé (AGI).

Beroende pa hur "generdsa” vi dr i var definition av dtergang i arbete far vi olika
resultat. Om vi forutsatter att forvarvsinkomsten efter sjukskrivningen ska vara

90 procent eller mer av forvirvsinkomsten fore sjukskrivningen for att den forsikrade
ska anses ha dtergatt i samma omfattning, dr andelen som har atergatt i arbete

46 procent (stapel 1). Om vi i stillet gér en mer generdés bedémning, och antar att
forvarvsinkomsten ska vara minst 80 procent av den ursprungliga, ir andelen som
har atergatt i samma omfattning 52 procent (stapel 2). Om vi slutligen antar att den
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3.3

som har en forvirvsinkomst 6ver huvud taget har atergatt i samma omfattning ar
andelen som bedéms ha dtergatt i arbete 63 procent (stapel 3).

Den senare procentsatsen stimmer vil 6verens med den andel som
Forsikringskassan redovisar i sitt svar pa regeringsuppdrag: 64 procent (stapel 4).
Forsikringskassan miter alltsa sannolikt andelen som atergar till arbete 6ver huvud
taget, snarare dn dem som atergar till arbetsgivaren i samma omfattning som innan
sjukskrivningen. Andelen som atergar till arbete hos arbetsgivaren i samma omfattning
ir 18 procentenheter ligre (46 procent i stillet f6r 64 procent) nir vi definierar
atergang med hinsyn till férvirvsinkomst och arbetsgivare. Knappt tvd tredjedelar av
dem som bedoms med stod av dvervigande skdl atergar alltsa till ndgot arbete inom ett

ar. Men bara knappt hilften dtergar till arbetsgivaren i samma omfattning.

Om vi adderar dem som atergar till arbete i ordinarie omfattning hos annan
arbetsgivare inom 365 dagar (6 procent av den totala populationen; se bilaga 1
diagram A1) till dem som atergar enligt det definierade malet med reformen

(46 procent; diagram 2, stapel 1) kan vi sluta oss till att 52 procent av de foérsikrade
atergdr till arbete i ordinarie omfattning inom 365 dagar. Bland dem som inte atergar
till arbete inom 365 dagar ir medianvirdet for dterging (i nigon omfattning)

434 dagar. De flesta som inte dtergar inom ett ar, gor det alltsa strax direfter.

Sammanfattningsvis visar vara resultat att triffsikerheten i vilka som omfattas av
undantaget brister nagot, dd mindre dn hilften av dem som far undantaget atergar i
ordinarie arbete i samma omfattning inom ett ar. Resultaten visar dven att
Forsikringskassan i sin uppf6ljning till regeringen 6verskattar resultatet f6r dem som
far ritten till sjukpenning bedémd med st6d av évervigande skdl. Det 4r betydligt firre
som atergdr till sitt arbete i samma omfattning som innan sjukskrivningen 4n vad
som tidigare har varit kint.

Positiv effekt av att bedomas med stod av overvdgande skal

I foljande avsnitt granskar vi effekter f6r de forsikrade som far ritten till sjukpenning
bedomd med stod av dvervigande skil, jimfort med att bedomas mot normalt
féorekommande arbete eller med nagot annat undantag, sett till sannolikheten att
aterga till arbete hos arbetsgivaren i ordinarie omfattning inom 365 dagar.8

Vi anviander oss av en statistisk modell for att uppskatta effekten pa atergang till
arbete. Vart resultat indikerar att det finns en statistiskt signifikant (p-varde: 0,052)
positiv effekt av att fa arbetsformagan bedémd med stdd av dvervigande skdl, jamfort
med att bedémas mot normalt forekommande arbete eller annat undantag.
Sannolikheten att aterga ar 5,8 procentenheter hogre; omriknat till procent ar
eftekten cirka 17 procent.

6 T analysen anvinder vi en instrumentvariabel for att uppskatta orsakssamband och effekter av att
arbetsformigan bedoms med stod av dvervigande skdl. Se bilaga 1.
6  Se bilaga 1.
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Forsakringskassans beslutsunderlag beskriver
omstandigheterna bakom tillampningen av undantaget

Enligt férarbeten till reformen ska det vara tydligt vilka omstindigheter som ligger till
grund for att skjuta upp prévningen mot normalt férekommande arbete med stod av
overvigande skdl.7° Omstindigheterna bakom anvindningen av undantaget bor
motiveras i Forsakringskassans utredning av ratten till sjukpenning. Sjukskrivande
likares prognos, arbetsgivarens plan for aterging i arbete eller upptrappning av
arbetstiden dr exempel pa siddana omstindigheter.

Vir aktgranskning visar att det i 88 av 96 granskade sjukpenningakter anges
omstindigheter bakom anvindningen av évervigande skdl (se diagram 3).7!

I merparten av drendena refererar Forsikringskassans journal till omstindigheter
som framkommer ur likarutlatandet: I 69 drenden anges att likaren bedomer att den
forsikrade ar ater i arbete inom 180 dagar. Det forekommer ocksa att
Forsikringskassan hinvisar till upptrappning av arbetstiden (14 drenden)?2 eller
arbetsgivarens plan for aterging i arbete (4 drenden) som skal till att tillimpa
undantaget. Slutligen saknas angivna omstindigheter bakom anvindningen i

8 granskade drenden dir dvervigande skl har tillimpats. Det ar moijligt att det trots
detta finns motiv for att anvinda dvervigande skdl i dessa drenden. Men sddana

eventuella omstindigheter framgdr inte av sjukpenningakterna.

70 Prop. 2020/21:78, s. 10, 13-14 och 16.

71 Vi har granskat totalt 100 sjukpenningakter, dir évervigande skdl enligt Forsikringskassans data har
anvints. Urvalet dr slumpmissigt och antalet drenden i urvalsgruppen ir anpassat for att na
generaliserbara resultat for populationen med 10 procents felmarginal. Vid granskning av akterna visade
det sig att Forsikringskassan i 4 av drendena hade gjort bedémningen att ¢vervigande skil inte kunde
tillimpas, men att handldggaren hade tagit stillning till undantaget. I dterstiende 96 drenden har
Forsikringskassan bedomt arbetsférméagan med stod av évervigande skil.

72 Denna motivering till anvindning av évervigande skl ska inte forvixlas med andelen sjukfall dir
upptrappning av arbetstiden faktiskt forekommer. Upptrappning — oftast fran 100, via 50, till 25 procent
nedsatt arbetsforméga — férekommer i 63 procent av de granskade drendena. [ ytterligare 22 procent av
sjukfallen sker savil ned- som upptrappning, vilket kan orsakas av en motgang i rehabiliteringen, en
planerad operation eller tillkomst av ytterligare sjukdom: samsjuklighet. Arbetsférmagans nedsittning 4r
oférindrad i resterande 15 procent av de granskade drendena.
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Diagram 3 Angivna omstandigheter bakom anvandning av dvervdgande skal i Forsakringskassans
sjukpenningakter
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Kélla: Riksrevisionens sammanstéllning av underlag fran ett slumpmaéssigt urval av 100 sjukpenningakter.

Se mer i metodavsnittet.

I Forsikringskassans metodstdd till handliggning av sjukpenning kan vi ldsa att
handliggaren har mojlighet att vinda sig till den forsikrade for att himta in uppgifter
som ir av betydelse for utredningen, till exempel om vilka medicinska utredningar
eller anpassningar pé arbetsplatsen som har gjorts. Metodstodet pekar dock sarskilt
ut att den forsikrades berittelse inte ir tillricklig och att handliggaren behover utreda
ytterligare.”

Vi har granskat om det finns en hinvisning till den forsakrades berattelse i de
irenden dir det saknas andra omstindigheter bakom anvindningen av évervigande
skdl. Vi finner hianvisning till den forsikrades berittelse i tre av dessa atta drenden.

I resterande fem drenden saknas angivna omstindigheter helt och hallet. Exempelvis
finns i en av akterna ett resonemang om att en samlad bedémning motiverar
undantaget, men det star inte vilka komponenter den samlade bedémningen bestar

av.

Det ska dock noteras att samtliga granskade drenden dir det saknas omstindigheter
bakom anvindningen av évervigande skdl i sjukpenningakten, har avslutats inom

365 dagar. Dessa sjukfall 4r ocksa genomsnittligt kortare dn de sjukfall dir
omstindigheten som ligger till grund for anvindningen av undantaget framkommer i
akten. Det finns alltsd ingenting som tyder pa att bristerna i akterna innebar
motsvarande brister vad giller tillimpning av undantaget. Mot bakgrund av utfallet i
dessa — forvisso fa — drenden handlar det snarare om slarvig dokumentation eller
bristfilliga rutiner i utredningen av ritten till sjukpenning.

73 Forsikringskassan, Vigledning 2015:1, version 17, 2023, s. 320.
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3.5

3.5.1

Sammanfattningsvis visar var aktgranskning att Férsidkringskassan i de flesta
sjukpenningirenden redogor for vilka omstindigheter som ligger till grund for att
skjuta upp provningen mot normalt férekommande arbete efter 180 dagars
sjukskrivning. De brister vi finner dr férsumbara och verkar snarare vara av typen
slarv i formalia idn avgorande for sjukfallens utgang.

Brister i Forsakringskassans kartlaggning av
rehabiliteringsbehov

I foljande avsnitt utgdr vi ifrn att de sjukskrivna som beviljas sjukpenning med stod
av dvervigande skdl ska ges reella forutsittningar att i forsta hand rehabiliteras ater i
arbete hos sin arbetsgivare. Det innebir att de forsidkrade bor fa sina behov av
rehabilitering klarlagda med hjilp av arbetsgivaren innan Foérsdkringskassan
bedomer ritten till sjukpenning med stéd av dvervigande skdil.

Forsakringskassan kontaktar halften av de forsakrades
arbetsgivare innan sjukpenning beviljas med stod av undantaget

For att utreda behovet av rehabilitering kan Forsikringskassan antingen muntligen
eller skriftligen samla in information som ir relevant for atergang i arbete. Som ett
led i detta kan Forsikringskassan begira in arbetsgivarens plan for dtergang i arbete.

I de fall Forsikringskassan begir in planen ska den dven f6ljas upp.7+

Enligt var aktgranskning kontaktar Forsidkringskassan tvé tredjedelar av de
forsikrades arbetsgivare ndgon gang i sjukfallet. I 16 av de 100 drendena sker
kontakten med arbetsgivaren efter att dvervigande skdl har tillimpats.”s Sammantaget
sker hirmed kontakt med arbetsgivare i hilften av de granskade drendena innan
overvigande skdl tillimpas for forsta gingen i drendet. I genomsnitt sker forsta
kontakt med arbetsgivare efter 151 dagars sjukskrivning.”

Var aktgranskning visar ocksa att det genomsnittliga antalet kontakter med
arbetsgivare i ett drende ir fa. I 36 drenden sker en (1) kontakt, och i 20 drenden sker
tva kontakter med arbetsgivaren. I ytterligare 10 drenden sker tre kontakter eller fler.
I resterande 34 drenden sker ingen kontakt med arbetsgivare 6ver huvud taget.

Vi har genomfort fem gruppintervjuer med handliggare. Bland dessa rader det
samstimmighet avseende att utredning av ritten till sjukpenning prioriteras framfor
utredning av rehabiliteringsatgirder och samverkan med arbetsgivare.”” Aven en
representant for ledningen pé avdelningsniva bekriftar att samordningsuppdraget
har varit nedprioriterat, och tilligger att Forsiakringskassan tidigare ar har flyttat

74 Forsikringskassan, Vigledning 2015:1, version 17, 2023, s. 178.

75 1lika minga drenden sker forsta kontakt efter dag 180. Vi exkluderar hir sddan kontakt som rér SGI, 16n
och arbetstid.

76 136 dagar om samtliga kontakter inkluderas, inklusive Férsikringskassans fragor om SGI, 16n och
arbetsschema.

77 Gruppintervjuer med handliggare vid Forsikringskassan 17, 18 och 19 oktober 2023.
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3.5.2

resurser fran samordning till utredning. Hen menar att detta dock inte skedde under
2023, och papekar att samordningsuppdraget inte ska nedprioriteras framéover.”8

Arbetsgivares plan for atergang i arbete saknas i fyra av tio
arenden

Plan f6r atergang i arbete, som upprittas av arbetsgivaren tillsammans med den
anstillda, kan vara avgorande f6r Forsikringskassans kinnedom om eventuella
rehabiliteringsbehov och atgirder pa arbetsplatsen, sisom anpassning av arbete eller
arbetstid.” Planens utseende ir dock av mindre betydelse. Plan for dtergang i arbete
ir, enligt vara intervjuade handliggare, mer ett koncept 4n en specifik produkt.
Planen kan se ut pa olika sitt och vara savil skriftlig som muntlig.8°

Resultat i vir aktgranskning (se diagram 4) visar att Forsikringskassan har tagit del
av arbetsgivares plan for aterging i arbete i 60 av de 100 granskade drendena (utan
hinsyn tagen till nir planen inkommer, vilket kan ske efter att évervigande skl
tillimpas). Majoriteten (37) av planerna dr insamlade muntligen och resterande (23)
ir inkomna arbetsgivares upprittade planer for dterging. I drendena med muntliga
planer har alltsd Forsakringskassan endast pratat med arbetsgivaren om eventuella
rehabiliteringsbehov. En sddan dialog har dven skett i 6vriga 23 drenden, dir en
skriftlig plan har inkommit och utgjort ett underlag foér dialogen. I samtliga
granskade drenden dir arbetsgivarens plan for dtergdng har begirts in, har den ocksa
foljts upp.

Diagram 4 Forsdkringskassans kdnnedom om arbetsgivares planer for atergang i arbete

Procent

40

35

30

25

20

AG:s plan Muntlig plan AG:s plan AG:splan  Den forsakrade Information
for &tergang  for atergdng  for dtergéng  for dtergdng  berattar om om plan for
inkommen inhamtad begard, ej upprattad, ej planen atergang

inkommen begard saknas

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning av underlag frén ett slumpmassigt urval av 100 sjukpenningakter.
Se mer i metodavsnittet.

78 Intervju Forsikringskassan 2024-01-16.

79 Tde 100 granskade drendena ir planerade anpassningar av arbetsuppgifter vanligast férekommande (54
irenden), foljt av inga planerade atgirder (35) och planerad anpassning av arbetstid (8).

80 Intervju Forsikringskassan 2024-01-16.
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Andelen inkomna planer f6r atergang i arbete kan jimféras med Forsikringskassans
egen statistik, som bygger pa handliggarnas registreringar av inkomna planer.8! Var
aktgranskning visar att det finns risk att Forsikringskassan underskattar antalet
inkomna planer eftersom langt ifran alla planer registreras av Forsikringskassans
handliggare. Granskningen visar att i Forsikringskassans register fanns plan for
aterging registrerad i en tredjedel av de granskade sjukpenningirendena, medan
sjdlva akten innehaller information om plan f6r atergang i nirmare tva tredjedelar
(60 procent) av drendena. Var granskning visar ocksa att Forsikringskassan ar
betydligt bittre pa att registrera de skriftliga, an de muntliga, planerna. Dessutom
forekommer det att planer registreras pa fel plats av handliggarna, nimligen som
Forsikringskassans plan for atergang, snarare dn arbetsgivarens dito.

I tre av vara fyra gruppintervjuer med handliggare fragar vi om det har ndgon
betydelse om arbetsgivarens plan for atergang ar muntlig eller skriftlig. I intervjuerna
framkommer att ett samtal oftast ger mer 4n en upprittad plan.s2 I undantagsfall,
menar en handliggare, dr de skriftiga planerna tillrickliga, men oftast fungerar de

som ett underlag for att stilla foljdfragor i ett samtal.s3

Sammanfattningsvis visar var aktgranskning att Férsikringskassan brister i sin
kartliggning av rehabiliteringsbehov. Forsikringskassan kontaktar bara hilften av de
forsikrades arbetsgivare innan évervigande skdl borjar tillimpas. Forsikringskassan
saknar ocksd uppgifter om arbetsgivarens plan for aterging i fyra av tio granskade
arenden. I de flesta drenden samlas planen in muntligen, och det dr ingenting i

intervjuerna som talar for att en skriftlig plan 4r att foredra framfor en muntlig.

81 Dessa registreras i DoA, se metodavsnitt kapitel 1.
8  Gruppintervjuer med handliggare vid Férsikringskassan 17, 18 och 19 oktober 2023.
8 Gruppintervjuer med handliggare vid Forsikringskassan 19 oktober 2023.
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Brister i implementeringen av reformen

I kapitlet besvaras delfrigan om huruvida Forsikringskassan genom sitt sitt att styra
och organisera handliggningen, samt genom uppf6ljning och arbete med att uppna
rittslig kvalitet i handliggningen, skapar forutsittningar for att reformen ska
tillimpas enligt intentionerna. Var utgingspunkt ir att det inte ska forekomma
betydande skillnader mellan vare sig handliggare eller enheter vad giller tillimpning
av dvervigande skdl efter att hinsyn har tagits till skillnader i faktorer i drenden som
kan motivera skillnader i anvindningen. Vidare ska det finnas tillging till ett tydligt
och enhetligt beslutsstod som skapar forutsittningar att tillimpa regelverket i
enlighet med intentionerna. Forsikringskassan bor dven ha foljt upp om
regeltillimpningen ger avsedda resultat och anvint resultatet f6r att uppna en

andamalsenlig tillimpning av regelverket.
Kapitlets huvudsakliga iakttagelser ir foljande:

e Det finns skillnader i hur ofta undantaget tillimpas och de handlar frimst om
skillnader mellan handliggare. Skillnaderna kan inte forklaras av den
forsikrades diagnos, sjukskrivningshistorik, yrke, likarens prognos och
upptrappning av arbete. Vi bedomer att skillnaderna till stor del kan férklaras av
det stora bedomningsutrymmet som hirstammar fran att det inte finns tydliga
krav pa vilka beslutsunderlag som ska ligga till grund for tillimpning av
undantaget. Exempelvis tillater regelverket att undantaget tillimpas enbart pa
basis av upptrappning av arbetstid och stiller inga krav pa att det dven ska
finnas arbetsgivarens plan for dtergdng i arbete alternativt ett likarutlatande.

e Forsikringskassan har inte sikerstillt att sjukpenningshandliggare har tillgang
till tydligt och enhetligt beslutsstod. Utbildningsinsatserna bedoms vara
otillrdckliga. Vi bedémer vidare att samordning av styrningen kring
regelimplementeringar har brister. En mojlig forklaring till de ovanndmnda
bristerna ir att Forsikringskassan inte har skapat tillrickliga forutsittningar for
att det pagdende forindringsarbetet inte ska inverka negativt pa

implementeringen av undantaget.

e Undantaget, som har ett stort bedomningsutrymme, kan ha anvints som en
utvig i de fall de ordinarie reglerna ir svara att tillimpa. Vidare innebir
Forsakringskassans handliggningsrutin utifran férarbetsuttalanden att
bedomning mot undantaget sker fére huvudregeln. Vi bedomer att dessa
faktorer kan ha inverkat negativt pa den grundliggande strukturen i
sjukforsikringen — att det efter dag 180 ir bedomningen mot normalt
torekommande arbete som utgér huvudregeln. Vi ser brister i
Forsiakringskassans uppf6ljningar av hur regelverket tillimpas. Resultaten fran
uppfoljningarna nir inte alltid handliggarna.
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4.1

Betydande skillnader mellan handlaggare i anvandningen av
overvdagande skal

Vira analyser, som presenteras ingdende i bilaga 1, visar att det férekommer sma
skillnader mellan enheter och relativt stora skillnader mellan handliggare vad giller
anvindningen av ¢vervigande skil. De observerade skillnaderna kan inte forklaras av
skillnader i f6ljande faktorer som kan ligga till grund f6r évervigande skiil:

e hilsotillstind mitt genom tidigare sjukhistorik och diagnos

e attlikarens prognos om atergang i arbete anger att dtergang inom dag 365 ar

sannolik
e péigiende upptrappning av arbetstid

e den forsikrades yrke.

Vi kan inte utesluta att de aterstiende skillnaderna beror pa icke-observerbara
faktorer i drendet som kan motivera anvindningen av évervigande skdl, si som
skillnader i hur motiverade forsikrade ir i att atergd i arbete. Vi bedomer dock att det
ir osannolikt att det dr enbart dessa faktorer som ligger bakom de observerade
skillnaderna i tillimpningen. Vir bedomning bygger pa att vi kontrollerar fér
enhetseffekter nir vi underséker skillnader mellan handldggare: skillnader i
drendeegenskaper bor framst uppsta mellan enheter.84 Vi bygger dven bedémningen
pa att aktgranskningen (se kapitel 3) visat att handliggares bakomliggande motivering
av sin anvindning av dvervigande skdl i huvudsak baseras pa kontrollerbara och
observerbara egenskaper i drendet sa som likarens prognos. Ytterligare en anledning
ir att vi inte ser ndgon paverkan pa resultatet nir vi kontrollerar for en rad observerbara
individfaktorer som kan vara kopplade till icke-observerbara individfaktorer (se bilaga 1).

De kvarstiende skillnaderna kan 4ven bero pa handliggares arbetssitt, till exempel i
vilken utstrickning handliggarna begir in plan for aterging eller kontaktar
arbetsgivare. Skillnader som beror pa handliggarens arbetssitt anser vi inte dr
godtagbara skillnader ur likformighetssynpunkt.

I var analys maiter vi skillnader i tillimpning i form av enheternas och handliggarnas
avvikelser fran det justerade medelvirdet av andelen évervigande skdil som visas i
diagram 5 och diagram 6. Medelvirdet dr 61 procentenheter och har justerats for
faktorer som namnts i punktlistan ovan. Diagram 5 visar att skillnaderna i
anvindning av dvervigande skil mellan enheter dr 1ag; nistan alla enheter avviker
marginellt fran det justerade medelvirdet. Diremot visar diagram 6 att skillnaderna
mellan handliggare vad giller anvindning av undantaget 4r stora.ss

84 Se diskussion i bilaga 1.

8  Om den forsikrade far nigon av de 10 procent handliggare som dr minst benégna att anvinda undantaget
ir det mellan 27 och 88 procentenheters ligre chans att f4 undantaget jamfort med om den forsikrade far
nagon av de 10 procent handliggare som ir mest benigna att anvinda évervigande skil. 8 808 drenden,
alltsa cirka 20 procent av alla drenden, hanterades av de 10 procent av handliggare som var minst och
mest beniigna att anvinda dverviigande skdl. Ovre intervallet har berdknats genom att mita skillnaden
mellan den mest restriktiva handliggaren och den mest generésa handliggaren i vardera percentil.
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Diagram 5 Avvikelse fran justerat medelvarde av 6vervdgande skal mellan enheter

Procentenheter
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Awvikelse i anvandning av éverviagande skal
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. . . . . Procentenheter
Andel enheter, sorterat fran minst till storst avvikelse

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av registeruppgifter frdn Férsdkringskassan och Statistiska Centralbyrén.
Not: 129 st enheter. Avvikelser frén det justerade medelvéardet av évervagande skal som ar 61 procentenheter.

Diagram 6 Avvikelse fran justerat medelvarde av 6vervdgande skal mellan handldggare
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Procentenheter
Andel handléaggare, sorterat fran minst till storst awvikelse

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av registeruppgifter fran Férsakringskassan och Statistiska Centralbyrén.
Not: 970 handlaggare. Avvikelser fran det justerade medelvardet av évervdgande skal som ar 61 procentenheter.
Eftersom linjar regression anvands for ett binart utfall kan vissa enskilda observationer i teorin ha predicerade
varden som hamnar 6ver 100 procentenheter. | vart fall &r det endast en observation dar detta intraffar.
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4.2

4.3

Att skillnaderna ar stora mellan handliggare kan bero pa att det finns ett stort
bedomningsutrymme vad giller om dvervigande skdl ska anvindas. Enligt regelverket
ska overvigande ges om mer talar for 4n emot att den forsikrade ska atergd i
ordinarie arbete i full omfattning inom dag 365. Exakt vilka faktorer som ska ligga
bakom denna bedémning ar upp till handliggaren. Nir regelverket 6ppnar upp for ett
stort bedomningsutrymme si kommer skillnader i handliggares egenskaper och
arbetssitt att kunna fa storre genomslag pé skillnader i anvindning av évervigande
skdl. Storleken pa avvikelserna som vi hittar mellan handliggare pdminner om de
som hittades i en tidigare rapport frin Riksrevisionen som undersokte skillnader i
formedlareffekter mellan arbetsformedlare.86 Rapporten visade att det fanns stora
skillnader i hur formedlare arbetade och att skillnaderna var stérre dir regelverket gav
ett storre handlingsutrymme.

Utmaningar i Forsakringskassans uppdrag att handlagga
sjukpenningarenden har betydelse for anvandningen av
overvagande skal

I kommande avsnitt presenterar vi iakttagelser som har att géra med de
forutsittningar som Forsiakringskassan har skapat for att regelindringen ska kunna
tillaimpas som avsett. Vi konstaterar att Foérsakringskassan inte har skapat tillrackliga
forutsittningar for en dandamalsenlig implementering. Vi konstaterar ocksa att
regelindringen med dvervigande skdil implementeras i en situation dir
Forsakringskassan har stora utmaningar samtidigt som de genomfor ett
tornyelsearbete for att komma till ritta med sedan tidigare kinda brister i
tillimpningen av regelverket. Detta riskerar i sig att medfora brister i tillimpningen.

Vi konstaterar att undantaget vervigande skl har ett stort bedomningsutrymme.
Forsakringskassan har inte lyckats minska detta tillrackligt. Det har skapat en
overhingande risk att undantaget fungerar som en "ventil” i en situation med manga
utmaningar om de ordinarie reglerna ir svarare att tillimpa. Vara resultat visar att de
problem som finns pa Forsikringskassan bidrar till att évervigande skdl anvinds i stor
omfattning.

Svarare att bade leva upp till rattslig kvalitet och fatta
snabba beslut
Vir enkit till Forsikringskassans enhetschefer visar att balansgangen mellan att fatta

snabba beslut och astadkomma rittslig kvalitet i handlaggningen av sjukforsikringen
har blivit svarare efter inférandet av Gvervigande skiil.

8  Riksrevisionen, Effektiviteten i formedlingsverksamheten - fosrmedlarnas attityder och arbetssitt har betydelse
(RiR 2020:05), 2020.

Riksrevisionen 35



4.4

Enhetscheferna anger ocksa att det blivit svarare att:

e frigora tid for utbildning och lirande om regelverk och tillimpning
e utreda drendena i tillricklig utstrackning

e korta ner handliggningstiderna

e ni de uppsatta produktionsmalen f6r sin enhet

o fi tydliga signaler uppifran om prioriteringen mellan att fatta snabba och

korrekta beslut med hog rittslig kvalitet.8”

Dessa ir svarigheter som ocksa har betydelse for handliggningen av évervigande skil.
Ombkring 70 procent av enhetscheferna anger att det ar vanligt att handlaggarna for
fram att regelindringen riskerar att forlinga sjukskrivningarna och att det dr svart att
hitta den ritta balansen mellan att handligga snabbt och att utreda tillrickligt.s8

Forsikringskassans tillimpning av dvervigande skdl har skett i en situation dir det dr
fortsatt svart for handliggarna att balansera mingden utredning, handliggningstider
och korrekt rittstillimpning i handliggningen av sjukpenning och dir denna
balansgang blivit svarare. Vi konstaterar ocksa att inférandet av évervigande skl
dtminstone pa kort sikt har gjort denna balansging svéarare for Forsikringskassan. De
signalerade tidigt i sina utgiftsprognoser och budgetunderlag till regeringen att
regelindringen i sig innebar att fler sjukskrivna kommer att finnas kvar i
sjukforsikringen och att det dirmed finns fler sjukskrivna vars drenden behover
handliggas och dir behov av samordning behover utredas. Forsikringskassan
bedomde att regelindringen kommer att innebdra behov av fler drsarbetskrafter.
Forsakringskassan har dessutom signalerat att évervigande skil har anvants mer dn de
varit beredda pa. Forsikringskassan skriver i ett budgetunderlag att "méjligheten som
de nya reglerna ger har anvints oftare dn vad tidigare uppskattats”.8?

Utmaningar i handlaggarnas arbetsborda,
Forsakringskassans styrning och det pagaende
forandringsarbetet

Enhetscheferna vid Forsikringskassan ser en utmaning i att implementera en
regelindring samtidigt som fornyelsearbetet vid Forsikringskassan pagar. En sirskild

utmaning ir att dstadkomma en rimlig arbetsbelastning f6r handliggare samtidigt

som sjukskrivningsprocessen idndras. Detta visar resultaten i var enkit.

Vir analys visar att det finns ett samband mellan hur vanligt forekommande det ar att
undantaget anvinds vid enheterna och utmaningar som ar kopplade till arbetsmiljon.

87 Andelen enhetschefer som bedémer att allt detta blivit svarare 4r klart storre dn den andel som ser att det
blivit littare. Se bilaga 2 tabell B15 f6r balansmatten, se ocksa tabellerna B8 och B9 for svarsfrekvenser for
fragorna.

8 Bilaga 2 tabell B12 och tabell B13.

8  Forsikringskassan, Budgetunderlag 2023—-2025, 2022; Utgifisprognos 2021-2025, oktober 2021.
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4.5

Anvindningen av 6vervigande skil hinger ssmman med att det finns ett konstaterat
behov av okad styrning vid enheterna.® Enheterna tenderar anvinda 6vervigande
skil i hogre grad dir enhetscheferna bedomer att utmaningarna ar stora med att
astadkomma goda forutsittningar for sjukpenninghandliggningen. Vi konstaterar att
detta kan vara en bidragande faktor till att 6vervigande skil anvinds i stor
omfattning, vilket framgar av vara analyser i kapitel 3. Var enkit visar att de stora
utmaningarna konkret handlar om att "handliggarna ska kunna ha en hanterlig
arbetsborda” och “en rimlig drendemingd for att halla en god kvalitet i
utredningarna” men dven om ”att dstadkomma en god arbetsmiljo for handliggarna”.

I enkitsvaren framgar flera utmaningar kopplade till implementeringen. Nagra
exempel dr "att genomfora regelindringar i sjukforsikringen samtidigt som
Forsikringskassan genomfor sitt fornyelsearbete”, “att hantera styrsignaler som
varierar over tid” och "att anpassa verksamheten/handliggningen till styrningen

uppifran.”o Detta ir en bild som allmint bekriftas i vira intervjuer.

En utmanande implementeringsfas som foljd av att manga
forandringar infordes pa samma gang

Implementeringsfasen hade flera utmaningar i och med att mycket nytt skulle inforas
pa en gang vid Forsikringskassan. Detta dr ocksa en problembild som enhetscheferna
formedlar. Forsikringskassan forvintas dock kunna hantera implementeringen av
nya regelverk i sin egenskap av statlig myndighet. Men vi kan konstatera att
implementeringsfasen har inslag som sammantagna kan ha gjort det svarare for
Forsakringskassan att implementera regelindringen pa ett effektivt sitt.

Regelindringen utgjorde i sig ett stort steg for handliggarna: de skulle ga fran att
tillimpa en undantagsregel som ir strikt utformad till ett undantag som &r generost
och 6ppet.” Forsiakringskassan dndrade ocksa sin handliggningsrutin for i vilken
ordningsfoljd undantagen ska bedémas (se avsnitt 4.8). Forsikringskassan
tortydligade i nira anslutning till att évervigande skl infordes att det 4r beviskravet

90 Vir utgdngspunkt hir ir att Forsikringskassan pd enhetsnivan forvintas styra dir det behovs, se hir
Forsikringskassans styrfilosofi omnimnd i kapitel 2. Férsikringskassans styrfilosofi anger att styrning
ska utévas aterhallsamt och bara da det behovs. "Om verksamheter bedéms fungera vil med stabila
resultat ska styrimpulser i allt visentligt undvikas. Omvint ska en verksambhet alltid styras nir
forbattringar eller forandringar krivs och di med den styrka och intensitet som bedéms nodvindig vid
varje given tidpunkt.” Var tolkning ir att en omfattande styrning (behov av styrning), som vi miter genom
véira enkitfragor, kan vara ett uttryck for att det finnas en bakomliggande objektiv problembild vid
enheterna. Enheternas problem och svirigheter har vi dock inte kunnat mita med objektiva variabler i
denna granskning. Denna tolkning stéds ocksa av att vi finner ett svagt negativt samband mellan
enheternas arbete med rittslig kvalitet och anvindningen av dvervigande skil.

For sjdlva analysen, se bilaga 2 tabell B22 for regressionsanalysen med enkitens index och aggregerade
matt 6ver anvindningen av dvervigande skdl pa enhetsnivd. For frigorna om styrning, se bilaga 2 tabell
B14. Indexet for styrning forvintas dtminstone delvis fainga vad som menas med verksamhetsnira
styrning. Ju hogre virde pa indexet, desto mer verksamhetsnira styr enhetschefen da det giller
handliggning av fragor som berdr tillimpningen av évervigande skil. For konstruktion av indexet, se
bilaga 2.

91  Se bilaga 2 tabell B16 med balansmatt f6r fraga 20 och 21 och tabell B10 och tabell B11 for svarsférdelning
ifraga 20 och 21.

92 Se kapitel 2.
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sannolikt for ritten till sjukpenning som giller.9 Detta slog 4ven Hogsta
forvaltningsdomstolen (HFD) fast i en dom fran 2022 dir begreppet "styrka” i
lagtexten i forsta hand tog sikte pa vem som har bevisbordan och inte vilket beviskrav
som ska gilla.%* Vi konstaterar att handliggarna samtidigt férvintades lira sig att ta
hinsyn till flera nya sitt att tinka och resonera i samma del av
sjukskrivningsprocessen. Enhetscheferna behovde dirmed se till att det fanns
forutsittningar for utbildning av sjukpenningshandliggare. Vi konstaterade tidigare
att enhetscheferna sadg en utmaning i att just kunna avsitta tid f6r utbildning och
lirande. Vi konstaterar att det fanns utmaningar i processen f6r implementering,
som kan ha bidragit till de brister i likformighet som vi identifierat, och att
Forsiakringskassan dirfor inte lyckats implementera regelindringen pa ett tillrackligt
effektivt sitt.

Vi konstaterar ocksa att regelandringen genomférdes snabbt och med en tillfillig
hantering infor att undantaget inférdes. Forslaget till regelindring fick en
extraordinir behandling i och med att det ingick i en extra dndringsbudget.
Riksrevisionen har i en granskning kritiserat regeringen for att undantaget, som ar
en permanent och inte en tillfillig regelindring, lades fram i en extra
indringsbudget.® Undantaget inférdes snart efter att férslaget presenterats.
Regelindringen foregicks ocksd av att regeringen fattade beslut om ett tillfilligt stopp
t6r bedémningarna av normalt forekommande arbete. Detta stopp forde med sig att
Forsakringskassan behovde ga ut med tillfilliga hanteringsanvisningar till
handliggarna innan sjilva regelindringen tridde i kraft.% Stoppet innebar att alla
irenden skulle bedémas mot det ordinarie arbetet under en kort period. Niar
overvigande skdl infordes betydde detta dirfor ytterligare ett sitt for handliggarna att
gora bedomningarna vid 180 dagars sjukskrivning.

Forsikringskassan tog ocksa fram en ny rutin®” f6r implementering av regelindringar
i anslutning till att évervigande skdl infordes. Inférandet skedde enligt det nya
arbetssittet. Rutinen innefattar att en gemensam problem- och
konsekvensbeskrivning av en regelindring tas fram pa central niva for att sedan
utgéra underlag for genomférandediskussioner pa lagre nivaer av Forsakringskassan.
Vira resultat fran enkiten visar att trots att implementeringsprocessen genomférdes
med flera aktiviteter pa alla nivaer inom Forsdkringskassan fanns det relativt kort om

93 Se Forsikringskassan, Rattsligt stillningstagande 2021:04 och HFD 2022, ref. 47.

9 HFD 2022 ref. 47. Det innebir, enligt HFD, att det 4r den forsikrade som har bevisbérdan for att hans
eller hennes arbetsférmaga 4r nedsatt pd grund av sjukdom i en sddan omfattning att han eller hon har
ritt till sjukpenning. I bestimmelsen regleras emellertid inte vilket beviskrav som ska tillimpas. Enligt
Hogsta forvaltningsdomstolens mening bor krivas att den forsikrade gor sannolikt att de angivna
forhillandena foreligger.

9 Riksrevisionen, Regeringens underlag till riksdagen under pandemin — extra dndringsbudgetar 2020 och 2021,
RiR 2022:16.

%  Forordning (2020:711). Denna férordning upphoérde att gilla den 1 januari 2024. Se ocksa
Forsikringskassans informationsmeddelanden, IM 2021:008, IM 2021:025, IM 2021:035, IM 2021:037.

97 Forsikringskassan, Rutin: Uppstart vid inférande av lag eller tillimpningsindring samt andra fordndringar i
arbetssdtt, 2022; Foredragningsmissiv, Stédmaterial kopplat till lagindringen for chefer, 21-02-02. Se ocksa
Svar pa regeringsuppdrag, 2020/001876, 2021, s. 26.
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tid mellan regelindring och implementering, vilket inverkade negativt pa
forutsittningarna for intern utbildning.%

Forsakringskassan har inte fortydligat tillampningen forran
pa senare tid

Vi konstaterar att utformningen av regelverket limnar ett stort bedésmningsutrymme.
De flesta typer av sjukfall kan omfattas av undantaget eftersom de omstindigheter
som riknas upp i férarbetena och i Férsikringskassans vigledning enbart
exemplifierar de situationer dir undantaget kan vara aktuellt att tillimpa. Det finns
ingen avgrinsning i hur regeln ska tillimpas. Detta skapar en risk f6r att handliggare
systematiskt ligger olika vikt vid olika underlag infér beviljandet av évervigande skdl.9

Vi konstaterar att Forsdkringskassan inte har fortydligat tillimpningen av évervigande
skdl ytterligare forridn pa senare tid.100 Fram till januari 2024, det vill siga i nistan tre
ar, saknades ytterligare riktlinjer f6r stéd och tillimpning inom ett omrade av
sjukpenninghandliggningen dir bedémningsutrymmet sedan tidigare ir stort.
Forsikringskassan beskriver i sin Vigledning Forvaltningsrdtt i praktiken hurudana
forutsittningarna ar for att fortydliga tillimpningen av f6rmaner med ett stort
bedémningsutrymme.10! Vi konstaterar att det stora bedémningsutrymmet i
kombination med det faktum att Forsidkringskassan inte har tagit fram
fortydliganden for tillimpningen av évervigande skl kan ha bidragit till de

konstaterade skillnaderna mellan handlaggarnas tillimpning av undantaget.

Tidigare studier!? visar att handliggare tenderar att anvinda metoder och insatser
som de sjilva anser 4r bra och effektiva. Detta talar i sig for att handliggarna kommer
att anvinda undantaget om det ocksa uppfattas vara effektivt. Vira resultat visar att
undantaget 6verlag uppfattas vara ett bra verktyg att anvinda i
sjukskrivningsprocessen. Vi konstaterar dirfor att det i kombination med det stora

9%  Bilaga 2 tabell B5 och tabell B6.

9 Att en sirskild betoning pa arbetsgivarens plan finns har vi sett exempel pa i en av vira gruppintervjuer.
En handliggare vid en enhet menar att hen till férsikrade som antas passera 180 dagars sjukskrivning
redan pi ett tidigt stadium framfor att “om det inte kommer finnas ndgon mer konkret plan for aterging,
da kommer vi behéva titta pd om du skulle klara ett annat arbete”. Finns det ingen plan f6r atergang blir
det en bedémning mot normalt férekommande arbete (gruppintervju med handliggare den 19 oktober
2023). En handliggare vid en annan enhet framfér att den forsikrades egen motivation att aterga i arbete
utgor den viktigaste omstindigheten for att anvinda dvervdgande skdil vid bedomning av ritten till
sjukpenning (gruppintervju med handliggare den 17 oktober 2023).

100 Forsikringskassan, Rittsligt stillningstagande, 2024.

101 Forsikringskassan, Vigledning Forvaltningsrdtt i praktiken, version 15, 2004. Férsikringskassan skriver:
"For att tolka och tillimpa bestimmelserna maste man ofta ta hinsyn till hur lagstiftaren har tinkt sig att
de ska tillimpas och hur de hégsta domstolsinstanserna tolkat dem. Som tjinsteperson pa
Forsikringskassan ska man ocksa folja Forsikringskassans foreskrifter, allminna rad och rittsliga
stillningstaganden. I vissa fragor eller for vissa formaner eller ersittningar har Forsikringskassan genom
sadana regler fortydligat forutsittningarna for att bevilja en ersittning eller fsrman. All sddan styrning
paverkar hur stort bedomningsutrymme handliggaren har”, s. 53 och 54.

102 Riksrevisionen, Effektiviteten i formedlingsverksamheten — formedlarnas attityder och arbetssitt har betydelse,
2020; Inspektionen for socialférsikringen, Effekterna av handliggarnas attityder pa sjukskrivningstiderna,
2014.
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bedomningsutrymmet kan vara ytterligare en forklaring till att undantaget anvinds i
relativt stor omfattning.103

Att kunna gora farre avslag underlattar handlaggarnas
arbete

Forsikringskassans statistik visar att det gors betydligt firre avslag mellan dag 180
och 365 i rehabiliteringskedjan efter att undantaget dvervigande skdil inférdes.104 Vi
konstaterar dock att minskningen inte bara behéver ha att gora med inforandet av
overvigande skdl, utan dven med andra dndringar i tillimpningen av ratten till
sjukpenning som vi beskrivit tidigare. Besluten om avslag ir ofta mer tidskrivande i
och med kraven pd kommunicering och kvalitetssikring.10> Vi konstaterar dirfor att
mojligheten att tillimpa undantaget i praktiken innebir att handliggarna i en mindre
omfattning behover fatta beslut om avslag vid 180 dagars sjukskrivning och att
undantaget dirfér medfor littnader i handliggarnas arbete.

P4 enhetsnivan ser man ocksa tydliga arbetsmiljomissiga férdelar med att kunna
tillimpa undantaget. Handlidggarnas arbete med handliggningen forenklas och de
kan undvika moment som de uppfattar som arbetsdryga och dven manga ganger
psykiskt pafrestande. Resultat fran var enkit visar att bade enhetschefer och
handliggare ser littnader i att i ett pressat lige inte behéva géra avslag om ritten till
sjukpenning. Det har ocksa blivit littare att férklara avslag om beslut pa sjukpenning
tor de forsikrade, efter att regelindringen infordes.196 Det dr vanligt att
enhetscheferna i sina diskussioner med handliggarna far héra att méjligheten att ge
undantag underlittar kontakten med sjukskrivna eller att undantaget sparar tid i
handliggningen i jimforelse med att fatta beslut om avslag pa sjukpenning.107

Att arbetsformagan ska bedomas mot undantaget fore
huvudregeln skapar forutsattningar for en generos
tillampning

Forsakringskassan beskriver i sin vigledning hur bedomningarna av évervigande skil
ska ga till.108 Handliggaren ska gora stillningstaganden om huruvida undantagen gar
att tillimpa och forst direfter ska provningen av om den sjukskrivnas arbetsformaga

ar nedsatt mot normalt férekommande arbete goras.!? Detta innebar att om
handliggaren kommer fram till att omstindigheterna i drendet talar for att

103 Det finns en positiv syn pa regelindringens mojligheter, se bilaga 2 tabell B15. Balansmittet anger att
andelen som svarat att det blivit littare ir storre dn den andel som siger att det blivit svarare. Se ocksa
tabell B8 och tabell B9 for svarsférdelningen i fragorna 13 och 14.

104 Fgrsikringskassan, "Antal och andel avslag efter dag 180 i rehabiliteringskedjan”, himtad 2024-05-14.
Andelen avslag mellan dag 180 och 365 var ar 2020 30,3 procent. Ar 2021 var andelen avslag 6,8 procent.

105 Se hir beskrivning i Forsikringskassan, Viigledning 2015:1, version 18, s. 244 f.

106 Bilaga 2 tabell B8 och tabell B9.

107 Bilaga 2 tabell B12 och tabell B13.

108 Se Forsikringskassan, Vigledning 2015: 1 version 18.

109 Forsikringskassan, Vigledning 2015: 1 version 18, se metodstodet i avsnitt M 11.1.3.

40 Riksrevisionen



4.9

overvagande skdl kan tillimpas, behover det inte goras en prévning mot normalt
forekommande arbete. Detta innebir ocksa att provningen mot normalt
forekommande arbete 6verhuvudtaget inte blir aktuell i ménga drenden. Som st6d for
denna ordning dberopar Forsikringskassan uttalanden i férarbeten till
bestimmelsen.!10

Bedémningarna mot normalt forekommande arbete har i utredningar och rapporter
pekats ut som svara och komplicerade att gora.!!! Vi konstaterar att den
handliggningsrutin for évervigande skdl som Forsikringskassan utformat med grund
i angivna uttalanden i forarbetena, medfor att handliggarna kan undvika att géra
dessa svara och komplicerade prévningar. Men vi konstaterar ocksa att det for
Forsikringskassan och framfor allt handliggarna dr en rationell ordning i meningen

att de littare bedomningarna ska goras forst.

Vi konstaterar vidare att det faktum att det finns en huvudregel — den om prévning av
normalt férekommande arbete — kan ha en positiv effekt pa aterging i arbete.
Tidigare studier!12 visar att det inte bara dr provningarna mot normalt férekommande
arbete som paverkar aterging i arbete, utan att férekomsten av denna grins vid

180 dagars sjukskrivning i sig fér med sig att sjukskrivna atergar i arbete. Att den
forsikrade vet att alternativet utgor en prévning mot normalt forekommande arbete
kan alltsa tinkas cka motivationen att aterga i det egna arbetet.

Sammanfattningsvis konstaterar vi att utformningen av bestimmelsen tillsammans
med Forsikringskassans rutiner i kombination med det stora bedomningsutrymmet i
regelverket kan ha bidragit till att handliggarna tillimpar undantaget i storre
omfattning dn vad som varit avsikten. Det kan innebira en risk f6r 6veranvindning.
Vi ser dirfor en brist i hur Forsikringskassan utformat handliggningen av
overvagande skl.

Trots brister i uppfoljning av rehabiliteringsbehov har
Forsakringskassan inte styrt aktivt mot atgarder som syftar
till att malet med regelandringen kan uppnas

Vi konstaterar att det finns brister i hur Forsikringskassan pa lokal niva styr mot
atgirder som syftar till att mélet med regelindringen uppnas, namligen att individer
atergdr i ordinarie arbete. En bedémningsgrund f6r granskningen &r att
Forsakringskassan bor uppmiarksamma eventuella behov av rehabilitering tidigt, for
att de forsikrade ska ha reella mojligheter att dtergd i det egna arbetet. For att bidra
till hog maluppfyllelse bor Forsiakringskassan dirfor se till att de forsikrades behov av

110 Som Forsikringskassan tolkar forfattningskommentaren i prop. 2021/22:1, utgiftsomrade 10, s. 83.
Denna tolkning framhaller Forsikringskassan i sin faktagranskning av denna rapport.

11 Se hir Forsikringskassan, Kvalitetssikring av normalt férekommande arbete, 2022.

112 Inspektionen for socialférsikringen, Rehabiliteringskedjans effekter pa sjukskrivningstiderna, 2010. Se ocksd
resonemangen i Sjukskrivningarnas anatomi - en ESO-rapport om drivkrafierna i sjukforsikringssystemet,
2016, s. 57-61.
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rehabilitering uppmirksammas. Vara resultat fran enkiten visar att Forsikringskassan
inte dr aktiv med att bedriva en sddan styrning och i kapitel 3 konstaterar vi att det
finns brister i hur Forsikringskassan utévar sitt samordningsansvar.

I Riksrevisionens tidigare granskning har det dock konstaterats att tidigare studier
tyder pa att det finns fragetecken om huruvida rehabiliteringsinsatser paskyndar
atergingen i arbete.113

Vir enkit visar att styrningen av handldggarna mot att vara proaktiva i att utreda
behov av och f6lja upp rehabiliteringsinsatser skiljer sig mellan olika delar av
Forsikringskassan. En proaktiv handliggning konkretiseras i enkiten som att
handliggarna tidigt uppmanas att ta kontakter med arbetsgivare och forsikrade eller
vidta andra atgirder som syftar till att utreda mojligheterna och underlitta for de

sjukskrivna att dterga i sitt ordinarie arbete inom ett ar.11#

Vi har i var enkit fragat om handliggarna blir uppmanade att ta tidiga kontakter med
arbetsgivarna, begira in arbetsgivarnas planer, ta stillning till kvaliteten i dem och
stilla foljdfragor i samband med att planerna begirs in. Vi stillde ocksa fragor om pa
vilket sitt handliggarna uppmanas utforma fragorna i sina samtal med de
forsikrade.115 En tredjedel av enheterna formedlar att det dr vanligt att handliggarna
blir uppmanade att begira in arbetsgivarnas plan for atergdng i arbete, medan firre
(24 procent) anger att det dr vanligt att handliggarna uppmanas till att ocksa virdera
kvaliteten i planerna. Att det finns en plan for arbetsgivarens dterging i arbete ir en
av omstindigheterna som riknas upp i forarbetena till regelindringen och som alltsa
kan ligga till grund for att handlidggaren kan bevilja undantaget. Vi har konstaterat
brister angaende planerna, i kapitel 3.

Forsakringskassan foljer inte upp anvandningen av
overvdgande skéal pa ett effektivt satt

Forsikringskassans ledning ansvarar for att fortlopande utveckla verksamheten.116 En
viktig forutsittning for detta ir att i syfte att identifiera utvecklingsomraden
systematiskt f6lja upp tillimpningen av regelverket. Vi konstaterar att det finns
brister i Forsikringskassans arbete med att folja upp tillimpningen av undantaget.

Resultaten fran var enkit och vara gruppintervjuer visar att handliggarna tar hjilp av
varandra i enskilda drenden men att aterkopplingen om tillimpning och
handliggning av dvervigande skil mer generellt inte dr systematiserad. En 6verblick av
hur det gir for de forsikrade som fatt évervigande skdl fattas ocksa. Information om
resultaten fran uppféljningar som gjorts nar inte handliggarna.

13 Riksrevisionen, Forsikringskassans arbete med att forebygga sjukskrivning — ett otydligt uppdrag, 2021.

114 Bilaga 2 tabell B18 for skillnader mellan VO. Skillnaderna avser skillnader mellan regionala omraden.
Jamforelsen bygger pa ett index som ir konstruerat av fraga 9 och 10, se tabell B3 och tabell B4 for de
aktiviteter som ingdr i indexet. Se ocksd beskrivning av indexets konstruktion i bilaga 2.

115 Bilaga 2 tabell B3 och tabell B4 med aktiviteter mot proaktivitet.

116 6 § myndighetsférordningen.
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Vid enheterna f6rs en diskussion om principiellt viktiga och svara drenden, medan en
systematisk aterkoppling, som kan ge en 6verblick av tillimpningen och
handliggningen av 6vervigande skdl, inte dr vanlig. Tillimpnings- och
handliggningsfragor som ror dvervigande skil diskuteras frimst genom att
handliggare tar upp enskilda drenden med varandra, hjilper nyanstillda i
bedomningar och genom att de lyfter krangliga drenden och informerar varandra pa
de gemensamma métena.ll” Diremot ir det ovanligt!!® att kvaliteten f6ljs upp lokalt
pé enheten genom aktgranskningar eller att man vid enheten l6pande ser 6ver
bedomningar och prévningar i drenden. Jimférelser av handliggningen mellan olika
enheter pa kontoret ir ovanliga.

Forsikringskassan gjorde tva rittsliga kvalitetsuppféljningar av tillimpningen av
overvigande skdl snart efter att regelindringen var inford.!1? Undantaget analyserades
ocksd senare i en storre kvalitetsuppfoljning.120 Férsakringskassan har ocksa
rapporterat om anviandningen av dévervigande skdl i sina budgetunderlag och
utgiftsprognoser.12Dirutover har Forsikringskassan haft uppdrag i regleringsbrev att

analysera tillimpningen av och maluppfyllelsen med évervigande skdl. 122123

Vi konstaterar att Forsakringskassan nu ocksd har tillgang till de resultat om
regelindringen som presenteras i SOU 2024:26.124

Som vi visade i kapitel tre 6verskattar Forsikringskassan i viss man maluppfyllelsen i
sin aterrapportering till regeringen. Vara enkitresultat visar att det finns en mycket
positiv syn pa maluppfyllelsen bland bade chefer och handliggare, en syn som inte
star helt i paritet med det faktiska utfallet (se kapitel 3). Vi bedomer att det faktum att
myndighetens uppf6ljningar inte anvinds for att utveckla kvaliteten i handliggningen
bidrar till diskrepansen mellan det faktiska utfallet och synen pa maluppfyllelsen hos
medarbetare.

117 Bilaga 2 Tabell B1 och Tabell B2. Over 70 procent av enheterna anger enligt enhetscheferna att det dr
vanligt att enheten arbetar med fragor som rér tillimpning och handliggning av évervigande skdl.

I februari 2021 inforde Forsikringskassan obligatoriska férsikringsdialoger som avsag diskussioner om
tillimpning mellan enhetschef, lokalt férsikringsstéd och handliggarteam, se hir Forsikringskassan,
Svar pa regeringsuppdrag, 2020/001876, s. 26.

118 Qver 70 procent av enheterna har angett att det inte varit vanligt under de perioder vi studerat, se bilaga 2
tabell B1 och tabell B2.

19 Se Forsakringskassan, Arsredovisning 2021, 2022 och Forsikringskassan, Svar pd regeringsuppdrag,
Slutrapport — Uppdrag att stirka sjukforsikringshandliggningen for att astadkomma en vilfungerande
sjukskrivningsprocess, 2021. Se dir beskrivning av de insatser som genomférdes under 4r 2021, bland annat
kompetenshojande insatser med anledning av uppdateringar av vigledningar.

120 Forsikringskassan, Mer aktivitet i utredningar av drenden om sjukpenning, 2022.

121 Forsikringskassan, Budgetunderlag 2023-2025, 2022 och Utgiftsprognos 2021-2025, 2021.

122 Se kapitel 3 angdende Forsikringskassans svar pa regeringsuppdraget om analysen av maluppfyllelsen
med dverviigande skiil.

123 Forsakringskassan, Regleringsbrev for ar 2024 och se avrapportering av uppdraget i regleringsbrevet for
2023 i rapporten Analys av bestdmmelsen overvigande skdl for sjukpenningen, 2023.

124 SOU 2024:26, En utvirdering av forindringar i sjukforsikringens regelverk under 2021 och 2022, 2024.
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Slutsatser och rekommendationer

I detta avslutande kapitel presenterar Riksrevisionen granskningens huvudsakliga
resultat, slutsatser och rekommendationer. Riksrevisionen konstaterar att det har
blivit littare for de forsikrade att fa sin arbetsformaga bedémd mot ordinarie arbete.
Riksrevisionens effektstudie visar dessutom att de som bedéms mot undantaget har
en storre chans att atergd i arbete. Men det finns indikationer pa att Forsikringskassan
har anvint undantaget i stérre omfattning dn vad som var regelindringens intentioner.
Riksrevisionen bedomer att detta framfor allt beror pa ett stort beddmningsutrymme i
sjukforsikringen i kombination med brister i Férsikringskassans riktlinjer for hur
regelindringen ska tillimpas. Granskningen visar att évervigande skl i praktiken
fungerar som huvudregel, snarare 4n undantag. Férsikringskassans implementering
av dvervigande skdl bedoms dirmed inte vara effektiv.

Regeringen inforde ett mer generost undantag

I mars 2021 infordes ett nytt undantag, évervigande skdl, i sjukforsikringen. Syftet var
att utvidga undantaget frain bedémningen mot normalt férekommande arbete efter dag
180 i rehabiliteringskedjan. Det blev nu moijligt att skjuta upp bedomningen, om
overvagande skdl talar f6r atergdng i arbete hos arbetsgivaren i samma omfattning
senast dag 365. Regeringen ville ge de forsikrade bittre mojligheter att aterga i sitt
ordinarie arbete dir de har sin yrkesidentitet, utbildning och erfarenhet. Det skulle
darfor, i jamforelse med det tidigare undantaget sdrskilda skdl, bli lattare for de
forsikrade att fa prévningen mot normalt forekommande arbete uppskjuten. En
viktig del med inforandet av undantaget var ocksa att de forsikrades behov av
rehabilitering skulle utredas. Regeringen férvintade sig ocksa att det nya undantaget
skulle medfora lingre sjukskrivningar pa kort sikt, men att atergingen i arbete i
stillet skulle vara mer hallbar pa lang sikt.

Riksrevisionen konstaterar att det har blivit littare for de férsikrade att bli bedémda
utifran formagan att aterga till sitt ordinarie arbete. Riksrevisionen konstaterar att
undantaget dvervigande skil anvinds i en betydligt stérre omfattning 4n det tidigare
undantaget sdrskilda skil. Den totala andelen drenden som beddms mot ordinarie
arbete efter 180 dagars sjukskrivning har ckat fran omkring 10 procent fore reformen
till drygt 60 procent efter reformen.

Riksrevisionens berdkningar visar att det dr storre sannolikhet att de forsikrade
atergdr till ordinarie arbete i samma omfattning inom 365 dagar om de bed6ms med
stod av dvervigande skdl, jamfort med om de bedéms mot normalt forekommande
arbete eller med st6d av ndgot annat undantag.

Samtidigt konstateras att 46 procent av de som beviljades undantaget atergar i
ordinarie arbete inom ett ar och i samma omfattning som innan sjukskrivningen.
Riksrevisionen bedémer att det faktum att firre 4n hilften atergar tyder pa bristande
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5.3

traffsikerhet i Forsikringskassans bedomning av vilka som bor omfattas av
undantaget.

Forsakringskassan brister i sitt samordningsuppdrag

Riksrevisionen bedémer att Forsikringskassan brister i sitt samordningsuppdrag.
Bristerna giller Forsikringskassans kontakter med arbetsgivare i
sjukpenningirenden som bedoéms med stod av évervigande skdl. Riksrevisionen
bedomer att kontakt med arbetsgivare, och information om arbetsgivarens plan for
dtergdng kan skapa forutsittningar f6r en mer triffsiker tillimpning av undantaget.
Samtidigt har Férsiakringskassan kontakt med arbetsgivarna i enbart hilften av de
granskade drendena. Plan for dtergdng anges dessutom sillan som grund f6r
anvindning av dvervigande skdl i handliggningen. Riksrevisionen konstaterar vidare
att Forsikringskassan inte ir tillrackligt aktiv i sin styrning vad giller att uppmuntra
handliggare att kontakta arbetsgivare och begira in plan fér atergang i arbete. Det
finns dven brister i Forsidkringskassans registrering av inkomna planer f6r dtergang i
arbete. Riksrevisionen konstaterar att en av orsakerna till att samordningsuppdraget
nedprioriteras ir handliggarnas pressade arbetssituation.

Risk for att den grundlaggande struktureni
rehabiliteringskedjan paverkas negativt

Regering och riksdag framhaller att en grundliggande princip i sjukférsikringen dr
att arbetsférmagan efter en tids sjukskrivning ska bedémas mot ett vidare
arbetsmarknadsbegrepp 4n det ordinarie arbetet. Av foérarbetena framgar att
undantaget dvervigande skl till sin utformning just dr ett undantag fran de
bedomningar som ska goéras infor 180 dagars sjukskrivning. Riksrevisionen bedémer
att den grundliaggande strukturen i rehabiliteringskedjan har paverkats mer 4n avsett
i och med den omfattning i vilken undantaget Gvervigande skil anvinds. Andelen
bedomningar mot undantaget i jimforelse mot normalt férekommande arbete talar
for att undantaget i praktiken tillimpas som huvudregel. Riksrevisionen konstaterar
ocksa att Forsakringskassan har infért en ordning for handliggningen dir
handlaggarna forst ska ta stillning till om det finns omstiandigheter som talar for en
bedémning mot dvervigande skdl, och forst direfter till bedomning mot normalt
forekommande arbete. Aven detta talar for att strukturen i rehabiliteringskedjan kan

ha paverkats mer 4n vad som var intentionen med undantaget.

Det ir viktigt for systemets legitimitet att den grundliggande principen i
sjukforsikringen f6ljs, det vill siga att arbetsférmagan efter en tids sjukskrivning ska
bedomas mot ett vidare arbetsmarknadsbegrepp 4n det ordinarie arbetet. Tidigare
studier tyder pa att tidsgrinser i sig kan paverka dterging i arbete. Det kan dirmed
finnas ett mervirde av huvudregelns utformning for sjilva tillimpningen av
undantaget.
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Regelverkets utformning forsvarar en andamalsenlig
tillampning

Riksrevisionen konstaterar att regelverkets utformning tillater en generos tolkning av
vilka faktorer som bor ligga till grund fér undantagets tillimpning. Det kan
exempelvis ricka med att det har skett en upptrappning av arbetstiden utan att det
finns dokumenterat stod fran vare sig arbetsgivare eller for dterging i ordinarie arbete
i samma utrickning som fore sjukskrivningen. Riksrevisionen bedémer att det stora
bedomningsutrymmet i sig har bidragit till den omfattande tillimpningen. Eftersom
bedomningsutrymmet &r stort och undantaget ir litt att tillimpa finns det risk for
bristande triffsikerhet i vilka som omfattas av undantaget. Aven forsikrade med lag
chans till atergdng i arbete kan med andra ord komma att beviljas undantaget.

Riksrevisionens granskning visar vidare att det stora bedomningsutrymmet i
sjukforsikringen kan inverka negativt pa likformigheten i tillimpningen. Det
torekommer betydande skillnader mellan hur ofta handliggare anvinder dvervigande
skl vid sin bedomning av ritten till sjukpenning. Var analys visar att dessa skillnader
sannolikt inte kan hinforas till omstindigheter i sjukpenningirendet som kan
torklara skillnaderna, sdsom hilsotillstind, yrke, likarens prognos eller upptrappning

av arbetstiden.

Granskningen visar ocksd att reformen 4r uppskattad bland
sjukpenninghandliggarna och att handliggarna, som har en stor arbetsborda, ger
uttryck for att tillimpningen av évervigande skil underlittar handliggningen av bland
annat psykosociala arbetsmiljoskil.

Riksrevisionen konstaterar att det i den utredning som foregick regelindringen
framfordes att en grundliggande forutsittning for att bedéma ritten till sjukpenning
med stod av dvervigande skdl ir att en likare har intygat att den forsiakrade forvintas
aterga till arbete fore dag 365. I den slutliga utformningen av regelverket framgar
dock att likarens utlitande inte utgor ett krav, utan enbart anvinds som ett exempel
pa underlag som kan ligga till grund for tillimpning av undantaget.

Riksrevisionens granskning visar att likarintygen anvinds som underlag i de flesta
drenden. Likarens uttalande kan anses vara en grundliggande, men inte tillricklig,
forutsittning for att skjuta pa bedémningen mot normalt férekommande arbete med
stod av dvervdgande skil. Aven tillgdng till arbetsgivarens plan for iterging i arbete
kan bidra till en mer traffsiker tillimpning av regelverket. Genom
Forsakringskassans kontakt med den forsikrades arbetsgivare stirks dven
myndigheten i sitt samordningsuppdrag, i vilket Riksrevisionen finner brister.
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Forsakringskassan har inte skapat tillrackliga
forutsattningar for en likformig och traffsaker tillampning

Riksrevisionens granskning visar att de omstindigheter som ligger till grund for
anvindningen av évervigande skdl i de allra flesta drenden anges i utredningen av
ritten till sjukpenning. Riksrevisionen bedémer harmed att undantaget hanteras i
linje med regelverkets nuvarande utformning som tillater ett stort

bedomningsutrymme.

Samtidigt visar granskningen att det kan finnas brister i Férsikringskassans arbete
med att sikerstilla en likformig tillimpning av regelverket. Forsikringskassan
behover hantera ett stort bedomningsutrymme inom ramen f6r flera olika
forsikringsformaner. Det handlar om olika typer av handliggarstod som fortydligar
hur regelverket ska tillimpas i praktiken. Riksrevisionen konstaterar att
Forsikringskassan inte har fortydligat tillimpningen av dvervigande skil genom
rittsliga stillningstaganden forrin i januari 2024. Handldggarna har inte haft tillgang
till andra riktlinjer for tillimpningen utéver de som finns att tillga i férarbetena till
reformen. Riksrevisionen konstaterar dirmed att Forsikringskassan inte har gjort
tillrackligt for att dstadkomma en likformig tillimpning av regelverket. Samtidigt kan
vi konstatera att Forsikringskassan i sitt remissvar i samband med inforandet av

bestimmelsen lyfte fram risken for bristande likformighet.

Riksrevisionen konstaterar att Forsidkringskassan utifran forarbetsuttalanden infort
en ordning f6r handliggningen dir man forst ska ta stillning till om det finns
omstindigheter som talar for att en beddmning mot dvervigande skil kan goras. Forst
darefter ska handliggarna gora en bedomning mot normalt férekommande arbete, i
det fall den sjukskrivna inte kan forvintas aterga i eget arbete inom ett r.

Riksrevisionen bedomer att den hir ordningen innebir att handlidggarna kan undvika
att gora provningarna mot normalt férekommande arbete, som i ménga
sammanhang pekats ut som svara att gora. Riksrevisionen konstaterar att denna
ordning fér handliggningen ryms inom vad som anses vara gillande ritt och kan ses
vara rationellt utformad, om man ser till handliggningstiden. Samtidigt konstaterar
Riksrevisionen att ordningen i sig kan utgora en forklaring till den relativt hoga

anvindningen av undantaget.

Granskningen visar ocksd att anvindningen av undantaget tenderar att vara mer
omfattande vid enheter dir enhetscheferna ser stora utmaningar med
handlaggningstider och drendebalanser. Det 6kar risken att dvervigande skdl anvands
som ett sitt att hantera arbetsmiljomassiga utmaningar, vilket avviker fran de faktiska
intentionerna med reformen. Enligt handliggarna ir avslag pa ansékan om
sjukpenning dessutom mer tidskrivande och psykiskt pafrestande in att bevilja
sjukpenning. Eftersom handliggarna bedomer att det 4r littare att bevilja
sjukpenning med stéd av undantaget skapas en drivkraft att tillimpa undantaget.

Riksrevisionen konstaterar vidare att implementeringen av undantaget sammanfoll
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5.6

med ett omfattande reformarbete hos myndigheten. Forindringstrycket inom
sjukforsiakringen ar fortsatt starkt och Forsiakringskassan har implementerat
regelverket parallellt med ett férnyelsearbete och en omorganisering.

Sammanfattningsvis bedémer Riksrevisionen att Forsikringskassan inte gett
handliggarna ett tillrickligt tydligt beslutsstod. Det kan forsvéra ett redan komplicerat
moment i sjukpenningshandliggarnas tjanstemannauppdrag: att fatta beslut om
avslag pa ansokan om sjukpenning. Det i sin tur 6kar risken for att férsikringen inte

tillaimpas likformigt och som varit avsett.

Brister i Forsakringskassans uppfoljning av anvandningen av
overvagande skal

Riksrevisionens bedomer att det finns brister i Foérsikringskassans uppf6ljning av
anviandningen av évervigande skdl. Forsikringskassans redovisning av dtergang i
arbete bygger pa ett internt matt om registrerad avslutningsanledning. Riksrevisionen
konstaterar att Forsakringskassans matt inte ar tillrickligt for att fanga upp om de
forsikrade atergdr till arbete i ligre eller samma omfattning som innan
sjukskrivningen, och om de forsikrade atergar till arbete hos samma eller annan
arbetsgivare. Detta leder till en viss 6verskattning av reformens triffsikerhet.
Riksrevisionen bedémer att Forsikringskassan bor utveckla uppfoljningen genom att

komplettera analyser med de faktiska arbetsgivaruppgifterna om forvirvsinkomster.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Forsikringskassans arbete med att utveckla
verksamheten med stod av uppfoljningar har brister. Granskningen visar att
handliggare tenderar att ha en mer positiv bild av reformen 4n vad det faktiska
utfallet visar. De intervjuade handliggarna anger att de allra flesta som beviljas
sjukpenning med stod av dvervigande skl atergar till arbete i samma omfattning som
innan sjukskrivningen inom 365 dagar. Mot bakgrund av att statistiken visar att
knappt hilften av de forsikrade atergar kan Riksrevisionen konstatera att det finns en
tydlig diskrepans mellan handliggarnas bild av resultatet av deras arbete och det
faktiska utfallet.

Sammanfattningsvis visar Riksrevisionens granskning att intentionen om att fler ska
bedomas mot ordinarie arbete uppnas. Samtidigt konstateras att den grundliggande
strukturen i rehabiliteringskedjan har paverkats mer 4n avsett. En grundliggande
princip i sjukférsikringen ar att arbetsformégan efter en tids sjukskrivning ska
bedomas mot mer dn det egna arbetet. Den som inte kan ga tillbaka i arbete hos den
egna arbetsgivaren, men har arbetsférmaga i andra arbeten, forvintas stilla om till ett
sadant arbete i stillet for att vara kvar i sjukforsikringen. Det finns tecken pa bade
bristande triffsikerhet och likformighet i tillimpningen av undantaget.
Riksrevisionen har ocksa identifierat brister i utformningen av regelverket.
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Granskningen visar att anvindningen av undantaget évervigande skdl kan géras mer
indamalsenlig genom att ge handliggare bittre forutsittningar att tillimpa
undantaget dir det ger bist forutsittningar for atergang i ordinarie arbete.
Regeringen och Forsikringskassan bor skapa bittre forutsittningar for
sjukpenninghandliggare att identifiera forsikrade som har goda mojligheter att
atergd i sitt ordinarie arbete. Givet att utgifterna for sjukforsikringen har 6kat under
de senaste dren ar det av sdrskild vikt att reformen &r triffsiker och dirmed
samhallsekonomiskt effektiv.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer.

Till regeringen

e Se over utformningen av 27 kap. 48 { socialforsikringsbalken av dvervigande
skail i syfte att oka likformigheten och triffsikerheten i tillimpningen.

Till Forsakringskassan

e Utveckla beslutsstod i syfte att stirka handliggare i tjinstemannarollen vad

giller krav pa likabehandling i provningen av ritten till sjukpenning.

o Sikerstill att uppfoljningar och utvirderingar anviands f6r att utveckla

kvaliteten i handlaggningen.

e Tai storre utstrickning kontakt med arbetsgivare avseende information om
plan for atergang i arbete i drenden dir évervigande skl tillimpas.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Undantaget som blev regel - Forsakringskassans
anvandning av overvagande skal vid 180 dagars
sjukskrivning (RiR 2024:14)

Riksrevisionen har granskat anvindningen av undantaget évervigande skl

som infordes i sjukforsikringen i mars 2021. En grundliggande princip ir att
arbetsfé6rmagan efter en tids sjukskrivning ska bedémas mot mer 4n det egna arbetet.
Regelindringen innebir att det har blivit lattare for sjukskrivna att f3 undantag fran
denna princip. De kan vara fortsatt sjukskrivna om mer talar f6r in emot att de kan
atergd i sitt arbete inom ett ar. Granskningen visar att syftet med regelindringen inte

har uppnitts i tillricklig omfattning.

Regelindringen har delvis 6nskad effekt eftersom de personer som far undantaget
har stérre chans att aterga till sitt ordinarie arbete i samma omfattning inom ett
ar fran det att sjukskrivningen startade. Men knappt hilften av de som beviljats
undantag atergar i arbete enligt intentionen med regelindringen. Det finns

ocksa brister i de kontakter som Forsakringskassan har med arbetsgivarna innan

overvigande skdl beviljas.

Forsikringskassans handliggare anvinder undantaget i en sa stor omfattning att det
inte lingre kan betraktas som ett undantag utan som en huvudregel. Bestimmelsen
om dvervigande skdl ir otydligt utformad och Foérsikringskassan har inte fortydligat

tillimpningen for handliggarna trots att utrymmet for bedomning ir mycket stort.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se 6ver utformningen av
bestimmelsen och Forsikringskassan att kontakta arbetsgivarna i drenden med

overvigande skdl i storre utstrickning.
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