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Sammanfattning

Ohilsan — ett betydande samhallsproblem

Under de senaste aren har det skett en kraftig 6kning av antalet fortids-
pensiondrer. | december ar 2004 var 540 000 personer fortidspension-
erade, och fértidspensionirerna utgér i dag tio procent av den arbets-
fora befolkningen. Anslaget for fortidspension var under 2004 det
storsta i statens budget och uppgick till 64 miljarder kronor.

Sedan bérjan av 1990-talet har andelen kvinnor och andelen yngre
personer stadigt 6kat bland fértidspensionarerna. Ju fler yngre personer
som blir fortidspensionarer, desto stérre blir det framtida ekonomiska
atagandet for staten. Enligt regeringens berikningar uppgar det fram-
tida ekonomiska atagandet fér dagens fértidspensionarer till 639 miljar-
der kronor.

Socialférsakringsutskottet har uttalat en oro éver utvecklingen av
antalet fortidspensionirer. Utskottet har dven betonat vikten av att en
eventuell restarbetsférmaga hos fortidspensiondrer tas till vara och att
inte endast personer med sjukpenning ska bli féremal fér arbetslivsin-
riktad rehabilitering utan dven personer som har fértidspension. Fér-
tidspensionsomradet reformerades under aren 2000 till 2003. Ett av
skalen var att stimulera fortidspensiondrer till eget arbete. Riksrevisio-
nen har darfor stillt foljande revisionsfraga:

Har regeringens och RFV:s vidtagna dtgdrder inom fortidspensionsomrddet
stimulerat till atergdng till arbete?

Riksrevisionens iakttagelser och bedémningar

Vi har granskat tva former av styrning, dels den ekonomiska styrningen
som bestar av styrning genom mal, uppdrag och resurstilldelning, dels
regelstyrningen. Regeringens ekonomiska styrning har formellt varit
riktad mot Riksforsakringsverket (RFV). RFV har i sin tur formulerat mal
och férdelat resurser till férsdkringskassorna.

Fortidspension utan dtervindo
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Regeringens mal har inte stimulerat till dtergdng till arbete

Regeringens mal har framfér allt varit inriktade mot att minska antalet
ersatta sjukpenningdagar. Regeringen har formulerat ett mal pa fortids-
pensionsomradet. Malet giller dock inflédet till fortidspension, det vill
sdga hur manga personer som tillkommer till bestandet av fértidspen-
siondrer. Malet dr formulerat s att antalet fértidspensionirer fortfarande
tillats 6ka. Inga mal har satts som galler utflédet fran fértidspension. Det
finns inte heller ndgra mal vad giller insatser riktade mot fértidspensio-
narers atergang till arbete. Regeringen har givit RFV ett mindre antal
uppdrag inom omradet fortidspension. Uppdragen har till stérsta delen
haft en utredande karaktar.

Riksforsikringsverkets mal dterspeglar regeringens

Det ar framst regeringens 6vergripande mal om en minskning av
antalet sjukpenningdagar som konkretiserats till mal for férsakrings-
kassorna. Regeringens mal om en minskning av antalet nybeviljade
fortidspensioner har inte konkretiserats av RFV. Det malet férefaller ha
saknat styrande verkan. RFV har inte formulerat mal som avser att 6ka
utflédet fran fortidspensionsforsakringen.

Extra resurser har anviints for att minska antalet sjukpenning-
dagar

Anslaget till administrationen av ohalsan 6kade fran ar 2001. Detta
skedde som en reaktion pa att arbetsbérdan pa kassorna hade 6kat
kraftigt pa grund av 6kade sjukskrivningsnivaer. Denna resursforstar-
kning har inte styrts i riktning mot fértidspensionsomradet. Resurs-
tillskottet har anvints till att framfér allt géra bedémningar av ratten till
sjukpenning sa tidigt som mojligt i sjukfallen. Resurser har dven avsatts
for att gora bedomningar av ratten till sjukpenning i langa sjukfall, dar
alternativet kan vara fértidspension.

Regelstyrningen har haft litet genomslag

Regeringens styrning for att stimulera fortidspensiondrer att aterga till
arbete har tagit formen av regelstyrning. Man har infort regler om
vilande fértidspension och skérpt reglerna om efterkontroller.

Reglerna om vilande fértidspension innebér att en person kan ha
sin fértidspension vilande under en period da han eller hon prévar att
arbeta. Mgjligheten har dock utnyttjats i betydligt mindre utstrackning
an vad man férvintade sig da reglerna inférdes.

Fértidspension utan atervindo



Forsdkringskassan ska gora efterkontroller fér att upptacka drenden
dar personens arbetsférmaga har 6kat och det kan bli aktuellt att minska
eller dra in en fortidspension. Efterkontrollerna har varit lagt prioritera-
de av férsdkringskassorna och effektiva metoder saknas. Det finns
mycket som tyder pa att reglerna om efterkontroll inte har tillampats i
tillracklig omfattning. Enligt Riksrevisionens bedémning borde RFV ha
drivit pa utvecklingen av metoder for efterkontroll. Ansvaret for att de
lagar som riksdagen beslutat om efterlevs, vilar dock ytterst pa den
regionala och lokala ledningen inom varje férsakringskassa.

| januari 2005 inférdes skirpta regler om obligatorisk efterkontroll
efter tre ar, men dessa regler kommer att bérja tillimpas pa allvar férst
ar 2008. Reglerna giller endast sjukfall som pabdrjas tidigast i januari
2005. En stor majoritet av dagens fortidspensionarer omfattas darmed
inte av de nya reglerna.

Riksforscikringsverkets kontroll otillréicklig

En systematisk tillsyn inom granskningsomradet genomférdes av RFV
ar 2001. Denna tillsyn visade pa brister i handlaggningen av fértidspen-
sionsédrenden. Direfter har inte ndgon systematisk tillsyn genomférts.

Enligt Riksrevisionens bedémning har tillsynen av fértidspensions-
omradet varit otillracklig. Anslagets storlek, tillsammans med det
faktum att tillsynen ar 2001 visade pa brister i handliaggningen, hade
motiverat att tillsynen gjorts oftare &n vad som har varit fallet. Aven den
uppféljning som Riksfoérsakringsverket har vidtagit inom omradet har
uppvisat vissa brister.

Fortidspension ses som en slutstation

D4 fértidspensionssystemets reformering slutfordes i januari 2003 av-
skaffades fortidspension och ersattes av sjukersattning. Férhoppningen
var att man inte langre skulle betrakta fértidspension som en slutstation.
Foretradare fér kassorna vittnar dock om att drenden med sjukersitt-
ning laggs at sidan for att man i stéllet ska kunna arbeta mer med
andra drenden, dir man tror att sannolikheten fér framgang ar stérre.
Kunskaperna om rehabilitering av fortidspensionarer &r mycket brist-
falliga.

Det adr okdnt hur manga fortidspensionirer som avslutar sin for-
tidspension och gar tillbaka till arbetsmarknaden. Ar 2004 atervinde i
bista fall knappt en procent av fértidspensionirerna till arbetsmark-
naden.

Fértidspension utan atervindo
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Detta indikerar att handlidggarnas uppfattning om méjligheterna att

aterga till arbete fér de personer som i dag beviljas sjukersattning dr
densamma som fér dem som tidigare beviljades fértidspension: Sjuker-

sdttning ses som en slutstation.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor 6vervaga:

att ge i uppdrag till Férsakringskassan att utforma en strategi for
omprévning av fortidspensioner beslutade fére januari 2005 med
sarskild inriktning pa yngre fértidspensionéarer och

att ge i uppdrag till Férsakringskassan att [6pande redovisa
atgarder som har vidtagits i syfte att stimulera fortidspensionirers
atergang i arbete.

Forsakringskassan bor 6vervaga:

att bedriva internkontroll inom fértidspensionsomradet mer
regelbundet an den tillsyn som utévades av RFV,

att folja upp vad som hidnder de fértidspensionérer som far sin
ersattning nedsatt eller indragen och

att analysera vilka faktorer som har betydelse for att fler
fortidspensionarer ska kunna aterga i arbete.

Fértidspension utan atervindo



1.1

Inledning — motiv till granskningen

De stigande ohilsotalen har under de senaste aren tagit en allt stérre del av
statens budget i ansprak. Kostnaderna for ohalsan 6kar varje ar, fortidspen-
sioneringarna av unga personer 6kar, kvinnornas ohalsa har 6kat i mycket
stor omfattning under de senaste aren och en vaxande andel av befolkningen
riskerar att slas ut permanent fran arbetslivet.

Denna utveckling pabérjades under slutet av 1990-talet, da antalet sjuk-
dagar bérjade stiga pa ett orovickande sitt. En rad utredningar tillsattes av
regeringen for att finna férklaringar till den allt hogre franvaron fran arbets-
livet och ge férslag till styrmedel for att bryta den. Regeringen lade under
hésten 2001 fram ett forslag till en ny strategi for 6kad hilsa i arbetslivet, det
sa kallade elvapunktsprogrammet. De viktigaste motiven till att dessa atgar-
der behdvdes var enligt regeringen att de héga ohilsotalen hade negativa
konsekvenser for saval enskilda individer som samhallsekonomin och
naringslivet.’

Arbetslinjen angavs som ett centralt inslag i programmet, och regeringen
ansag det angelaget att inte bara sjukskrivha utan dven fértidspensionirer
skulle kunna utnyttja sin aterstdende arbetsférmaga fullt ut. En aktiv uppfolj-
ning av beviljade fértidspensioner borde goras. Socialforsikringsutskottet
angav i sitt betdnkande att man delade regeringens bedémning.

Okade kostnader nir alltfler blir fértidspensionirer

Ar 1998 fanns det 422 ooo fortidspensionarer. Detta var det ar da antalet
dagar som ersattes av sjukpenning bérjade stiga kraftigt. Aven fértidspen-
sioneringarna bérjade sa smaningom 6ka i snabb takt. | dag &r cirka tio
procent av befolkningen i dldern 19-64 ar fortidspensionerade med antingen
sjukersattning eller aktivitetsersattning. | december 2004 fanns det 540 ooo
fortidspensionarer. Mellan dren 1998 och 2004 6kade utgifterna for fortids-
pensionerna med 46 procent.’ Utgifterna dr betungande fér statsbudgeten,
vilket illustreras i diagram 1.

' Prop. 2001/02:1, utgiftsomrade 10, s. 22.

2 Bet. 2001/02:SfU1.

| rapporten Det reformerade fértidspensionssystemet - Effekterna av férindrade berdkningsregler (RFV
2004:2) framgar att en del av 6kningen beror pa att ersittningen blivit skattepliktig i och med
reformen 2003. Ett belopp som motsvarade skatteutgiften lades till ersittningsbeloppet da
reformen skulle vara kostnadsneutral fér den enskilde. Infér reformen beridknades 6kningen av
bruttoersittningen bli drygt 3 miljarder kronor ar 2003 samtidigt som skatteinkomsterna
beriknades 6ka med ca 3 miljarder kronor arligen.

Forandringar av ersittningsreglerna i évrigt har inte paverkat de totala utgifterna under 2003.

Fértidspension utan atervindo 11
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Diagram 1. Utgifter fér fortidspension®
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Kdlla: Riksférsikringsverket och Forsikringskassan

Anslaget for aktivitets- och sjukersattning var under 2004 det storsta i
statens budget och uppgick till 64 miljarder kronor (varav 10 miljarder ut-
gjorde statlig lderspensionsavgift vilken &r exkluderad i diagrammet ovan).
| det budgetunderlag som Forsidkringskassan lamnade till regeringen i
februari 2005 uppskattas utgifterna for 2005 uppga till nirmare 70 miljarder
kronors.

Riksdagens stillningstaganden

Socialférsakringsutskottet har vid flera tillfallen betonat vikten av att rest-
arbetsférmagan hos fortidspensionarerna tas till vara. Det &r enligt utskottet
inte rimligt att s& manga méanniskor stélls utanfér arbetsmarknaden under
langa perioder eller, om fértidspension blir aktuellt, under resten av sina
annars forvarvsaktiva liv. Enligt utskottet finns det sikert i manga fall en
restarbetsférmaga som skulle kunna tas till vara om det fanns méjlighet till
arbetslivsinriktad rehabilitering eller arbeten anpassade till personer med
begransad arbetsférmaga.s

Utskottet har framhallit att inte endast personer med sjukpenning ska bli
féremal for arbetslivsinriktad rehabilitering utan dven personer som har for-

Anm. Exklusive statlig alderspensionsavgift fr.o.m. 1999.

> Fbrsikringskassans budgetunderlag fér aren 2006-2008, Férsikringskassan, dnr 70813 /2005. |
budgetunderlaget anges att anslaget 19:2 kommer att 6ka till 73 miljarder kronor men cirka fyra av
dessa miljarder beror p4 att bostadstilligg for fértidspensionirer har éverférts till anslag 19:2.
Tidigare redovisades detta pa anslag 20:3 Bostadstillagg till pensionirer. Fran och med 2005
Sverfordes det emellertid till anslag 19:2.

6 Bet. 2001/02:5fU18.

Fértidspension utan atervindo



1.3

1.3.1

tidspension. Utskottet menade att det kravs bade nya och battre insatser pa
rehabiliteringsomradet f6r att sjukskrivna, men dven personer som uppbar
sjuk- och aktivitetsersattning, ska kunna aterga till arbetslivet i hégre grad dn
vad som har skett.”

Utskottet har i flera betdnkanden angéende socialférsikringens utform-
ning uttalat att arbetslinjen dr central®. Socialférsakringsutskottet har dven
uttryckt en oro ver de stigande kostnaderna for fortidspensionerna. | betank-
andet med anledning av budgetpropositionen hésten 2003 skriver utskottet
féljande:

"Utskottet noterar att antalet nettodagar med sjukpenning minskar och

att det finns indikationer pa att kostnaderna for sjukskrivningarna ar pa

vdg att vanda. Kostnaderna fér sjuk- och aktivitetsersiattning stiger dock,
och de sammantagna kostnaderna stiger orovackande. Utvecklingen pa
omradet ar saledes fortfarande mycket allvarlig.” °

Granskningens inriktning

Revisionsfriga

Utskottet har alltsa betonat vikten av att restarbetsférmagan hos fértidspen-
siondrerna tas till vara och samtidigt uttalat en oro 6ver utvecklingen av an-
talet fértidspensiondrer. Riksrevisionen har med anledning av detta beslutat
att granska regeringens och Riksforsakringsverkets val av styrmedel f6r att
stimulera fortidspensiondrer till arbete. Riksrevisionen har stillt foljande
revisionsfraga:

e Har regeringens och RFV:s vidtagna atgirder inom fértidspensionsom-
radet stimulerat till atergang till arbete?

Med atgirder som stimulerar till atergang till arbete menar vi atgarder
som okar bendgenheten och majligheterna for fortidspensionirer att utnyttja
sin resterande arbetsférmaga.

1.3.2  Avgrdnsningar

Denna granskning handlar om utvecklingen och styrningen inom omradet
fortidspension. Vi har granskat styrningen under perioden 2001-2004.
Sedan den 1 januari 2003 har ersittningarna fértidspension och sjukbidrag

7 Bet. 2003/04:SfU1.
& Bland annat i bet. 2000/01:SfU1 och 2000/01:SfU15.
9 Bet. 2003/04:SfU1.
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ersatts av sjukersattning och aktivitetsersattning. Samtliga dessa ersattning-
ar ges for nedsatt arbetsférmaga pa grund av sjukdom eller annan nedsitt-
ning av den fysiska eller psykiska arbetsférmagan. Sjukbidrag var en tidsbe-
grinsad ersittning, fértidspension var icke tidsbegransad. Aktivitetsersitt-
ning ges till personer under 30 &r och &r alltid tidsbegransad. Sjukersattning
ges till personer som har fyllt 30 och kan vara antingen tidsbegrinsad eller
icke tidsbegransad.

| denna granskning kommer vi huvudsakligen att anvanda begreppen
fortidspension och fértidspensionirer oavsett om ersittningen utgérs av
fortidspension, sjukbidrag, sjukersittning eller aktivitetsersattning.* Skilen
till detta ar framst praktiska. Begreppet fortidspension dr mer allmint kint
an begreppen sjuk- och aktivitetsersittning och ar dessutom littare att
hantera ur spraklig synpunkt.

Det som vi i denna granskning bendmner fértidspension utgérs fran och
med januari 2003 av framfor allt sjukersattning. Vi kommer inte att specifikt
granska styrningen inom omradet aktivitetsersattning. Denna ersittning ges
endast till personer som inte har fyllt 30 ar. Det finns i lagstiftningen en tyd-
ligare ambition att aktivitetsersittning inte ska vara slutgiltig och att per-
soner som har ersattningen ska erhalla hjalp till rehabilitering, an vad som ar
fallet fér sjukersittning. Daremot ingar aktivitetsersattning i de statistiska
redovisningarna, eftersom nagon jamférelse Gver tiden annars inte kan
goras.

De aktérer vi har granskat 4r regeringen och socialférsikringsadministra-
tionen, som fram till den 1 januari 2005 utgjordes av Riksférsakringsverket
och de regionala férsikringskassorna. Darefter 6vertogs administrationen av
den nya myndigheten Forsakringskassan.

Eftersom regeringens férslag till en ny strategi fér 6kad hilsa i arbetslivet
lades under hésten 2001 kommer granskningen framst att inrikta sig pa aren
2001 och framat.

En del av ett storre problem

Denna granskning ar begransad till den styrning som riktar sig mot de aren-
den dir ett fértidspensionsbeslut redan har fattats. Beslutet om fértidspen-
sion ar for de flesta fortidspensionarer en del av en kedja av hiandelser. De
tar sin bérjan da ett sjukfall inleds. Darefter kan félja rehabiliterande atgarder
i syfte att hjalpa personen att aterga i arbete. Fértidspensionsbeslutet fore-
gas av en utredning av ritten till fortidspension, vilket kan innebdra att ytter-
ligare atgarder vidtas i syfte att faststalla om personen saknar

1% Endast i de fall d& det &r betydelsefullt vilken ersittning det handlar om, eller d4 texten hanvisar till
ett citat dar sjuk- eller aktivitetsersittning nimns, kommer vi att anvinda dessa begrepp i den
|6pande texten.
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arbetsférmaga. For de flesta individer fattas alltsa en rad beslut om atgarder
och utredningar innan perioden med fértidspension inleds.

Perioden fére fortidspensionsbeslutet har inte granskats. Skalet ar att
sjukskrivningsperioden har statt och star fortfarande i fokus da problemet
med det héga ohilsotalet analyseras.” Perioden efter fortidspensionsbe-
slutet har ddremot fatt liten uppmarksamhet.

Vi har inte studerat orsakerna till att s& manga sjukskrivs och fértidspen-
sioneras. Vi har inte heller granskat huruvida regeringens och RFV:s styrning
borde ha haft en annan inriktning, exempelvis mot att férandra de ekono-
miska incitamenten fér individen och andra aktérer eller férhallandena pa
arbetsmarknaden.

Regeringens styrning

Vad giller regeringens styrning har vi avgransat oss till att analysera tva for-
mer av styrning. Den ena ar den ekonomiska styrningen som omfattar resul-
tatstyrning och finansiell styrning. Den andra ar regelstyrningen. Inom
socialforsakringsomradet har regelstyrning genom lagstiftning varit ett
viktigt inslag. Man har genom lagstiftning reglerat bland annat arbetsme-
toder pa ett sitt som oss veterligen inte férekommer inom sa manga andra
omraden. Mot denna bakgrund har vi granskat effekterna av de lagar som
har stiftats och som har haft avsikten att stimulera fértidspensionirer till
arbetsitergdng. Aven férordningar och instruktioner 4r en del av regelstyr-
ningen.

Regeringen har dven majlighet att styra genom sin makt att utnamna
generaldirektor och kassadirektérer. Dessa styrméjligheter har inte grans-
kats. Andra sitt att styra, till exempel genom informella kontakter, har inte
heller undersékts i denna granskning.

Riksforsikringsverkets styrning, normering och tillsyn

Riksférsikringsverket var en statlig myndighet med nationellt ansvar fér
socialférsakringen men var inte chefsmyndighet fér de regionala férsikrings-
kassorna. Det fanns dock ett antal styrmedel tillgangliga fér RFV. Aven vad
giller RFV:s styrning granskar vi framfér allt den ekonomiska styrningen i
form av resultatstyrning och finansiell styrning. Darutéver granskar vi RFV:s
kontroll i form av tillsyn, uppféljning och normering. Styrningen skedde dven
genom samradsgrupper och resultatdialoger samt genom sarskilda projekt.
Denna styrning berdrs inte i granskningen.

" Se t.ex Sjukfranvaro och sjukskrivning — fakta och férslag, SOU 2000:121, och Handlingsplan for
6kad hilsa i arbetslivet, SOU 2002:5.
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1.3.3

1.3.4

Genomforande

Granskningen har bedrivits vid Riksrevisionens effektivitetsrevision, avdel-
ning 4. Arbetet har genomférts av revisionsdirektér Charlotte Andersson,
revisionsledare Joakim Feldt, revisionsledare Ingvar Onnhage, revisions-
ledare Elisabeth Fridh och revisor Asa Killén. Revisionschef Eva Lindblom
har ocksa deltagit i arbetet.

Granskningen bygger i hog grad pa skriftlig dokumentation. De doku-
ment vi har granskat ar:
e Budgetpropositionerna och de ekonomiska varpropositionerna under
aren 2001 till och med 2004 samt utskottsbetankanden i anslutning till
dessa.

e For omradet relevanta propositioner och utskottsbetankanden under
aren 1997-2004

e Regleringsbrev fran regeringen till RFV under aren 2001-2004.

e RFV:s regleringsbrev till forsakringskassorna under aren 2001-2004.

e Rapporter fran RFV till regeringen.

e Rapporter fran RFV och AMS med anledning av gemensamma regerings-
uppdrag.

Tva intervjuundersdkningar har genomférts for att ge en fylligare bild av
bland annat styrningens effekter fér kassornas verksamhet. Den ena intervju-
undersdkningen skedde i form av djupintervjuer med personer pa olika niva-
er vid kassorna i Stockholms l4n, Vistmanlands lin och Vistra Gétalands
lan. Fjorton intervjuer genomférdes dar sammanlagt 21 personer deltog.

Den andra intervjuundersékningen genomférdes med hjilp av telefonin-
tervjuer med foretradare for ytterligare 17 férsdkringskassor. Ytterligare en
kassa erbjods att delta i denna intervjuundersékning, men kontaktpersonen
var inte antriffbar under den period intervjuerna genomférdes. Totalt har 20
av 21 lanskassor bidragit med information till granskningen. Resultaten fran
intervjuerna redovisas i bilagorna 1 och 2.

Intervjuer har dven genomférts vid ett flertal tillfillen med féretradare for
Riksforsakringsverket och Socialdepartementet.

Disposition

Kapitel 2 innehaller en beskrivning av regeringens strategi fér 6kad halsa i
arbetslivet, reformeringen av fértidspensionssystemet samt en genomgang
av vem som far fértidspension. | kapitel 3 behandlas den ekonomiska
styrning som har ut6vats av regeringen och RFV. | kapitel 4 redogérs for de
lagandringar som inforts for att stimulera redan fortidspensionerade
personer att aterga till arbete. | samband med detta redovisas det som ar
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kant om férsikringskassornas tillaimpning av lagarna. Kapitel 5 behandlar
RFV:s tillsyn, normering och uppféljning. | kapitel 6 belyses fragan om
forsakringskassornas arbete med att rehabilitera fértidspensionarer och
aterfora dem till arbetslivet. | kapitel 7 slutligen redovisas Riksrevisionens
samlade bedémningar och rekommendationer.

| Bilaga 1finns en sammanfattning av Riksrevisionens djupintervjuer
med personer pa olika nivaer vid kassorna i Stockholms lan, Vastmanlands
lan och Véstra Gétalands lin. Bilaga 2 innehaller en sammanstillning av
resultat fran Riksrevisionens telefonintervjuer med foretradare for forsak-
ringskassorna.
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2.1

Ohélsan — ett betydande
samhéllsproblem

| detta kapitel beskrivs utvecklingen inom fértidspensionsomradet de
senaste aren. Vi redogér kortfattat for regeringens strategi fér 6kad hilsa i
arbetslivet och fér den reform som har genomférts av fértidspensionssy-
stemet. Sambandet mellan langa sjukskrivningar och fértidspension illust-
reras. Vi redovisar dven statistik som visar att kvinnor utgér en allt stérre
andel av det totala antalet fortidspensionarer och att andelen yngre bland
dem som beviljas fortidspension 6kat under de senaste femton aren.

Regeringens strategi mot ohélsan

Regeringen lade hésten 2001 fram en strategi for 6kad halsa i arbetslivet.
Kraftfulla atgiarder behovdes for att komma till ratta med de héga ohilso-
talen. Strategin kom att kallas elvapunktsprogrammet och hade som
6vergripande mal att fler manniskor skulle ges forutsattningar att stanna
kvar i eller aterga till sitt arbete och att bereda arbete f6r arbetshandi-
kappade.” Nagra av strategins elva punkter &r féljande:

e Nationella mal fér 6kad hilsa i arbetslivet.

e Ekonomiska drivkrafter fér arbetsgivare att férebygga ohilsa.

e Fornyelse av rehabiliteringen — individen i centrum.

e Justeringar av den gillande lagstiftningen for att hoja kvaliteten i
rehabiliteringsarbetet.

e Formerna for sjukskrivningsprocessen.

e Forbattrad statistik och forskning pa ohilsoomradet.

Regeringen utlovade att nya mal skulle formuleras som en del av den nya
ohilsostrategin.™ Ett nationellt mal formulerades hésten 2002, och det kom-
mer att beskrivas ndrmare i kapitel 3.

Socialférsakringsutskottet stillde sig bakom strategin. Enligt utskottet
fanns det férutsattningar for att elvapunktsprogrammet pa sikt skulle leda till
att fler kommer tillbaka till arbetslivet och att sjukskrivningar kommer att
kunna forebyggas.”* Regeringens férslag till atgarder pa rehabiliteringsom-
radet betecknades som betydelsefulla.” Utskottet hade férviantningar pa att

12 Prop. 2001/02:1, utgiftsomrade, 10's. 18-22.
" 1bid, s. 22.

14 Bet. 2001/02:SfUT.

15 Bet. 2002/03:SfUT.
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2.2

atgirderna pa rehabiliteringsomradet skulle fa effekt dven pa antalet
fortidspensiondrer. Arbetet med att aktivt folja upp fértidspensionarer
ansags kunna fa betydelse.™

Reformering av fértidspensionssystemet

Fortidspensionssystemet har reformerats under de senaste aren. | proposi-
tionen Reformerad fértidspension m.m. lade regeringen fram férslag till rikt-
linjer for en reformering redan 1998". Regeringen konstaterade da att de
regler som gillde i vissa fall kunde medféra att fortidspensionarer avstod
fran att arbeta eller i Gvrigt aktivera sig, for att inte riskera omprévning av
ratten till pension. Att fortidspensionirer inte vagade ta till vara sin eventu-
ella arbetsférmaga stred mot regeringens stravan att stédrka arbetslinjen.
Enligt regeringens férslag skulle de framtida reglerna om fértidspension
utformas pa ett saddant sitt att de stimulerade till atergang i arbetslivet och
ett i dvrigt aktivt liv. Riksdagen stillde sig bakom férslaget.™

Tva ar senare, i januari 2000, inférdes reglerna om vilande fértidspen-
sion. Reglerna beskrivs i kapitel 4. Senare samma ar lade regeringen fram ett
forslag om att begreppet fortidspension skulle utmdnstras och ersittas med
begreppet sjukersattning eller tidsbegransad sjukersittning i de fall arbets-
féormagan ansags vara langvarigt men inte varaktigt nedsatt.” | betankandet
menade socialférsikringsutskottet att arbetslinjen dr central och att det bor
finnas majligheter att kontrollera och begridnsa samhallets kostnader.

Den 1 januari 2003 avskaffades fortidspension och sjukbidrag och ersattes
av sjuk- och aktivitetsersattning. En person vars arbetsférmaga antas vara
langvarigt nedsatt kan beviljas sjukersattning fr en period pa upp till tre ar.
Om arbetsférmagan antas vara varaktigt nedsatt beviljas sjukersattning tills
vidare. Sjukersittning ges till personer i dldern 30-64 ar. Till personer i
dldern 19-29 ar ges aktivitetsersattning. Aktivitetsersattningen ar alltid
tidsbegransad.”

Nya regler inférdes alltsa mitt i undersékningsperioden fér denna
granskning. Som namnts tidigare anvander vi termen fértidspension som ett
samlande begrepp for flera olika typer av ersattningar: fortidspension, sjuk-
bidrag, sjukersattning och aktivitetsersattning.

16 Bet. 2001/02 SfU:1.

7 Prop. 1997/98:111.

® Prop. 1997/98:111, bet. 1997/98:SfU11, rskr. 1997/98:237.
19 Prop. 2000/01:96.

20 Bet, 2000/01:SfU15.

2 Lagen om allmin férsakring (AFL) 7 kap. 1 §.
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2.3.1

Vem far fortidspension?

Det finns ett samband mellan antalet personer med langa sjukskrivnings-
perioder och antalet personer som beviljas fértidspension. Okningen av
antalet dagar som ersattes med sjukpenning under 1990-talets sista ar
berodde till en del pa att sjukfallen blev lingre, vilket i sin tur ledde till en
6kning av antalet fortidspensionirer.

Under senare ar har det emellertid inte bara skett en 6kning av antalet
fortidspensiondrer, utan dven en férandring i sammansittningen av de
personer som beviljas fortidspension. Numera ar det fler kvinnor och fler
yngre personer som blir fértidspensionérer an vad som var fallet tidigare.

Sambandet mellan langa sjukfall och fortidspension

En stor majoritet av alla dem som beviljas fértidspension har sjukpenning
vid tidpunkten f6r beslutet om fértidspension. Det dr framfér allt langvarigt
sjukskrivna personer som &vergar till fortidspension. Ar 2004 fortidspen-
sionerades 75 000 personer. Av dessa blev 85 procent fértidspensionerade i
anslutning till en sjukskrivningsperiod pa minst tva manader.?

Diagram 2: Antal sjukskrivna ldngre dn 60 dagar som Svergar till fortidspension
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Kdlla: Riksférscikringsverket®

Diagram 2 visar att antalet langvarigt sjukskrivna personer som far sjuk-

penningen omvandlad till fértidspension 6kade relativt mycket under ar
2004. Okningen var 17 procent. Det &r framfér allt de riktigt l1anga sjukfallen

som overgar till fértidspension. Drygt hilften av de sjukpenningarenden som

2 Socialférsakringen. Arsredovisning for budgetaret 2004, Riksférsakringsverket.

% Uppgifterna fér 2004 &r rullande 12-manadersvirden t.o.m. oktober 2004 och de siffror som anges

for ar 2002 giller sjukbidrag och fértidspension.
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avslutas efter att ha pagatt i mer &dn ett ar avslutas genom att sjukpenningen
byts ut mot fortidspension. Fér att bromsa tillstromningen av nya fortids-
pensiondrer pa sikt kravs saledes att tillstrémningen av sjukfall minskar och,
framfor allt, att man motverkar langvarig sjukskrivning.

Under 2004 har de langa sjukfallen (mer an ett ar langa), for forsta
gangen efter flera ars oavbruten 8kning, borjat minska.” Detta kan delvis
forklaras med att antalet langvarigt sjukskrivna som beviljades foértidspen-
sion ckade kraftigt. Ytterligare en férklaring &r att tillstrémningen av nya
sjukfall har minskat.?

Fler yngre blir fortidspensioncirer

En mycket stor andel av fértidspensionarerna har av naturliga skal alltid
funnits i de allra aldsta aldersgrupperna. Trettio procent av fortidspen-
siondrerna ar i aldern 60-64 ar. De nytillkomna fortidspensionérerna ar
emellertid yngre nu dn vad de nytillkomna fértidspensiondrerna var i bérjan
av 1990-talet.

Diagram 3: Antal och andel nybeviljade fértidspensioner (sjukbidrag, fértidspension, sjuk-
och aktivitetsersattningar) i aldersgruppen 19-39 ar
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Kalla: Forsakringskassan

* Se t.ex. Riksforsakringsverket, Redovisning av aterrapporteringskrav enligt regleringsbrev 2004
avseende verksamhetsomradet Atgirder mot ohilsa, sidan 5 eller pressmeddelande fran
Forsdkringskassan 2005-01-20.

2 Uppgifter fran Férsikringskassans hemsida, fran 2005-03-27.
% Prop. 2004/05:1, Utgiftsomrade 10, Bilaga.
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2.3.3

Diagram 3 visar utvecklingen under perioden 1971-2004. Andelen unga
bland de nybeviljade fortidspensionarerna lag under 1970- och 1980-talen
runt tio procent. | bérjan av 1990-talet intriffade ett trendbrott. Antalet unga,
nya fértidspensionirer dkade i en snabbare takt n tidigare. Aven andelen
unga bland de nya fértidspensionarerna bérjade 6ka. Andelen nybeviljade
fortidspensionarer under 40 ar uppgar numera till mellan 16 och 18 procent.
Ar 2004 blev 13 600 personer under 40 r fortidspensionarer. Drygt 60 pro-
cent av dem &r kvinnor.

Kvinnorna dr 6verrepresenterade

Betydligt fler kvinnor an mén har fértidspension. | december 2004 hade

319 000 kvinnor och 221 ocoo mén fértidspension. Kvinnornas andel av
fortidspensionérerna har under en langre tid varit stérre n miannens, vilket
illustreras i diagram 4. Fran att ha legat runt 55 procent mellan aren 1993 och
1998 har kvinnornas andel successivt 6kat till nirmare 6o procent.”

Diagram 4: Andel kvinnor och mén av det totala antalet fortidspensionarer
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Kélla: Forsikringskassan

Som tidigare namnts finns ett starkt samband mellan sjukskrivningar
och fértidspensioneringar. Kvinnor &r i dag inte bara fértidspensionerade
utan dven sjukskrivna i langt stérre utstriackning dn man. Ar 2003 utgjordes
63 procent av det totala antalet utbetalade sjukpenningdagar av ersattning

7 Férsakringskassans hemsida www.forsakringskassan.se samt uppgifter limnade fran RFV.
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till kvinnor.2 Fram till i bérjan av 1980-talet blev min i stérre utstrackning
an kvinnor bade sjukskrivna och fértidspensionarer. Sedan dess &r ord-
ningen den omvinda. Som mdjliga forklaringar till detta har framhallits
bland annat de olika villkoren fér kvinnor och mén savél pa arbetsmark-
naden som i familjelivet. Exempel pa detta ar att kvinnor generellt fort-
farande tar ett st6rre ansvar for det obetalda hemarbetet samt att mén och
kvinnor i stor utstrackning arbetar i skilda yrken med olika arbetsuppgifter.

Konsekvenserna for statsbudgeten

Att alltfler manniskor blir fortidspensionarer innebér ett stort statligt atagan-
de inte bara pa kort sikt. Om flertalet fértidspensionérer inte far mojlighet att
tillvarata en eventuell resterande arbetsférmaga innebir det ett stort framti-
da ekonomiskt atagande for staten. | budgetpropositionen fér 2005 redo-
visar regeringen berdkningar 6ver det totala ekonomiska atagandet, det vill
saga den totala framtida kostnaden fér dem som i dag uppbar fortidspen-
sion. Berakningarna grundar sig pa antagandet att ingen av dagens fortids-
pensionirer kommer att avsluta fértidspensionen férrin han eller hon
avlider eller gér i dlderspension. Det beriknade sammantagna antalet ar
uppgér till 6ver 5,5 miljoner. Kostnaden fér detta skulle enligt regeringens
berakningar bli 639 miljarder kronor.

% Socialférsikringsboken 2004. Tema Kvinnor, min och sjukfranvaro, Riksférsakringsverket.

» Se bl.a. SOU 2004:43, Den kénsuppdelade arbetsmarknaden, och Socialférsikringsboken 2004.
Tema Kvinnor, mén och sjukfranvaro, Riksférsakringsverket.

30 Prop. 2004/05:1, utgiftsomrade 10.
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3.1

Regeringens och RFV:s ekonomiska
styrning

| detta kapitel behandlas regeringens styrning inom granskningsomradet sa
som den uttrycktes i regleringsbreven till RFV. Regleringsbrevet dr ett av de
viktigaste instrumenten f6r regeringens styrning och utgar ifran de mal och
anslag som riksdagen har fattat beslut om*'. | den ekonomiska styrningen
ingar tva delar, resultatstyrning och finansiell styrning.

Regeringens resultatstyrning har formellt riktats till RFV ensamt men i
realiteten till RFV och kassorna gemensamt. Vad galler den finansiella styr-
ningen angav regeringen dels de finansiella ramarna fér de olika sakansla-
gen, dels anslagen fér RFV:s och de allmianna férsakringskassornas admi-
nistration. RFV hade férhallandevis stora méjligheter formellt att utéva
styrning gentemot kassorna.”

Vi har i denna genomgang av den ekonomiska styrningen inte kunnat
belagga att regeringens och RFV:s styrning har inriktats mot fértidspensio-
narers atergang till arbete annat dn i begransad omfattning. Det giller bade
resultatstyrningen och den finansiella styrningen.

Resultatstyrning

Resultatstyrning innebar att mal stills upp for verksamheten, att man tar
fram resultatinformation systematiskt och analyserar och bedémer den mot
de uppstillda malen. Malen fér verksamheten angavs i regleringsbreven fran
regeringen till RFV. Darefter utfirdade RFV regleringsbrev till forsikrings-
kassorna med preciseringar av malen.

Vi har gatt igenom mal och uppdrag fran och med 2001 till och med
2004. Sammanstillningen &dr avgrinsad till de omraden som é&r relevanta
for granskningen.®

*! Se PM fran Finansdepartementet, Regleringsbrev och andra styrdokument fér ar 2004.

32 Bittre styrning av socialférsikringens administration. Kartliggning, granskning och forslag,
Statskontoret, 2002:26, s. 50.

33 Endast mal som ror férsikringsslagen sjukpenning, sjukbidrag, fértidspension och sjukersittning
behandlas. Vi bortser ifran de mal som handlar om regionala skillnader i kassornas handlaggning.
Vi kommer inte heller att redovisa de mal som handlar om réttssikerhet, handlaggning, den
forsakringsmissiga bedémningen eller de férsikrades levnadsstandard.
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Mal fran regeringen till RFV

Det finns mal som &r satta pa en vergripande niva for hela politikomradet.
Sedan ar 2002 finns det dven mal som dr uppdelade mellan de olika verk-
samhetsomradena "Atgarder mot ohalsa” och "Ersittning vid arbetsofor-
maga”. | tabell 1 redovisas de 6vergripande malen.

Tabell 1: Overgripande mal fran regeringen till Riksférsakringsverket
Ar Mal

2001-2002 "En stérre andel av befolkningen i arbetsfér alder ska ha fsrmagan att
arbeta. Personer som inte har férmaga att arbeta skall ges en
levnadsstandard som &r anpassad till den ekonomiska utvecklingen i
samhallet.”

2003-2005 "Franvaron fran arbetslivet pa grund av sjukskrivning skall i
férhallande till 2002 halveras fram till 2008. Parallellt skall antalet nya
aktivitets- och sjukersittningar minska. Hansyn skall tas till den
demografiska utvecklingen under perioden.”

Det mal som gillde fram till och med ar 2002 syftade till att fler personer
skulle ha formaga att arbeta. Malet ligger i linje med principen om arbets-
linjen, det vill saga. att anstallning alltid gar fore atgiard eller utbetalande av
kontantstod.

Malet for 2003 och dérefter ar det nationella mal som regeringen avise-
rade i elvapunktsprogrammet (se kapitel 2). Da malet formulerades namnde
regeringen arbetslinjen som en viktig utgdngspunkt.> | budgetpropositionen
fran ar 2003 marks samtidigt en stérre forstaelse fran regeringens sida for
att forsakringskassan for varje ar beviljar alltfler personer fértidspension.
Den kraftiga 6kningen av antalet nybeviljade fortidspensioner var, enligt
regeringen, inte tillfredsstillande men heller inte ovidntad med hinsyn till
den fortgaende ckningen av antalet langtidssjukskrivna.’

En "puckel” av langa sjukfall

Vi har i denna granskning ute pa kassorna métt en utbredd uppfattning att
det finns en "puckel” av gamla, langa sjukfall som maste "betas av”. Fér
dessa sjukfall bér man sa snart det ar majligt géra en bedémning av om
kraven for att bevilja en fértidspension dr uppfyllda. En utbredd uppfattning
ar ocksa att den stora majoriteten av dessa sjukfall férr eller senare kommer
att 6verga i fortidspension. Féljande citat speglar den uppfattningen:

34 Prop. 2002/03:1, utgiftsomrade 10, s. 26.
35 Prop. 2003/04:1, utgiftsomrade 10, s. 26.
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"Man raknar med att 85 procent av de gamla [sjukpenning]fallen
kommer att avslutas med fortidspension. Just nu jobbar man bort en
puckel. Man kan se att antalet felersatta personer minskar och att man
inte kommer att behova fortidspensionera bort s manga framover.
Antalet nybeviljningar kommer med andra ord att minska jamfért med
dagens niva.” (Se Bilaga 1)

Termen "felersatta” anvands ofta om personer med sjukpenning sedan
minst ett ar tillbaka, f6r vilka man dnnu inte har hunnit fatta beslut om per-
sonen bor fértidspensioneras.

Det nationella malet definierades av regeringen

Det nya nationella malet fér socialférsakringen formulerades under hésten
2002. Malet bestar av tva delmal. En halvering av antalet sjukpenningdagar
ska ske samtidigt som antalet nybeviljade sjuk- och aktivitetsersattningar
minskar. Under varen 2003 fick RFV ett uppdrag av Socialdepartementet att
ta fram f6rslag till hur utvecklingen mot malet ska mitas och redovisas.
Redovisningen ska goras varje ar fram till halvarsskiftet 2008.

Regeringen hade i uppdraget specificerat det nationella malet ytterligare.
Den andra delen av malet fértydligades: det genomsnittliga antalet nybevil-
jade fortidspensioner fér dren 2003-2007 far inte 6verstiga 2002 ars niva.

Da RFV rapporterade till regeringen konstaterade man att det nationella
malet i sjdlva verket tillater en 6kning av antalet fortidspensiondrer. Enligt
RFV:s berikningar kan 320 ooo personer fértidspensioneras fram till ar 2008
och malet anda nas. RFV konstaterade att en halvering av antalet sjukpenning-
dagar kommer att innebira en sinkning av ohélsotalet men att den betydan-
de nedgangen i antalet sjukpenningdagar till stora delar riskerade att "itas
upp” av en kraftigt 6kad andel permanent sjukfranvaro i form av fortidspen-
sion.’s Den del av det nationella malet som giller nybeviljade fértidspensio-
ner illustreras i diagram s.

36 Mal for okad hilsa i arbetslivet, rapport fran RFV till Socialdepartementet, 2003-05-28,
dnr 4851/2003, s. 6.
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Diagram 5. Antal nybeviljade fértidspensioner 1990-2004
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Kalla: Riksférsiikringsverket och Forsikringskassan

Att antalet nybeviljade fortidspensioner fér narvarande stiger ar alltsa
forenligt med malet, forutsatt att antalet darefter sjunker sd mycket att det
genomsnittliga antalet nybeviljade fortidspensioner fram till och med halv-
arsskiftet 2008 inte Gverstiger 2002 ars niva.” Antalet ersatta sjukpenning-

dagar per ar har minskat fran 94 miljoner till 75 miljoner under de senaste
tva aren.

Ovriga mal
| 6vrigt finns inga mal som direkt berér omradet fértidspension eller sjuk-
och aktivitetsersattning fram till och med ar 2004. Det finns exempel pa mal
som pa kort sikt kan paverka inflédet till fértidspensionsbestandet. Ett ex-
empel ir ett mal som sattes ar 2004: "Antalet personer som uppburit sjuk-
penning under langre tid dn ett ar ska minska med 10 procent.” Det dr en
precisering av malet om att halvera antalet sjukpenningdagar. | en kommen-
tar i arsredovisningen for ar 2004 uppger RFV att malet delvis uppfyllts.
Savil inflédet av nya drenden som antalet langa sjukfall hade minskat.
Samtidigt var dock verstromningen till fértidspension stor.*

Infor ar 2005 har regeringen satt ett nytt mal: "Av avslutade sjukfall

langre an ett ar ska de som avslutas pa annat sitt an med sjuk- och aktivi-
tetsersittning oka jamfért med 2004.”

37 Hinsyn ska tas till den demografiska utvecklingen. | en aldrande befolkning kan andelen fértids-
pensionirer férvintas bli hégre. Den demografiska utvecklingen har dock endast marginell
betydelse for malet. Enligt de berikningar som har gjorts kan man férvinta sig en ékning av
antalet fértidspensionirer med 500 personer pa grund av demografiska férindringar.

3 Socialforsakringen. Arsredovisning for budgetaret 2004, Riksforsikringsverket, s. 25.
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3.1.2  Regeringens uppdrag till RFV
Antalet uppdrag inom politikomradet "Ersattning vid arbetsoférmaga” var
under dren 2001-2004 relativt stort. Det var en 6vervikt fér uppdrag inom
sjukpenningomradet, men dven inom omradet fértidspension gavs under
dessa ar viktiga uppdrag till RFV. Dessa presenteras i tabell 2.

Tabell 2: Uppdrag inom fértidspensionsomradet fran regeringen till RFV dren 2001-2004

Amne Ar Karaktar Innehall Avslut
Vilande f6r- 2001 Genomférande  Informera om systemet 2004
tidspension Utredande Rapportera om effekterna av

lagstiftningen

Efter- 2002 Utredande Redovisa hur verksamheten med 2003
kontroller efterkontroller bedrivits

Reformerade 2003 Utredande Analysera effekter av dndrade 2005
fortidspen- berikningsregler fér de férsikrade
sionssystemet samt kostnadsutvecklingen

Uppdraget att genomféra sarskilda insatser med syfte att informera om
det nya systemet med vilande fértidspension som inférdes i januari 2000
beskrivs narmare i kapitel 4. Aven uppdraget att redovisa hur férsikrings-
kassorna bedrev sin verksamhet med att félja upp beviljade fértidspensioner
och sjukbidrag berdérs i kapitel 4.

Uppdraget att analysera dels vilka effekter inférandet av det reformerade
fortidspensionssystemet med dndrade berakningsregler haft fér de férsék-
rade, dels den kostnadsutveckling som kan hénforas till regeldndringarna
ska slutredovisas i juni 2005. En delrapport presenterades i april 2004.»

Den arbetslivsinriktade rehabiliteringen

Det finns tva uppdrag givna till RFV och AMS enligt regeringsbeslut isarskild
ordning som vi bedémer kan ha stor betydelse for hur den arbetslivsinrikta-
de rehabiliteringen kommer att utformas i framtiden. Inget av dessa uppdrag
har haft inriktning mot fértidspensiondrer.

Regeringen gav i december 2001 RFV och AMS i uppdrag att inleda en
fornyelse av den arbetslivsinriktade rehabiliteringen. Detta var ett led i reger-
ingens elvapunktsprogram for kad hilsa i arbetslivet (se avsnitt 2.1). Enligt
ett av deluppdragen skulle RFV och AMS genomféra en pilotverksamhet
med en samordnad organisation mellan férsikringskassan och arbetsfér-
medlingen. Pilotverksamheten kom att benamnas FAROS. Uppdraget &r

%% Regleringsbrevsuppdrag angdende effekterna av inférandet av det reformerade
fortidspensionssystemet — Delrapport, Riksférsikringsverket, dnr 695/2004.
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slutfért och avrapporterades i februari 2005. | viss man kan resultaten komma
att fa betydelse for fortidspensiondrer. (Se vidare kapitel 6).

Ett annat uppdrag gavs till RFV och AMS i januari 2003. Verken skulle
komma med ett gemensamt forslag till hur den arbetslivsinriktade rehabilit-
eringen skulle utformas for arbetslsa sjukskrivna. Uppdraget avrapportera-
des i juni 2003. De férslag som lamnades byggde till stor del pa erfarenhe-
terna fran dels pilotverksamheten ovan, dels ytterligare ett uppdrag till AMS
och RFV att uppratta gemensamma verksamhets- och handlingsplaner for
arbetslivsinriktad rehabilitering av arbetslésa sjukskrivna. Férslagen bereds
fér narvarande i Regeringskansliet.

Ovriga uppdrag

Bland uppdragen i évrigt har funnits uppdrag som berér samverkan och
finansiell samordning mellan RFV och andra myndigheter inom rehabili-
teringsomradet. Inget av dessa uppdrag har emellertid nagon inriktning
mot fértidspensiondrer.

Mal fran RFV till forsikringskassorna

Det arliga regleringsbrevet till kassorna utfirdades av Riksférsakringsverket.
Malen till forsdkringskassorna aterspeglade malen fran regeringen till RFV.
Verket formulerade ett antal s& kallade riksmal fram till och med &r 2003.
Riksmalen var nationella mal som formulerades i dialog med kassorna.

Ett av riksmalen under perioden 2001-2003 géllde nybeviljandet av fér-
tidspension. Enligt detta mal ska genomstromningstiderna till socialforsak-
ringsnamnderna kortas.® Inget av riksmalen syftade dock till att 6ka méjlig-
heterna for fortidspensionarer att aterga till arbetslivet.

Ar 2004 fanns det inte langre nagra riksmal. Malen inlemmades i stillet i
ett sa kallat styrkort. Ett av malen &r ett etappmal fér att nd malet om halve-
ring av antalet sjukpenningdagar. Motsvarande mal finns varken for fortids-
pensioner eller fér nybeviljade fértidspensioner.

Finansiell styrning

Den finansiella styrningen innebar att man anger finansiella ramar samt
villkor och restriktioner knutna till dessa. Riksdagen beslutade, efter férslag
fran regeringen, om anslagens storlek for RFV och férséakringskassorna. RFV

“ Beslut om fértidspension fattas inte av tjinstemin utan av ledaméterna i
socialférsikringsnimnden efter beredning av tjansteméannen.
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var i sin tur ansvarigt for ekonomistyrningen av forsakringskassorna® och
disponerade anslagen fér socialférsakringsadministrationen. Det var alltsa
RFV som beslutade om férdelningen av medel till férsiakringskassorna.

Okad drendemdingd leder till krav pd 6kad resurstilldelning

Da den nya strategin for 6kad hilsa i arbetslivet presenterades ar 2001
hade mingden drenden inom ohilsoomréadet 6kat stadigt sedan 1998. En
allt tyngre arbetsborda for férsikringskassorna medférde en efterslidpning i
handlaggningen.©Forvaltningsanslagen till socialférsdkringsadministratio-
nen hade inte 6kat i samma takt som drendeméingden.

RFV hade redan ar 2000 patalat att det fanns ett behov av 6kade
resurser till forsakringskassornas administration med anledning av den
6kade drendemingden inom ohédlsoomradet. Den innebar, enligt RFV, att
kassorna minskade sina resurser for att rehabilitera sjukskrivna och &ver-
forde dessa resurser till att klara prévning och utbetalning av sjukpenning.
Harmed fanns, enligt myndigheten, en risk att de forsakrade var sjukskrivna
onddigt lange och ytterst att de |6pte en stérre risk att fortidspensioneras.®

Mer resurser till forsikringskassorna

Kassornas 6kade arbetsborda ledde till att regeringen varen 2001 féreslog
att anslaget tillfalligt skulle héjas med 100 miljoner kronor.#

| den efterféljande budgetpropositionen fér 2002 féreslog regeringen att
anslaget permanent skulle héjas med 25 miljoner.* Socialférsakringsutskot-
tet menade att resurstillskottet inte var tillrackligt. Utskottet menade att ad-
ministrationen for att fa en rimlig mojlighet att klara sitt dtagande behévde
ytterligare resurser. Utdver den av regeringen féreslagna héjningen pa
25 miljoner kronor ansag utskottet att det kravdes att ytterligare medel till-
fordes forsakringskassorna under 2002. Riksdagen beslutade att anslaget
skulle uppga till knappt 5,3 miljarder kronor, 100 miljoner kronor mer dn
vad regeringen foreslagit.*

| RFV:s arsredovisning for 2002 konstaterade verket dnnu en gang att
den stora anhopningen av sjukfall medfort en 6kad arbetsbelastning for
administrationen. Det hade varit n6dvandigt att lagga resurserna pa ut-
betalning av sjukpenning snarare &n pa rehabiliteringsutredningar och

12 § férordning (1998:739) med instruktion fér Riksférsikringsverket.

2 Se t.ex. SOU 2003:106 Forsikringskassan — Den nya myndigheten.

“ Riksférsakringsverkets budgetunderlag fér aren 2001-2003, dnr 00662/2000, s. 36
“ Prop. 2000/01:100.

* Prop. 2001/02:1, Utgiftsomrade 10, s. 44-45.

46 Bet. 2001/02:SfU1, rskr. 2001/02:84.
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samordning. RFV hivdade ocksa att bristen pa rehabiliteringsinsatser bi-
dragit till 6kningen av sjukférsakringskostnaderna.” Fér budgetaret 2003
begirde RFV 5,5 miljarder kronor for férsikringskassornas administration.*

Resursékningen kom emellertid att bli betydligt st6rre dn sa. Regeringen
angav i budgetpropositionen att forsikringskassornas resurser under senare
ar inte hade motsvarat den 6kade arbetsméngden. Fér att klara arbetsbelast-
ningen pa grund av den Skade ohilsan och framgéangsrikt slutféra genom-
férandet av pensionssystemet foreslog regeringen att férsakringskassornas
anslag skulle héjas med cirka 500 miljoner kronor. Utskottet valkomnade
regeringens férslag om kraftigt 6kade anslag till bade RFV och férsékrings-
kassan.® Totalt uppgick anslaget for ar 2003 till 5,8 miljarder kronor. For ar
2004 uppgick anslaget till 6 miljarder kronor.

RFV:s fordelning av resurser till forsdkringskassorna

Hur anslagen till forsakringskassorna férdelades av RFV bestimdes framfor
allt av volymen drenden och befolkningsunderlaget for respektive forsak-
ringskassa. For att skydda kassorna mot snabba férandringar av tilldelningen
av medel tog man dven hansyn till tilldelningen under féregaende ar.

Kassorna fick medel fér drendehandliaggning men hade frihet att sjélva
bestimma hur mycket resurser som skulle anvindas for handlaggning av
respektive forman. Den medelstilldelning som administrerades av RFV hade
med andra ord framst karaktiren av just tilldelning snarare 4n styrning av
kassornas verksamhet.

Orsaken till att RFV inte utnyttjade sina formella styrningsmojligheter
gentemot kassorna var, enligt RFV, framfér allt den ansvarsférdelning som
radde mellan RFV och férsakringskassorna. Det var nédvandigt, enligt RFV,
att ordningen for tilldelning av medel accepterades av kassorna. Fran RFV:s
sida ansadg man ocksa att det var viktigt att tilldelningen byggde pa objektiva
faktorer sasom befolkningsmangd och drendevolym. En férdelningsmodell
som medgav omsvingningar i tilldelningen beroende pa speciella priorite-
ringar ansags kunna paverka kassastyrelsernas sjilvstindighet negativt.
Kassastyrelserna skulle i en sddan modell frantas ansvaret fér eventuella
nedskarningar av eller omprioriteringar inom verksamheten.”

47 Socialférsakringen. Arsredovisning for budgetaret 2002, Riksforsikringsverket, dnr 01607/2003,
s. 27-28.

8 Riksférsikringsverkets budgetunderlag fér aren 2003-2005, dnr 1393/2002, s. 44.
“ Prop. 2002/03:1, utgiftsomrade 10, bet. 2002/2003:5fU01, rskr 2002/2003:72.

%0 Nar det gillde medel fér drendehandlaggning anvandes dessutom styckkostnaden for att vikta
volymerna.

3! Uppdrag i regleringsbrev fér 2002 angéende systemet fér FK:s medelstilldelning, RFV,
dnr 04904/2002.
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Satsningar pa sjukpenningomradet 6vervager

| Riksrevisionens bada intervjuundersékningar (se bilaga 1 och 2) ges en
samstammig bild av det genomslag som malet om en halvering av antalet
sjukpenningdagar har haft:

"Niar malet kom fick det ett valdigt genomslag i verksamheten. Det finns
numera en vildig resultatfokusering inom socialférsakringsadministra-
tionen.”

"Sjukpenning prioriteras och det dr nog ritt med tanke pa ingangslaget
— man maste borja nadgonstans. Man maste ocksa férsoka undvika
svangningar i forsakringen eftersom resurser omférdelas och malet faller
ur fokus da.”

| RFV:s sista arsredovisning finns en beskrivning av vilka satsningar man
har gjort inom ohilsoomradet.? Ett ohdlsoprogram har satts i gdng. Detta
syftar till att minska inflodet till sjukférsdkringen, férkorta sjukfall och att
aterféra manniskor till arbetslivet. Under hésten 2004 pabérjade RFV ett
arbete for att ta fram ett metodstod f6r battre bedémningar av rétten till
fortidspension for personer som uppbir sjukpenning. Nagra satsningar for
att 6ka mojligheterna for fértidspensionérer att ta sig ut pa arbetsmarknaden
marks daremot inte i arsredovisningen.

Anvindning av resurstillskotten

Tillforseln av extra resurser medférde att forsakringskassorna och RFV kunde
6ka kapaciteten inom en rad omraden. Ohilsoarbetet férstirktes med cirka
130 arsarbetskrafter ar 2004.> | aterrapporteringen fér ar 2003 har kassorna
redovisat att de framfér allt satsade pa att géra bedémningar av ratten till
sjukpenning sa tidigt som maijligt i sjukfallen. Nagra férsakringskassor upp-
ger ocksa att man avsatt resurser for att bedéma och avsluta langa sjukfall.>
Inget av dessa prioriterade omraden har varit inriktade mot fortidspensioni-
rers arbetsatergang. Andra prioriterade omraden har varit att utveckla férsik-
ringskassans samarbete med vardgivare och arbetsgivare.” Saddana insatser
kan gagna dven fortidspensionirer och férbattra deras mojligheter till
arbetsatergang.

52 Socialforsikringen. Arsredovisning for budgetaret 2004, Riksforsikringsverket, s. 32-36.

% Redovisning av aterrapporteringskrav enligt regleringsbrev 2004 avseende verksamhetsomradet
Atgarder mot ohilsa, Riksférsikringsverket, dnr 6135/2004.

5 Socialforsikringen. Arsredovisning for budgetaret 2002, Riksforsakringsverket,
dnr 01607/2003, s. 38.

55 Socialférsikringen. Arsredovisning for budgetaret 2002, Riksférsikringsverket, dnr 01607/2003,
s. 38.

Fértidspension utan atervindo 33

RIKSREVISIONEN



3.4

RIKSREVISIONEN

Omfattande utbildningssatsningar genomférdes under 2003 och 2004
av saval forsakringskassans personal (den sa kallade SFA-utbildningen) som
for lakare i forsakringsmedicin. Resursférstarkningarna anvandes dessutom
till att inféra nya arbetsmetoder fér handlaggningen av sjukpenningdrenden.
Ingen av de nya metoderna ar emellertid inriktad mot att arbeta med &ren-
den efter det att beslutet om fértidspension har fattats.*

For ar 2005 har Forsakringskassan fatt ett resurstillskott pa 500 miljoner
kronor for att bryta utvecklingen inom ohéalsoomradet. Hur dessa extra
resurser anvinds ska redovisas till regeringen dels i augusti 2005, dels i
arsredovisningen fér 2005.5

Riksrevisionens bedémningar

Regeringens resultatstyrning inom ohdlsoomradet har framfér allt varit in-
riktad mot att sanka sjukpenningtalen. Regeringen har visserligen satt upp
mal dven pa fortidspensionsomradet, men inget av malen har varit inriktat
mot att oka mojligheterna for fortidspensiondrer att aterga till arbetsmark-
naden. Vi har inte heller funnit beldgg for att arbetet med att aterféra fortids-
pensiondrer till arbetsmarknaden har paverkats av de extra resurserna som
tillférdes socialférsakringsadministrationen under aren fran och med 2003.
Det kan dock inte uteslutas att fértidspensionarer indirekt har gagnats av
satsningar pa att utveckla samarbetet med vardgivare och dven med
arbetsgivare.

Den sammantagna bedémningen dr emellertid att den ekonomiska styr-
ningen inte namnvart har inriktats mot att stimulera fértidspensionarers
arbetsatergang. Vad giller resultatstyrningen ar det frimst regeringens 6ver-
gripande mal om halvering av sjukpenningtalen som har konkretiserats av
RFV. Att RFV inte har konkretiserat regeringens mal om en minskning av
antalet nybeviljade fértidspensioner kan férklaras av att man har gjort
bedémningen att det inte finns nagot behov att styra mot det.

Riksrevisionen kan konstatera att RFV inte har utnyttjat de styrningsmaj-
ligheter myndigheten har haft vad giller férdelningen av anslaget till kassor-
na. Man har i stillet tillampat en foérdelningsmodell som inte har styrt re-
surserna i riktning mot nagot speciellt drendeslag.

Av de satsningar som har gjorts fran kassornas sida med anledning av
de extra resurser som regeringen har tillfort kan markas att det ar malet om
halvering av antalet sjukpenningdagar som har haft genomslag. Man anger
framfor allt tidig bedémning av sjukfallen och bedémning och avslutning av

% Redovisning av aterrapporteringskrav enligt regleringsbrev 2004 avseende verksamhetsomradet
Atgarder mot ohilsa, Riksférsikringsverket, dnr 6135/2004.

*7 Regleringsbrev fér budgetaret 2005 avseende Férsikringskassan.
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de langa sjukfallen som prioriterade omraden inom vilka de extra resurserna
har anviénts. | bada fallen handlar det primart om bedémningar av ritten till
sjukpenning.
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4.1

Regelstyrning

| detta kapitel behandlas de lagandringar som regeringen initierat och riks-
dagen beslutat om fér att stimulera redan fértidspensionerade personer till
att borja arbeta igen. Det ar i forsta hand reglerna om vilande fértidspension
(numera vilande sjukersittning) och reglerna om efterkontroll som syftar till
att stimulera fértidspensionérer till arbete. Vi underséker darfér socialférsak-
ringens tillimpning av dessa lagar och, i de fall det &r mojligt, lagarnas
effekter i form av &kad atergéng till arbete. Aven lagdndringen da fértidspen-
sion och sjukbidrag gjordes om till sjuk- och aktivitetsersattning berérs,
eftersom det var en del av reformeringen av fértidspensionssystemet.

Vi har inte kunnat finna att ndgon av de regelandringar som har genom-
forts i praktiken skulle ha haft nagon nimnvird betydelse for fortidspensio-
narers atergang till arbete.

Fran fortidspension till sjuk- och aktivitetsersattning

Ersattningarna fortidspension och sjukbidrag ersattes den 1 januari 2003 av
aktivitets- och sjukersittning. Den dndrade terminologin hade en tydlig av-
sikt. Tanken var att sjukersattning inte nédvindigtvis skulle paga fram till
dlderspensionen. De nya ersittningarna skulle ingad som en del av sjukfér-
sikringen. Fortidspensionen hade dittills varit en del av ett system som dven
omfattade alders- och efterlevandepension.

Fran regeringens och RFV:s sida har det funnits férhoppningar om att
reformen skulle medféra att kassorna skulle arbeta mer aktivt inte bara med
de personer som har sjukpenning utan dven med personer som har sjuker-
sattning. | de intervjuer som har genomférts av Riksrevisionen med kassa-
foretradare fanns dock fa tecken pa att det i praktiken ar nagon skillnad
mellan hur man arbetar med dem som i dag far sjukersittning och hur man
arbetade med dem som var fértidspensionerade enligt det gamla systemet.
Inte ens nar det giller den tidsbegransade sjukersattningen kunde man vid
tidpunkten fér intervjuerna annu marka nagon reell férandring i vare sig
arbetssitt eller tankesitt. Féljande citat kommer fran den intervjuunder-
s6kning som redovisas i bilaga 1:

"I samband med att man beslutar om tidsbegransad ersattning ska
det ocksa finnas en plan f6r rehabilitering — man ska forséka fa igang
personen. | verkligheten prioriteras de drendena ned. Det dr en resurs-
fraga. Ofta finns inte ens en plan i drendena och det slutar med
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permanent sjukersattning. Det dr vanliga handlaggare som ska gora de
har bedémningarna och man hinner inte med.”

Vilande ersittning ska fa fortidspensionirer att préva sin
arbetsformaga

Mojligheten till vilande fértidspension (eller vilande sjukersittning) inférdes
med avsikten att stimulera till atergang till arbetslivet. En person som har
haft fértidspension sedan minst ett ar tillbaka kan, med bibehallen ersitt-
ning, prova att arbeta under en tid. Denna sa kallade prévotid kan uppga till
sammanlagt hogst tre manader under en tolvmanadersperiod. Om personen
direfter fortsatter att arbeta ska fértidspensionen férklaras vilande, vilket
innebdr att den varken dras in eller andras. Med dagens regler kan prévoti-
den och vilandetiden som langst paga i 24 manader. Forst efter det att tiden
for den vilande fértidspensionen 16pt ut, ska ritten till fértidspension om-
prévas. Ersattningen kan da minskas eller dras in om en utredning visar att
arbetsférmagan har férbattrats visentligt.s

Reglerna om vilande fértidspension inférdes den 1 januari 2000. D4 be-
slutet om den nya lagstiftningen fattades betonade socialférsakringsutskot-
tet betydelsen av drivkrafterna till arbete. Socialférsikringen maste utformas
pé ett sitt som inte motverkar sddana drivkrafter.® Det fanns dock anled-
ning, ansag regeringen, att inte ha stora férhoppningar om hur manga som
skulle utnyttja mojligheterna till vilande foértidspension. Regeringen antog att
en procent av fértidspensiondrerna arligen skulle lata féSrmanen vara vilande
och beskrev det som ett blygsamt antagande. Vid den tidpunkten innebar
antagandet att knappt 4 ooo fortidspensionarer skulle lata formanen vara
vilande varje ar.®

De personer som utnyttjade majligheten till vilande fértidspension
visade sig emellertid vara farre dn vad regeringen hade antagit (se nedan).
Eftersom utfallet av reformen var samre an forvantat, dndrades reglerna den
1juli 2003. For att ytterligare stimulera fértidspensiondrer att prova att
arbeta, férbattrades villkoren. Tiden under vilken f6rménen kan vara vilande
forlangdes fran ursprungliga 12 méanader till sammanlagt langst 24 kalender-
manader. Under den tid da férmanen ar vilande kan inte ratten till ersattning
prévas.®

%% Bet. 2002/03:SfUT samt bet. 2004/05:SfU:1.
>% Bet.1999/2000:SfUs.
€ Prop. 1999/2000:4 Vilande fértidspension, s. 50-51.

Prop. 2002/03:89 Forandringar inom sjukforsikringen for 6kad hilsa i arbetslivet,
bet. 2002/03:SfU10, rskr 2002/03:227.
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For narvarande bereds ett férslag om att inféra ritt till vilande sjukersétt-
ning dven vid studier av Regeringskansliet.

Fa personer utnyttjar majligheten till vilande sjukersittning

Regeringens férhoppning att en procent av fortidspensiondrerna per ar
skulle arbeta med vilande fortidspension har inte infriats. En procent skulle
i &r motsvara 5 400 individer. | juni 2004 redovisade RFV att fran det att
reglerna inférdes i januari 2000 till och med februari 2004 hade 5 600
personer totalt haft vilande fértidspension.® Redovisningen skedde med
anledning av ett uppdrag som givits fran regeringen i mars 2001. Rapporten
visade att antalet personer som har en vilande férman, antingen helt eller till
nagon del, har stabiliserats till omkring 2 500 varje kalendermanad.

Uppdraget bestod dven i att genomféra sirskilda insatser for att infor-
mera fértidspensiondrer om systemet f6r vilande fértidspension. Informa-
tionsinsatserna genomférdes av RFV och foérsakringskassorna under 2002
och féljdes upp med hjilp av telefonintervjuer i mars 2003. Det visade sig
att kinnedomen om vilande sjukersattning var relativt hog dven bland de
fortidspensiondrer som inte hade prévat majligheten. Man fann att intresset
var stérre bland de yngre an bland de &ldre.

RFV fann att de individer som hade valt att préva att arbeta ofta redan i
inledningsskedet hade en partiell arbetsférmaga. Likasa var intresset stérre
bland dem som hade en tidsbegrinsad ersittning dn bland dem som var
beviljade en icke tidsbegransad sjukersattning. En majoritet, 70 procent, av
de personer som avslutade sin vilandeperiod under ar 2003 atergick till fér-
tidspension. | manga fall skedde emellertid detta med en lagre ersattnings-
niva an tidigare, det vill sdga arbetsformagan hade trots allt 6kat nagot.

Det finns ocksa andra beldgg for att den enskildes férankring pa arbets-
marknaden &r viktig for hans eller hennes mojligheter att utnyttja ratten till
vilande fértidspension. Hilften av dem som hade prévat att arbeta med
vilande fortidspension fick arbete genom att antingen ga tillbaka till en
tidigare arbetsgivare eller genom att utdka arbetstiden hos en befintlig
arbetsgivare (i de fall arbetsférmagan endast var partiellt nedsatt fran
borjan). Endast fem procent avdem som hade utnyttjat mojligheten att lata
fédrmanen vara vilande hade fatt hjilp av arbetsférmedlingen att finna ett
arbete.®

RFV konstaterade att instéllningen hos saval arbetsgivarna som hos
arbetsférmedlingen och férsikringskassan till att arbeta aktivt med personer

62 Regeringsuppdrag angaende informationsinsatser om méajligheten till vilande sjuk- eller
aktivitetsersattning: RFV, Rapport till regeringen, 2004-06-01, dnr 03869,/2001.

 Ibid.
& Ibid.
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som har fértidspension i allminhet inte &r sirskilt positiv. Det har dessutom
forekommit ytterst lite samarbete mellan forsakringskassan och arbetsfor-
medlingen kring fértidspensionarer.®

Svarigheter att finna ldmpligt arbete

| de intervjuer som Riksrevisionen gjort med féretridare for férsakrings-
kassan bekraftas bilden av att det finns brister i samarbetet mellan arbets-
férmedlingen och férsakringskassorna (se bilaga 1 och 2). De personer som
vill préva att arbeta med férmanen vilande under en period far, enligt inter-
vjupersonerna fran férsakringskassan, mycket lite stéd av arbetsférmed-
lingen att hitta ett limpligt arbete. Det 4r individen sjidlv som maste finna
en lamplig arbetsplats. En intervjuperson siger:

"Ménniskor i gemen vill tillbaka till arbete. Men det finns ingen arbets-

marknad som vill ta emot dem. Vi konstruerar en grazon med ett vaxan-

de antal manniskor som har en viss sorts arbetsférmaga men som inte ar
anstallningsbara. Till viss del ar detta en konjunkturfraga men de flesta
av dessa minniskor skulle i vilket fall som helst knappast anstillts.”

(Bilaga 2)

| intervjuerna framkommer att reglerna for vilande fértidspension
bedéms vara formanliga. Att sé fa fortidspensionarer utnyttjar mojligheten
beror, enligt 15 av 17 intervjuade, snarare pa att det finns s fa arbeten som
ar lampliga for personer som har fértidspension. Ett annat skil som en
majoritet av de intervjuade har angivit dr att det 4r fa individer som aterfar
tillracklig arbetsformaga.

Ytterligare en synpunkt som har férts fram ar att férsikringskassans
information till individen om vilande ersattning lamnas vid en olamplig
tidpunkt. Den lamnas oftast i samband med beslut om sjukersiattning, da
den férsakrade i allmianhet inte ar mottaglig fér sadan information.

Efterkontroller for att utreda arbetsformagan

En ersattning kan dras in av forsakringskassan om férutsattningarna har for-
dndrats sedan beslutet om ersittning fattades, det vill siga om en person
har fatt en 6kad arbetsférmaga. En indragning sker efter det att en efterkon-
troll har genomforts. Fran och med den 1 januari 2005 finns det tva typer av
efterkontroll. Den traditionella efterkontrollen gérs av Férsikringskassan
efter bedomning fran fall till fall. Den andra typen av efterkontroll som

& Ibid.
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inférdes i januari 2005 innebér fornyad utredning av arbetsférmagan vart
tredje ar for samtliga fall.

Vid en férnyad utredning av arbetsférmagan ska Férsakringskassan
utreda om arbetsférmégan ar nedsatt pa ett sadant satt att den som uppbir
fortidspension dven fortsattningsvis har ratt till ersattning. Forsakrings-
kassan ska ocksa utreda om méjligheterna till rehabilitering har férbattrats.
En sadan utredning ska géras minst vart tredje ar i de fall dar sjukersittning
har beviljats utan tidsbegransning. | de fall dér sjukersattningen &r tidsbe-
gransad ska en ny utredning av arbetsférmagan goras da perioden med
sjukersattning l6per ut.

Reglerna om férnyad obligatorisk utredning géller i arenden som beslu-
tas fran och med den 1 januari 2005.% Fér drenden som har beslutats tidig-
are giller de gamla reglerna om efterkontroll. Enligt dessa ska Forsakrings-
kassan gora efterkontroll i fall dir ersittningen inte tidsbegransats, om det
anses finnas behov av det.

Regeringen angav i den aktuella propositionen® att det av flera skil inte
var mojligt att géra nya utredningar i de éldre fallen dér beslutet om fortids-
pension har fattats fére januari 2005. En férnyad utredning av samtliga icke
tidsbegransade ersattningar, vilka vid den tidpunkten uppgick till 430 ooo,
skulle enligt regeringens bedomning krava alltfér mycket resurser. Férnyade
utredningar for de aldre fallen kunde inte férvantas ge tillrackligt stora effek-
ter for att motivera det resurstillskott som skulle kravas. Regeringen menade
dock att det var angeldget att kassorna fortsattningsvis gjorde efterkontroller
i stérre omfattning dn vad som tidigare gjorts.

Det kommer alltsa att finnas tva typer av lagreglerade efterkontroller som
ska tillimpas parallellt med varandra under ett stort antal ar. Syftet med den
gamla typen av efterkontroll 4r detsamma som med den férnyade utredning-
en, att kontrollera om arbetsférmagan eller mojligheterna till rehabilitering
forbattrats. Skillnaden ar att den férnyade utredningen ar obligatorisk.

Kritik mot arbetet med efterkontroller

Forsakringskassans arbete med efterkontroller har vid flera tillfillen varit
foremal for kritik. | betankandet "En handlaggningslag”® framhélls ar 2001
att efterkontrollen i fértidspensionsérenden inte fungerade som det var av-
sett. Samma ar framférdes kritik fran Riksdagens revisorer efter en gransk-
ning av férsakringskassans arbete med efterkontroll. Endast en liten andel av
kontrollerna hade visat sig leda till beslut om nedsittning eller indragning av

€ Prop. 2004/05:21, bet. 2004/05:SfUs, rskr. 2004/05:111.
7 Prop. 2004/05:21.
8 SOU 2001:47, Utredning om en éversyn av processuella regler inom socialférsiakringen m.m.
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en persons férman. Efterkontrollerna var, enligt Riksdagens revisorer, savil
ineffektiva som lagt prioriterade. Riksdagens revisorer féreslog att férsak-
ringskassornas arbete med denna typ av kontroller skulle koncentreras till
sarskilda handlaggare samt att RFV skulle lamna rekommendationer om

hur informationen till personer som beviljas fértidspension skulle férbittras.
Man féreslog dven regeringen att ge ett uppdrag till RFV att utarbeta rikt-
linjer for efterkontroll och att i regleringsbrevet stilla krav pa RFV och fér-
sdkringskassorna att redovisa insatta resurser och resultat av efterkont-
roller.®

Socialférsakringsutskottet avstyrkte samtliga forslag fran Riksdagens
revisorer.” Utskottet ansag att férslaget om dokumentation av efterkontroller
var tillgodosett genom att regeringen i regleringsbrevet gett RFV i uppdrag
att redovisa uppféljningen av beviljade fértidspensioner och sjukbidrag.
Uppdraget redovisades i februari 2003. RFV konstaterade att arbetet med
efterkontroller fortfarande hade lag prioritet vid samtliga kassor. Foérsak-
ringskassorna hade inte kunnat limna uppgifter om omfattningen och
resultatet av efterkontrollerna. Kassorna angav bristande resurser som det
framsta hindret for att genomféra effektiva efterkontroller.”

Nya bestimmelser om férnyad utredning beslutas

Fragan om efterkontroller fortsatte att beredas i Regeringskansliet.
Regeringen lamnade propositionen "Drivkrafter for minskad sjukfranvaro”
till riksdagen i oktober 2004. Det hade da gatt tva och ett halvt ar efter det
att forslagen fran Riksdagens revisorer avstyrktes av socialférsakringsut-
skottet. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag. Beslutet
ledde bland annat till att den nya regleringen om efterkontroller inférdes i
januari 2005.

Regeringen framhdll i propositionen att utredningar inte far ske enbart i
form av korta telefonsamtal mellan Férsdkringskassans handlaggare och for-
manstagaren, da dylika efterkontroller visat sig verkningsl6sa. Férsdkrings-
kassan bor darfor utforma riktlinjer och metoder for hur arbetet med fornyad
utredning av arbetsférmagan ska bedrivas.”

 Rapport 2001/02:1 Férsikringskassornas efterkontroll av fértidspensioner.

70 Bet. 2001/02:SfU11.

7' Regeringsuppdrag angdende uppféljning av beviljade fértidspensioner/sjukbidrag,
Riksforsiakringsverket 2003-02-24, dnr 5705/02.

72 Prop. 2004/05:21, bet. 2004/05:SfU5, rskr. 2004/05:111.
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Effekter av lagen ligger langt fram i tiden

Den nya lagen giller de sjukersittningar som beviljas fran och med januari
2005. Enligt féretradare for RFV kommer den fordjupade uppféljningen av
arbetsférmagan sannolikt inte att pabérjas i nagon stérre omfattning forran
ar 2008, da tredrsgrinsen l6per ut for de forsta fallen som omfattas av lagen.
Riksforsakringsverket planerar att utveckla ett metodstéd inom omradet.
Arbetet med detta har dnnu inte pabdrjats (april 2005). Inférandet av metod-
stédet planeras till tidigast ar 2006.

Eventuella effekter av de nyligen beslutade férandringarna ligger saledes
langt fram i tiden.

Skeptisk instdllning till efterkontroller i intervjuer

| Riksrevisionens ena intervjuundersdkning (se Bilaga 1) fordes samtal om
bade den efterkontroll av beviljade sjukersittningar som gérs i dag och den
obligatoriska uppféljning som @nnu inte hade tritt i kraft under den period
da intervjuerna genomférdes. Sa gott som samtliga intervjuade var pessi-
mistiska betraffande efterkontrollens effektivitet och manga var tveksamma
till om ett inférande av en obligatorisk uppféljning skulle fa effekt.

"Efterkontroll dr inte vanligt. Sddant maste goras av sirskilda personer
for att garantera likabehandling. Man maste veta vad det 4r som man
kontrollerar, inte ringa ett samtal och fraga hur personen mar, vilket man
tidigare har gjort. Vad ska man fa ut av kontrollen? Man vet pa férhand
att majoriteten inte kommer ut i arbetslivet igen. Generellt sett ar arbets-
givare inte intresserade av personer som varit borta fran arbetsmarkna-
den om de inte far Ionebidrag. Vilket blir da syftet med efterkontrollen?
Manga kan nog klara av att ta ett jobb till viss del.”

| Riksrevisionens andra intervjuundersékning stélldes en direkt fraga om
efterkontroller dr ett effektivt satt att aterféra personer med sjukersattning till
arbetskraften. Av de 17 intervjuade svarade tolv nej, fyra svarade till viss del
och en person svarade till stor del. (Se Bilaga 2)

Kostnader for sysselsittning av vissa fortidspensionarer

Forsakringskassan kan fran och med 1999 betala ut ersittning i vissa fall till
arbetsgivare som erbjuder fortidspensionirer med tre fjardedels fortidspen-
sion en anstillning. Om de berérda fértidspensionérerna inte kan fa en an-
stillning pa den reguljira arbetsmarknaden ska de erbjudas en anstillning
inom Samhall AB. Regeringen bedémde att cirka 1 500 fortidspensionarer
skulle kunna omfattas av reformen och féreslog att 55 miljoner kronor
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avsattes fér andamalet fér ar 1999. Stédet redovisades under ett eget an-
slag.” Riksdagen godkinde férslaget.

RFV har féljt hur manga som utnyttjade stédet under det férsta aret. Det
visade sig att endast tolv personer under 1999 hade fatt en anstallning
genom stddet. Utgifterna for aret uppgick till 45 ooo kronor.” Under 2001
6kade utgifterna for stédet, bland annat till foljd av att fler fértidspensionarer
med 25 procents arbetsférmaga fick sysselsittning. Utgifterna fér 2001
uppgick till 5 miljoner kronor.”

Hur méanga personer som har utnyttjat stodet under aren efter 1999 ar
okédnt. RFV anger i sina budgetunderlag att det inte finns nagon statistik om
hur manga personer som berérs av férmanen.” Fran och med ar 2004 har
kostnaden for stédet redovisats under anslaget Aktivitets- och sjukersattning
(29:2). | budgetpropositionen beraknades utgifterna for de narmast efterfol-
jande aren uppga till 15 miljoner kronor arligen.”

Riksrevisionens bedomningar

Vi har inte funnit belagg for att reglerna om efterkontroll och vilande fértids-
pension skulle ha haft nagon egentlig effekt pa antalet personer med fortids-
pension. Mgjligheterna till vilande fértidspension utnyttjas av fa personer.
Ingenting har framkommit som tyder pa att reglernas utformning skulle vara
nagot hinder for fler att utnyttja mojligheten att préva att arbeta. Inte heller
tycks daliga kunskaper bland foértidspensionérerna vara nagot viktigt skal. |
en uppféljning som har gjorts av RFV har konstaterats att tva grupper av
fortidspensiondrer dr 6verrepresenterade bland dem som prévar majlighet-
en: dels personer med deltidsersittning, dels personer med tidsbegransad
ersittning. Den gemensamma namnaren for dessa bada grupper ar att de
normalt har kvar en anknytning till en arbetsgivare. Fér dessa personer ar
det naturligtvis lattare att utnyttja méjligheterna till vilande fértidspension
an for personer som i och med ett fortidspensionsbeslut har blivit uppsagda
fran sin arbetsplats. Samarbete med arbetsférmedlingen férekommer sillan
kring personer som ar fortidspensionerade.

| granskningen har framkommit att efterkontrollerna har prioriterats lagt
av forsakringskassorna. Det har vid flertalet tillfallen riktats kritik mot férsak-
ringskassornas arbete med efterkontroll d lagen inte har tillimpats i till-

3 Prop. 1998/99:1, utgiftsomrade 10, s. 32, bet. 1998/99 SfU:1, rskr. 1998/99:101.
7 Prop. 2000/01:1, utgiftsomrade 10, s. 27-28.
> Prop. 2002/03:1, utgiftsomrade 10, s. 48-49.

7% Se bl.a. Riksforsikringsverkets budgetunderlag fér &ren 2002-2004, Del 2 Férsikringsférmaner,
dnr 1735/2001 eller Riksférsakringsverkets budgetunderlag fér dren 2004-2006, Del 2
Férsakringsférmaner, dnr 57/2003.

77 Prop. 2003/04:1, utgiftsomrade 10, s. 52.

44 Fértidspension utan atervindo



racklig omfattning. RFV har ett uppdrag att svara fér normering och i viss
man har RFV burit ett ansvar for att inte ha drivit pa en metodutveckling
inom omradet. Framfér allt vilade dock ansvaret pa den regionala och lokala
ledningen inom varje férsdkringskassa att se till att lagen tillampades. Det &r
en ledningsfraga att tillse att handlaggarna har tillrackliga kunskaper, resurs-
er och motivation att efterleva de lagar som riksdagen har beslutat om.

En omsténdighet som kan ha férsvarat for den lokala ledningen att
genomdriva att lagen efterlevs i tillrdcklig omfattning ar att den dr formu-
lerad pa ett sadant satt att det blir svart att félja upp efterlevnaden. Efter-
kontroll ska bedrivas i de fall dir det behovs. Det &r i praktiken svart att folja
upp om enskilda drenden som inte har valts ut fér efterkontroll borde ha
kontrollerats. Den 1 januari 2005 inférdes nya regler om férnyad utredning
enligt vilka efterkontrollerna &r obligatoriska och ska goras vart tredje ar.
Eftersom dessa utredningar ar obligatoriska bér uppféljningen av efter-
levnaden bli lattare dn vad giller reglerna om efterkontroll.

Forsakringskassan avser att utveckla metoder for hur den nya lagen om
férnyad utredning ska tillimpas. Metoderna kommer dock inte att bérja
tillampas férrin tidigast 2006. Troligen kommer inte heller lagen att tillam-
pas i nagon stérre omfattning fore ar 2008. Med andra ord ligger eventuella
effekter av de nya metoderna och den nya lagen langt fram i tiden. Enligt
Riksrevisionens bedémning borde RFV ha drivit pa utvecklingen av metoder
for efterkontroller redan tidigare. Det finns ett behov av effektivare metoder
dven for de efterkontroller som ska bedrivas i dag.

De nya reglerna om obligatorisk férnyad utredning galler inte personer
som blev fértidspensionerade fére januari 2005. Fér de personer som blivit
beviljade en icke tidsbegriansad ersattning fore arsskiftet giller i stillet att en
efterkontroll ska vidtas om det finns behov av det. | slutet av 2004 hade
430 000 personer en icke tidsbegrinsad ersittning. Manga av dessa ir
féormodligen relativt unga. Den lagsta alder vid vilken man kan beviljas icke
tidsbegriansad ersattning 4r 30 ar. | dag har en stor majoritet av fortidspen-
siondrerna kvar sin fortidspension till dess att de gar i alderspension. Med
andra ord kan det vara sa att det kommer att finnas fértidspensionirer, som
inte omfattas av de nya reglerna om obligatorisk férnyad utredning, kvar i
systemet i ytterligare 34 ar. Enligt Riksrevisionens bedémning bér verksam-
heten med efterkontroller stramas upp och en strategi fér omprévning av
icke tidsbegransade fortidspensioner, beslutade fore januari 2005, bér
formuleras. | férsta hand ar det angelaget med férnyad utredning fér de
yngre fértidspensionarerna.
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5.1

RFV:s kontroll av férsakringskassorna

RFV hade fram till och med den 31 december 2004 i uppdrag att som extern
organisation |6pande utdva tillsyn av kassornas tillimpning av socialférsak-
ringslagarna liksom tillsyn i enskilda d&renden som kommer till RFV:s kdnne-
dom.” Verket ansvarade dessutom fér att ta fram statistik och félja utveck-
lingen inom socialférsikringen. RFV skulle dven verka for att socialforsik-
ringen tillampades likformigt och rattvist.” Detta skedde fraimst genom
verkets normering. | denna granskning redogér vi for den tillsyn, normering
och uppféljning som har bedrivits inom omradet fértidspensioner under
aren 2001-2004.

Vi har funnit att systematisk tillsyn har genomférts inom fértidspen-
sionsomradet under ar 2001. Under ar 2004 genomférdes en begrinsad
tillsynsinsats med beréringspunkter till fortidspensionsomradet. RFV:s
uppféljning av fértidspensionsomradet har tidigare varit knapphindig och
uppvisat vissa brister. Den har dock férbittrats fran arsskiftet 2004/200s.

Tillsyn
| praktiken bedrev RFV tre former av tillsyn: systematisk tillsyn enligt en i
forvag faststilld plan, tillsyn i enskilda drenden som initierades av anmélan
samt viss riktad tillsyn. Den senare formen av tillsyn handlar om nagon
aspekt som man sarskilt ville lyfta fram, exempelvis fusk, genomstrémnings-
tider, etc.®® RFV forfogade inte Gver nagra sanktioner gentemot kassor som
inte hade uppnatt ett acceptabelt resultat. Den enda atgiard man hade ritt att
vidta var att krava en redovisning av vilka atgarder som vidtagits for att for-
battra kvaliteten.®

| den systematiska tillsyn som genomférdes ar 2001 granskade RFV
beslut om fortidspension och sjukbidrag®. Kvaliteten i beslutsunderlagen
bedémdes som bristfillig. De brister som kunde konstateras var avsaknad
av en tillracklig utredning, tillrackliga uppgifter eller en fullstandig bedom-

78 | enlighet med férordningen (1998:739) med instruktion fér Riksférsakringsverket.

78 Forordning (1998:739) med instruktion fér Riksférsakringsverket.

& Bittre styrning av socialférsakringsadministrationen. Kartlaggning, granskning och férslag,
Statskontoret 2002:26, s. 69.

& 1bid, s. 71.

8 Sjukbidrag var en tidsbegrinsad ersittning som avskaffades i och med att sjuk- och aktivitets-
ersittning inférdes i januari 2003. Liksom fértidspension var sjukbidrag en ersittning fér nedsatt
arbetsférmaga pa grund av sjukdom eller annan nedsittning av den fysiska eller psykiska arbets-
férmagan. Skillnaden var att sjukbidraget var tidsbegrinsat och fértidspensionen icke tidsbe-
griansad. Personer med sjukbidrag redovisades inte separat under aren 2001 och 2002 utan ingick
i statistiken 6ver personer med fértidspension i arsredovisningen fran RFV.
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ning. Till féljd av bristerna i beslutsunderlagen var det i manga drenden inte
mojligt att avgéra om besluten var riktiga eller ej. Resultatet av tillsynen
redovisades i RFV:s arsredovisning fér &r 2001.%

Enligt uppgift fran RFV var en tillsynsinsats planerad till ar 2003. Pa
grund av den reformering av fortidspensionssystemet som tradde i kraft i
januari samma ar (se kapitel 4) stalldes tillsynen in.

En tillsynsinsats som hade beréring med fértidspensionsomradet pa-
borjades av RFV under 2004. Tillsynen rérde tillampningen av lagregeln om
ettdrsbedémning. Denna regel innebir att det senast dag 365 ska vara utrett
om férutsattningar finns att bevilja den forsakrade sjuk- eller aktivitetser-
sattning, det vill sdga fortidspension, i stéllet fér sjukpenning. Denna lag-
regel bérjade tillimpas i juli 2003 efter ett beslut av riksdagen i juni samma
ar. Ettarsgransen berdknas fran och med det datum den foérsakrade sjukan-
malt sig.®

| den rapport som utkom i bérjan av 2005 konstateras att férsakrings-
kassan brister i tillampningen av lagregeln. Av de totalt 918 drenden som var
féremal for granskningen var det enbart i 94 fall som en ettarsbedémning
hade gjorts. | ndrmare go procent av fallen hade siledes ingen prévning
gjorts av férsdkringskassan. Detta trots att alla de utvalda sjukpenningiren-
dena hade passerat 365 dagar.®

Normering

RFV hade i uppgift att utfirda allminna rad som stéd fér tillimpning av lag-
stiftningen inom verksamhetsomradet.* Fran och med 2002 fanns &ven ett
mal i regleringsbrevet som fastslog att RFV genom normering skulle verka
for att likformighet, rattssakerhet och kvalitet i &rendehandliggningen for-
battrades och fér en 6kad praxisbildning. Férsakringskassorna skulle i sitt
arbete uppfatta RFV:s normering som @andamalsenlig och stédjande.”’

RFV:s normering tog sig uttryck framfor allt i de allmanna rad och de
vagledningar som verket publicerade till stéd fér handlaggarna i den dagliga
verksamheten. Under 2002 slutférdes en omarbetning av serierna RFV:s
Allmanna rad (RAR) och serien Vagledningar, vilket bland annat resulterade i
Vigledning 2002:19 Sjukersittning och aktivitetsersittning, som i slutet av
2004 ersattes av en ny uppdaterad version (Vagledning 2004:9).

8 Socialférsikringen —Arsredovisning fér budgetaret 2001, RFV, dnr 9415/2001, s. .30.
8 Prop. 2002/03:89, bet. 2002/03:5fU10, rskr 2002/2003:227.

& Tillsyn - ettarsbedémning med stillningstagande till SA.

8 2 § Férordning (1998:739) med instruktion for Riksforsakringsverket.

8 Regleringsbrev fér budgetaren 2002-2004 avseende Riksférsakringsverket.
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Riksforsakringsverkets vagledningar far 6verlag gott betyg av intervjuper-
sonerna i Riksrevisionens intervjuundersékningar. Intervjupersonerna pape-
kar bland annat att vagledningarna férbattrats och blivit mer anvindbara
under det senaste aret. (Se Bilaga 1.)

"Riksforsdkringsverkets vagledningar ar bra men inte alldeles lattillgang-

liga. | och med forstatligandet férvintar jag mig att Riksférsikringsverket

ska ge tydligare rad och ta stallning i stérre grad. Riksforsakringsverket

vill i dag inte uttala sig i fragor som inte ar prévade [i domstol].”

Nagra intervjupersoner menar dock att det finns stora skillnader mellan
kassor, kontor och handlaggare nar det galler anvandningen av véagledning-
ar. "De anvinds, men det &r ett sa pass pressat lage arbetsmissigt att ingen
har tid att ldsa s& mycket som skulle behévas.”

RFV har dven genomfért olika utbildningar och seminarier fér att 6ka lik-
formigheten i handldggningen inom ohalsoomradet. Fokus har framst legat
pa handlaggning av sjukpenningarenden snarare an pa handlaggning av
fértidspensionsirenden.s

Uppféljning

Att ha en tillforlitlig statistik &r nédvandigt for att regeringen och Forsak-
ringskassan ska kunna félja utvecklingen inom omradet och kunna analysera
effekter av genomforda atgarder. Uppféljning ar ett viktigt instrument for att
fa tillrackligt underlag for att fatta beslut om férandringar i system eller at-
garder. Att systematiskt kunna félja utvecklingen av in- och utflédet ur for-
tidspensionen ar dven av betydelse nar det giller att ta fram de anslagsprog-
noser som anviands av regeringen i budgetarbetet. Sddana prognoser
gjordes tidigare av RFV och kommer i fortsittningen att géras av Forsak-
ringskassan.

Varje manad presenteras statistik 6ver utvecklingen av antalet personer
med fértidspension. Man redogér for det totala antalet fértidspensionarer
fordelade pa koén, det totala ohélsotalet samt kostnaden for erséttningen.
Dessutom redovisas inflodet i form av antalet nytillkomna ersattningsfall.®
Forsakringskassan har inget IT-stéd med vars hjilp man kan félja utveck-
lingen av antalet nybeviljade drenden per manad. | stillet anvander man
mattet nytillkomna drenden som skattning. Detta matt utgérs av skillnaden
mellan antalet drenden i exempelvis januari 2003 och antalet drenden ett ar
senare, i januari 2004. Detta blir da en skattning av antalet beslut som har

% Se bl.a. Redovisning av &terrapporteringskrav enligt regleringsbrev 2004 avseende
verksamhetsomradet Atgirder mot ohilsa, dnr 6135/2004.

8 Se bl.a. www.forsakringskassan.se/omfk/analys/sjukformaner/.
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fattats under ett kalenderar. De fortidspensionsdrenden som bade pabérjas
och avslutas under aret kommer darfér inte med i statistiken. Hur mycket
detta paverkar statistiken ar inte kint.

Betydligt allvarligare var de brister som tidigare fanns i uppféljningen av
utflédet. Mellan januari 2003 och december 2004 saknades en systematisk
och fullstandig uppféljning av utflodet ur sjukersattningen. Under dessa tva
ar gick det inte att félja hur manga personer med sjukersittning som fick sin
férman indragen och inte heller hur manga som avled eller beviljades alders-
pension. | stillet skattades dessa uppgifter utifran tidigare statistik. Forsak-
ringskassan uppger att dessa brister har rattats till och att man i efterhand
kan félja utvecklingen under aren 2003 och 2004.

5.4 Riksrevisionens bedomningar

Tillsyn inom fortidspensionsomradet har genomférts en gang under aren
2001-2004. Ytterligare en tillsynsinsats, begrinsad till en lagregel som
tillimpas i sjukpenningirenden, har beréringspunkter med fortidspen-
sionsomradet.

Enligt Riksrevisionens bedémning borde tillsyn inom fértidspensions-
omradet ha bedrivits oftare. Skilen till detta ar tva. For det forsta har den
tillsyn som genomférdes ar 2001 visat pa brister i handlaggningen. Fér det
andra menar vi att anslagets storlek i sig motiverar tillsyn med en hégre
frekvens.

Det 4r Riksrevisionens uppfattning att uppféljningen inom fortids-
pensionsomradet borde ha varit bittre.
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6.1

Végen ut ur fortidspension

| detta kapitel redovisas uppgifter om férsikringskassornas arbete med att
aterfora fortidspensiondrer till arbetslivet genom rehabilitering. Riksdagen
har i betinkanden bland annat uttalat sin vilja att fortidspensionarer ska fa ta
del av arbetslivsinriktad rehabilitering (se kapitel 1).

Den sammantagna bilden &r att férsikringskassorna i mycket begriansad
utstrackning arbetar aktivt med f6rtidspensiondrer. | den intervjuundersok-
ning som Riksrevisionen genomférde under hésten 2004 framtradde en bild
av kassans arbete med fértidspensiondrer som i det narmaste obefintligt.
Kunskapen om rehabilitering av fortidspensionarer ar bristfillig. Det har
visat sig att en mycket liten andel av fértidspensionirerna har atergtt till
arbetsmarknaden.

Hur mycket arbetar kassorna med fértidspensionirer och
deras rehabilitering?

Med rehabilitering menas de insatser som behdover vidtas for att en person
som ir sjukskriven eller fortidspensionerad ska fa tillbaka sin arbetsférmaga
och forutsittningar att férsorja sig genom forvarvsarbete. Forsakringskassan
ska ta initiativ till och samordna all rehabilitering av personer som &r sjuk-
skrivna hos forsidkringskassan eller har ratt till sjukpenning enligt lagen om
allman forsakring.

Forsakringskassan ansvarar i princip inte for att rehabilitera den enskil-
de. De aktérer som ansvarar for rehabiliteringen ar hilso- och sjukvarden,
kommunens socialtjinst, arbetsgivaren och arbetsférmedlingen.

For personer som inte ar arbetslésa men som av halsoskil inte kan ga
tillbaka till sina arbetsgivare har emellertid férsikringskassan i praktiken haft
ett ansvar for rehabilitering. Med rehabilitering avses hir enbart arbetslivs-
inriktad rehabilitering.

Forsakringskassan disponerar varje ar sarskilda medel avsedda for att
képa rehabiliteringstjanster fér personer som behéver arbetslivsinriktad
rehabilitering. Riksrevisionen har i en tidigare studie granskat Foérsakrings-
kassans kop av rehabiliteringstjinster.® Det finns inga uppgifter om i vilken
utstrackning sadana kép gors fér personer med fértidspension.

Personer som ir sjukskrivna och deltar i en rehabiliteringsatgard far
sjukpenningen utbytt mot rehabiliteringspenning. Antalet personer med
rehabiliteringspenning ger darfor en skattning av hur manga personer som

0 Fsrsikringskassans kdp av tjanster for rehabilitering, RiR 2004:21.
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far rehabilitering. Personer som har fértidspension kan emellertid inte fa
rehabiliteringspenning. Daremot kan man fa ersattning fér resor med mera.
Under 2004 uppgick utbetalningarna till fértidspensionirer fér resor med
mera till tre miljoner kronor. Detta utgjorde tio procent av det totala belop-
pet pa 32 miljoner kronor.

| december 2001 gav regeringen RFV och AMS ett gemensamt uppdrag
att bedriva en pilotverksamhet ddr man samarbetade om att aterféra arbets-
|6sa sjukskrivna till arbetsmarknaden. Férséksverksamheten, FAROS, ar nu-
mera avslutad och har 6vergétt i permanent verksamhet. Under perioden da
forsoket pagick, fram till december 2004, togs inga fértidspensionirer emot.
Malgruppen for FAROS var arbetslésa sjukskrivna. Manga av dessa hade en
lang historia av perioder med arbetsldshet och sjukskrivningar. De personer
som var inskrivna i FAROS hade sannolikt svarigheter att komma tillbaka till
arbetsmarknaden som var jamférbara med svarigheterna fér fértidspension-
arer. Efter det att verksamheterna har permanentats har 2 ooo fértidspen-
siondrer tagits emot for aktivt arbete fran férsikringskassans och arbetsfér-
medlingens sida.

Rehabilitering av fortidspensiondrer foljs inte upp

Arbetet med denna granskning har visat att mycket litet ar kidnt om rehabili-
tering av fortidspensiondrer. Som namnts ovan kanner Forsakringskassan
exempelvis inte till hur stor andel av de képta rehabiliteringstjiansterna som
gar till fortidspensiondrer. Man har inte heller ndgon uppfattning om resul-
tatet av eventuella atgirder som satts in.

Under ar 2004 inréttades ett register” éver sjukskrivna dar uppgifter om
diagnoser, arbetsgivare och olika hallpunkter i kassans handlaggning ska
laggas in. Syftet ar att kunna folja upp resultatet av det interna arbetet. For-
tidspensiondrer ingar for narvarande inte i registret, men det finns planer pa
att registrera dven dem.

Fortidspension ses som en slutstation

Aven om ett drende inte ska anses vara avslutat i och med att en fértids-
pension beviljas, laggs dessa drenden i allmidnhet at sidan da ett beslut val
har fattats. Detta framgar av de intervjuer Riksrevisionen har genomfort (se
Bilaga 1 och 2). Mycket tyder pa att férsakringskassans handliggare har
samma férhallningssitt till sjukersattning som man tidigare hade till fértids-
pension: sjukersattning anses inte vara ett temporart férhallande utan ses
som en slutstation.

°" DoA, diagnos- och arbetsgivarregister.
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6.2

"Fortfarande lever den hir tanken att om de forsikrade far fértidspen-
sion, da &r det kort. Den sitter ratt djupt rotad i skallen hos dem som
jobbar hos oss. Egentligen har [personer med sjukersattning] ratt till at-
garder, men om man vintar sa lange med beslut om ritt till ersattning
som vi har gjort, da dr det kért. Det dr den erfarenhet vi har.”

Intervjuerna ger dven en illustration av bristen pa kunskaper om maijlig-
heterna att rehabilitera fértidspensionirer.

"Nya metoder ar inte aktuellt fér att bryta kostnadsutvecklingen for sjuk-
och aktivitetsersittning. Mgjligtvis utbildningsinsatser fér de personer
som dr motiverade. Jag vet inte om FAROS &r |6sningen, det dr snarare
|6nebidrag som ar 16sningen och dd kommer kostnaden att bli densam-
ma som om personen hade sjuk- eller aktivitetsersittning. Man vet
vildigt lite om vdgen ut fran sjukersittning, men mycket om vigen in.”

Fa finner viagen ut ur fértidspension

RFV menar att utvecklingen av antalet fortidspensionarer ar vantad och kan
forvantas fortsatta ytterligare nagra ar, men verket framhaller ocksa att ut-
vecklingen ar mycket oroande. En minskning av det totala antalet fértidspen-
siondrer kan inte ske om inte ocksa utflodet 6kar. Enligt RFV ar det rimligt
att anta att det finns atminstone en partiell arbetsférmaga hos manga
ménniskor i denna grupp.”

Det dr dock mycket fa fértidspensionirer som avslutar sin fértidspension
och gar tillbaka till arbetslivet fér gott. Under ar 2004 limnade 42 ooo per-
soner bestandet av fértidspensionarer. Av dessa 6vergick 30 ooo till alders-
pension och 5 400 avled. Samtidigt utvandrade 1 400 personer och 300 blev
sjukskrivna.

Av de 6vriga 4 goo férsérjer sig 3 9oo personer pa okidnt sitt. Om dessa
vet man endast att de har fatt sin fortidspension indragen. Det kan inte ute-
slutas att en del av dessa personer far férsérjningsstéd. De resterande 1 000
personerna har, pa olika sitt, en anknytning till arbetsférmedlingen. Narma-
re 30 procent arbetar med I6nebidrag, nistan lika manga ar 6ppet arbetslésa
och 35 procent deltar i en atgard.”

| den av Forsakringskassan lamnade statistiken framgar inte hur manga
fortidspensiondrer som har atergatt till arbete. Om man antar att samtliga
personer som forsérjer sig pa okint satt har ett arbete skulle det innebira att

%2 Socialfrsakringen. Arsredovisning for budgetaret 2004, Riksforsakringsverket, s. 30-31.
% Enligt uppgifter limnade av Férsakringskassan.
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mindre dn en procent av det totala bestandet av fértidspensionirer ar 2004
atergick till arbete.

Ohdilsotalet minskar, men marginellt

Ohilsotalet ar ett matt pa det sammantagna antalet dagar for vilka nagon av
ersattningarna sjukpenning, sjukersittning, aktivitetsersattning eller rehabili-
teringspenning betalas ut. Fére januari 2003 ingick fértidspension och sjuk-
bidrag i ohilsotalet i stallet for sjuk- och aktivitetsersattning. Under 2004
minskade ohilsotalet nagot for férsta gangen sedan 1998. Antalet dagar
med sjuk- eller aktivitetsersattning 6kade med 1,4 medan antalet dagar med
sjukpenning minskade med 2,1. Sammantaget minskade darfér ohilsotalet
med 0,7 dagar. Kvinnornas ohélsotal minskade i en lagre takt an miannens,
vilket medférde att skillnaderna mellan kénen 6kade.*

Diagram 6: Ohilsotalets utveckling, decembervirden

50,0 4 *
40,0 ~
30,0 *?4.-—-/./.—.\. —o—Kvinnor
—— Man
20,0 —— Kvinnor och Man
10,0
0,0 T T T T T T 1

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Kdlla Riksforsckringsverket.

Socialférsakringsutskottet har vid flera tillfallen markerat vikten av att
regeringen uppmarksammar kvinnors ohilsa. Ett exempel ar da regeringen i
budgetpropositionen for ar 2003 redovisade uppgifter om skillnader i reha-
bilitering av kvinnor och min. Det hade visat sig att rehabilitering av kvinnor
gav ett samre resultat dn rehabilitering av man. Det hade dven visat sig att
kvinnor fick mindre kostsamma atgarder dn man. Utskottet menade att det

% Socialférsakringen. Arsredovisning for budgetaret 2004, Riksforsikringsverket, s. 31.
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var sjalvklart att kvinnor och min ska behandlas lika dven inom rehabilite-
ringsomradet.*

Kvinnors héga sjukskrivnings- och fértidspensionsfrekvens har foranlett
regeringen att stélla krav pa aterrapportering av vilka atgirder som har vid-
tagits fér att minska kvinnors andel av sjukskrivningarna. | RFV:s arsredovis-
ning for ar 2004 finns en sammanstillning av kunskapslaget om kvinnors
och méns sjukskrivningsmaonster. RFV nimner en rad faktorer som forklarar
kvinnors hégre sjukskrivningstal: samre arbetsforhallanden, skilda livsvillkor
och brist pa jamstalldhet. Nagon analys av det arbete som eventuellt har be-
drivits pa kassorna finns inte i arsredovisningen. Huruvida atgérder har vid-
tagits och vilka effekter det kan ha haft berérs inte. De atgérder som RFV
skulle redovisa gllde dock sjukskrivna kvinnor, inte fértidspensionerade.

Om atgirder for fortidspensionarer finns, som redovisats tidigare i detta
kapitel, mycket liten kunskap. Den malgrupp som férséksverksamheten
FAROS hade kan pa manga sitt jamféras med gruppen fortidspensionirer.
Forsoksverksamheten bedrevs under flera ar pa uppdrag av regeringen.
Uppdraget slutrapporterades i februari 2005.% Av minnen som deltagit i
forsoksverksamheten har 32 procent fatt arbete eller pabérjat en yrkesutbild-
ning. For kvinnorna ar motsvarande andel 25 procent. Resultatet blev alltsa
samre for kvinnorna dn fér mannen. Det framgar emellertid ocksa att en
stérre andel av miannen fick arbetsmarknadspolitiskt stéd, namligen 20 pro-
cent jamfort med 14 procent for kvinnorna. | avrapporteringen av férsoks-
verksamheten finns dock inte nagon analys av varfor resultatet for kvinnor ar
samre. Den tidigare forsoksverksamheten har numera ersatts av en perma-
nent verksamhet. | denna verksamhet har man hittills tagit emot 2 ocoo for-
tidspensiondrer.

Erfarenheterna fran FAROS lag till grund fér den modell fér den arbets-
livsinriktade rehabiliteringen som féreslogs av RFV och AMS med anledning
av det uppdrag regeringen gav i januari 2003 (kapitel 3). Verken fick i upp-
drag att ta fram ett forslag till hur den arbetslivsinriktade rehabiliteringen fér
framfor allt arbetslosa sjukskrivna skulle utformas i framtiden. Uppdraget
avrapporterades i juni 2003. | denna avrapportering till regeringen saknas
emellertid en analys av hur man ska kunna na battre resultat i rehabilitering-
en av kvinnorna.”’

I april 2005 beslutade regeringen att ge ett uppdrag till Férsakrings-
kassan att utarbeta en plan fér hur man ska arbete med att integrera ett

% Bet. 2002/03:SfU1.

% Pilotprojekt FAROS — modell fér férnyelse av den arbetslivsinriktade rehabiliteringen. Rapport till
regeringen februari 2005, Arbetsmarknadsstyrelsen och Férsakringskassan.

% RFV och AMS férslag till en effektivare arbetslivsinriktad rehabilitering. Uppdrag enligt
regeringsbeslut Il 6 2003-01-23 N2003/459/A.

Fértidspension utan atervindo 55

RIKSREVISIONEN



kénsperspektiv i socialférsakringen. Férsakringskassan ska redovisa planen i
oktober 2005. | maj 2006 ska en utvardering av arbetet redovisas.

6.3 Riksrevisionens bedomningar

Vi har funnit att mycket lite &r kint om i vilken utstrackning rehabilitering av
fértidspensionirer fsrekommer. An mindre vet man om det eventuella resul-
tatet. Likasa ar mycket lite kint om de personer vars fértidspension upphér
av nagon annan anledning dn att de gar i alderspension eller avlider. Riksre-
visionen bedémer att det 4r angeldget att 6ka kunskaperna om dessa férhal-
landen. Det &r viktigt att folja de fortidspensiondrer som har tagits emot i
den nya rehabiliteringsverksamhet som har byggts upp.

Kvinnornas ohalsotal har under flera ar varit betydligt hégre dn miannens.
Kvinnor fértidspensioneras dven i stérre utstrackning dn mén. RFV och for-
sikringskassorna har hittills inte kunnat redovisa nagra konkreta atgarder av
betydelse for att paverka utvecklingen mot allt stérre skillnader mellan mén
och kvinnor. Det saknas dven en analys 6ver hur Férsdkringskassan skulle
kunna medverka till att kvinnornas héga ohilsotal ska sjunka till en niva som
narmar sig mannens.
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Riksrevisionens samlade bedémningar
och rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att regeringens och Riksforsakringsverkets
ekonomiska styrning i mycket liten utstrackning har varit inriktad mot att
stimulera fortidspensiondrer till arbete. Vad giller regelstyrningen har riks-
dagen pa regeringens initiativ stiftat lagar med syfte att 6ka fértidspension-
arers mojligheter att ta sig ut pa arbetsmarknaden. Lagarna har emellertid
inte efterlevts i tillricklig omfattning pa kassorna eller av andra skal inte haft
avsedd effekt.

Riksforsakringsverket har genomfért en regelrétt tillsyn inom fértidspen-
sionsomradet ar 2001 men ingen under senare ar. RFV:s uppféljning har
brustit vad galler uppféljningen av utflodet fran fortidspension.

Resultatstyrningen har inte handlat om fértidspensioner

Regeringens resultatstyrning har haft en tydlig inriktning mot att minska
antalet dagar for vilka sjukpenning betalas ut. Av de mal som har funnits pa
fortidspensionsomradet har inget varit inriktat mot att 6ka majligheterna fér
fortidspensiondrer att aterga till arbetsmarknaden. Férsdkringskassorna har
under de senaste aren fatt extra resurser till administration av ohalsoomra-
det. Dessa resurser har inte styrts mot nagot sarskilt ersattningsslag av
regeringen. Den sammantagna bedémningen ar darfor att regeringens eko-
nomiska styrning inte har inriktats mot att stimulera fértidspensionarers
arbetsatergang. Ett undantag utgér ett uppdrag till RFV att informera forsak-
ringstagare om majligheterna till vilande fortidspension.

RFV:s resultatstyrning har aterspeglat regeringens styrning. Det ar frimst
regeringens 6vergripande mal om halvering av sjukpenningtalen som har
oversatts till matbara mal av RFV. Regeringens mal om en minskning av an-
talet nybeviljade fértidspensioner har dock inte konkretiserats av RFV. Det
malet forefaller hittills ha saknat styrande verkan. Vad galler utflédet fran
fortidspensionsbestandet saknas formulerade mal fran RFV.

Den finansiella styrningen har varit svag

Anvéndningen av de extra resurser som socialférsikringsadministrationen
har fatt under aren fran och med 2003 kan ses som ett matt pa den ekono-
miska styrningens effekter i verksamheten. Enligt var bedomning har arbetet
med att aterféra fortidspensiondrer till arbetsmarknaden inte fatt del av de
extra resurserna annat an majligen indirekt. RFV har inte styrt resurserna
mot nagot sarskilt ersittningsslag. Det forklaras till stor del av att man till-
lampade en fordelningsmodell som styrdes av variabler som befolknings-
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mangd och drendemingder. Av de satsningar som har gjorts fran kassornas
sida kan markas att det framfér allt &r malet om halvering av antalet sjuk-
penningdagar som har fatt genomslag i kassornas verksamhet.

Regelstyrningen har verkat i ritt riktning — men reglerna har inte
tillampats

Regeringens atgédrder for att stimulera fértidspensionarer att aterga till ar-
bete har framfor allt tagit formen av regelstyrning. Regler om vilande fortids-
pension syftar till att 6ka méjligheterna fér fértidspensionarer att prova att
arbeta. Regler om efterkontroll ska verka for att handlaggarna uppmarksam-
mar fall dar arbetsférmagan eller majligheterna till rehabilitering har for-
battrats pa ett saddant satt att det kan bli aktuellt att minska eller dra in
fortidspensionen. | bada fallen ar syftet att stimulera fértidspensionarer till
att aterga till arbetsmarknaden.

Vi har inte kunnat finna att nagon av de regelandringar som har genom-
forts i praktiken skulle ha haft nagon nimnvard betydelse for fortidspensio-
nirers atergang till arbete. Mojligheterna till vilande fértidspension utnyttjas
av firre personer an forvantat. Ingenting av det som har kommit fram i
granskningen tyder pa att reglernas utformning skulle vara nagot hinder for
fler att utnyttja mojligheten. Inte heller verkar det svaga utnyttjandet bero pa
daliga kunskaper bland fértidspensionarerna. Det tycks som om personer
som fortfarande har en anknytning kvar till sin gamla arbetsgivare har lattare
att utnyttja mojligheterna. Samarbete mellan férsikringskassan och arbets-
férmedlingen kring fortidspensionarer férekommer sillan. Det kan vara en
forklaring till att personer utan anknytning till arbetsmarknaden har svarare
att utnyttja mojligheten till vilande fértidspension.

Efterkontrollerna har haft en lag prioritet i kassornas arbete. Flera studier
har pekat pa att lagen inte har tillampats i tillracklig omfattning. Intervju-
resultat tyder pa att sé fortfarande ar fallet. | viss man bar RFV ett ansvar for
att inte ha sett till att reglerna efterlevdes och inte heller ha drivit pa en
metodutveckling inom omradet. Framfor allt vilade dock ansvaret att se till
att lagen tillimpades pa den regionala och lokala ledningen inom varje
forsakringskassa.

Efterkontroll av drenden utan tidsbegriansning som beslutas fére ars-
skiftet 2004/05 ska enligt nuvarande regler bedrivas i de fall dar det behévs.
Efterlevnaden av sadana regler kan i praktiken vara svar att félja upp. Den
1 januari 2005 inférdes nya regler om férnyad utredning enligt vilka efter-
kontrollerna ar obligatoriska och ska géras vart tredje ar. Efterlevnaden av
den nya lagen om obligatorisk utredning kommer sannolikt att i den me-
ningen vara littare att félja upp an de gamla reglerna om efterkontroll.
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Enligt Riksrevisionens bedémning borde RFV ha drivit pa utvecklingen
av metoder f6r efterkontroller redan tidigare. Mycket tyder pa att efterlev-
naden av reglerna om efterkontroll har varit otillracklig.

Bristande kunskaper om vigen ut ur fértidspension

Riksrevisionen har funnit att det finns kunskapsbrister vad géller rehabili-
tering av fortidspensionarer och hur fértidspensioner avslutas. Vi har ocksa
funnit att det hittills har saknats en analys av vilka atgarder Férsikrings-
kassan skulle kunna vidta fér att medverka till en minskning av de héga
ohilsotalen for kvinnor.

Ingen tillsyn sedan 2001

Nagon regelritt tillsynsinsats inom fortidspensionsomradet har inte genom-
forts sedan ar 2001. En planerad tillsynsinsats under ar 2003 skéts pa fram-
tiden, enligt uppgift fran RFV pa grund av att de nya ersittningarna sjuker-
sattning och aktivitetsersattning skulle inféras och att det darfér var olamp-
ligt att bedriva tillsyn p4 omradet under samma ar. Den planerade tillsynsin-
satsen har dnnu inte genomférts (april 2005).

Enligt var bedémning har RFV:s tillsynsverksamhet varit alltfor svag
inom fértidspensionsomradet — framfér allt med tanke pa att den tillsyn
som genomf&rdes ar 2001 visade pé brister i handlidggningen. Aven anslag-
ets storlek hade motiverat att tillsynen gjorts oftare dn vad som har varit
fallet.

Bristfillig uppféljning

RFV har lagt stor vikt vid att folja upp utvecklingen inom sjukpenningomra-
det. Inom fértidspensionsomradet har insatserna varit betydligt sparsamma-
re. Enligt Riksrevisionens bedémning har uppféljningen varit otillracklig. Ett
exempel dr att det under tva ar, 2003 och 2004, saknades en uppféljning av
utflédet ur fortidspensionen. Under dessa tva ar gick det inte att folja hur
manga personer med fortidspension som fick sin forman indragen och inte
heller hur manga som avled eller beviljades alderspension. | stillet skattades
dessa uppgifter utifran statistik fran tidigare ar. Ytterligare ett exempel &r att
Forsakringskassan endast i begriansad utstrackning har kunnat lamna upp-
gifter om i vilken utstrackning man har medverkat till rehabilitering av
fortidspensionérer.

Slutsatser och rekommendationer

Den resultatstyrning som regeringen har utévat inom ohdlsoomradet har
haft genomslag i forsakringskassornas arbete men har inte bidragit till att
|6sa problemen med det rekordhéga antalet personer som sammantaget
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uppbaér ersittning pa grund av arbetsoférmaga. Styrningen har framst
inriktats mot att sénka sjukpenningtalen. Eftersom antalet fértidspensio-
narer ar stort och utflédet av fértidspensionarer ar mycket litet kommer
ohilsotalet, det vill siga den sammantagna franvaron fran arbetslivet pa
grund av sjukdom och handikapp, troligen att ligga kvar pa en hog niva
under dverskadlig tid framover. Fragan om hur fler fortidspensionarer ska
kunna aterga till arbetsmarknaden blir darfor ytterst angeldgen. De viktigaste
slutsatserna av denna granskning ar enligt var bedémning féljande:

Regeringens och RFV:s ekonomiska styrning har inte inriktats mot att
stimulera fortidspensiondrer till arbete. Regelstyrningen har ddremot haft
sadana inslag, men reglerna har inte paverkat atergangen till arbete i nagon
namnvard omfattning. En viktig del av férklaringen ligger inom férsékrings-
kassan och den styrning som har utévats pa lokal niva.

RFV:s kontroll inom fértidspensionsomradet har varit otillracklig. Det
galler saval tillsynen som uppfoljningen.

Regeringen bor dvervaga:

e att ge i uppdrag till Férsikringskassan att utforma en strategi for
omprévning av fértidspensioner beslutade fére januari 2005 med
sarskild inriktning pa yngre fértidspensionarer och

e att ge i uppdrag till Férsakringskassan att |6pande redovisa atgéarder
som har vidtagits i syfte att stimulera fértidspensionéarers atergang i
arbete.

Forsakringskassan bér dverviga:

e att internkontroll inom fértidspensionsomradet bedrivs mer
regelbundet an den tillsyn som utévades av RFV,

e att f6lja upp vad som hinder de fértidspensionirer som far sin
ersittning nedsatt eller indragen och

e att analysera vilka faktorer som har betydelse for att fler
fortidspensionarer ska kunna aterga i arbete.
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Bilaga 1: Citat fran besoksintervjuer

De intervjuer som genomférdes vid besodk pa kassorna i Stockholm,
Vistmanland och Vistra Gétaland baserades pa ett frageformulér, anpassat
efter intervjupersonernas arbetsuppgifter. De intervjuade verkade pa olika
nivaer inom kassorna och deltog gjorde till exempel direktér, férsdkrings-
expert, verksamhetschef, controller, kontorschef och handliggare. Intervju-
personerna hade i de flesta fall mojlighet att ga igenom fragorna pa férhand.
Intervjuerna bandades. Totalt genomférdes 14 intervjuer med sammanlagt
21 personer vid dessa kassor. Nedan redovisas ett urval av citat fran dessa
intervjuer i syfte att férmedla den bild av verksamheten som intervjuerna
ger.

Vid intervjuerna dgnades en del av tiden at att diskutera regeringens
6vergripande mal om en halvering av antalet sjukdagar (halveringsmalet)
och en minskning av antalet nybeviljade fértidspensioner.

Malens styrkraft

Halveringsmdlet har fatt stort genomslag

| samtliga intervjuer ges samma bild av malets genomslag. Den férsta delen
av malet har haft stort genomslag pa verksamheten:

"Niar malet kom fick det ett valdigt genomslag i verksamheten. Det finns
numera en vildig resultatfokusering inom socialférsikringsadministrationen.”

"Malet har fatt genomslag. Nu har man tagit tag i problemet i stillet for
att bara prata om det, vilket har varit tendensen med tidigare mal. Det finns
krav pa att malen ska nas hela vigen: fran Riksférsdkringsverket till central-
kontoret och till lokalkontoret.”

"Malen har hogsta prioritet, vilket ocksa utgér en riskfaktor for att Gvriga
mal kommer i skymundan. Befintliga resurser, utdver de externa resurserna,
tas fran andra omraden till ohadlsoomradet. Inte sa mycket, men lite. Insat-
serna kretsar kring halveringsmalet, till exempel kompetensutvecklingsin-
satserna.”

Diremot tycker de intervjuade pa kassorna inte att malets andra del har
fatt nagot storre genomslag annu.

"Sjukpenning prioriteras och det dr nog ratt med tanke pa ingangslaget —
man maste bérja ndgonstans. Man maste ocksa férséka undvika
svangningar i férsikringen eftersom resurser omférdelas och malet faller ur
fokus da.”
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"Malen har tagits pa allvar, speciellt halveringsmalet. Fokus har legat pa
det malet eftersom 'vi maste stalla saker och ting till ratta’. Tyngdpunkten
ligger pa att ge ritt ersattning till stocken av sjukpenningfall. Dessutom
jobbar man med de nya fallen, dvs. géra ritt fran borjan. Diarefter kommer
malet som giller sjuk- och aktivitetsersattning. Sa har vi uppfattat att
forsakringsavdelningen [Riksférsakringsverket] vill ha det.”

"Kassan har inte instrument for att klara mal tva, det vill saga att sjuk-
och aktivitetsersattningarna ska minska. Man behéver hjalp fran andra
aktérer om antalet sjuk- och aktivitetsersattningar ska minska.”

"Ohilsomalen har stark konkurrens av sparkravet pa administrationen.
Ohélsoomradet ar inte heligt men budgeten ar det.”

Press att avsluta ldnga sjukfall

De intervjuade har i vissa fall uttryckt allvarliga farhagor att handlaggarna
inte gor en tillracklig utredning av om alla rehabiliteringsmojligheter ar
uttémda da beslut om sjuk- eller aktivitetsersattning fattas:

"Man far guldstjarnor for avslutade sjukfall.”
"Det ser bra ut om man inte har sa manga langa sjukfall.”

Man upplever emellertid samtidigt att metoderna fér utredning av ratt
till ersattning har stramats upp.

"Det dr mer utredning an tidigare — om alla rehabiliteringsméjligheter ar
uttémda. Man dr mer noggrann med det i dag.”

Utvecklingen av antalet sjukersattningar

Metodutveckling

Den stora satsningen pa nya metoder som har skett i samarbete mellan
Riksforsakringsverket och Forsakringskassan ses i allménhet som nagot
positivt.

"Malen och metoderna har inte lett till felsatsningar. Prioriteringarna ar
bra. Men naturligtvis tappar man vissa delar om man ska fokusera pa exem-
pelvis bedémningar. Det man delvis har slappt dr kontakterna med arbets-
givarna.”
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"De nya metoderna har genererat mer arbete och mer administration.
Det tar tid men samtidigt 6kar det kontrollen. Det behdver darfér inte vara
negativt.”

"Det ar en koloss att andra Férsakringskassans riktning. Nu har man
satsat mycket pa utbildning och sadant. Vi maste fa fortsatta att arbeta med
detta ett tag. Man maste ligga lagt med stora fériandringar i regelverken.”

Baksidan av de nya prioriteringarna

Flera intervjuade uttrycker en oro 6ver att rehabilitering inte kommer att fa
tillrackligt utrymme, eftersom man upplever att det i stillet dr prioriterat att
géra riktiga bedomningar.

"Ibland har man arbetat lange med att dra i gdng nagot och fatt med sig
den forsikrade pa att préva rehabilitering. Och sa ar det vintetider pa flera
manader. Da kan man fraga sig vad som hander med motivationen hos den
férsakrade.” "Man hinner till exempel inte alltid utreda att alla
rehabiliteringsméjligheter ar uttémda. Man skickar drendena fér utredning
om kop av [rehabiliterings]tjanst, men dar blir de liggande.”

"Resurstillgangen spelar roll. Vi orkar inte med rehabilitering om vi har
for lite resurser.”

Inte heller upplever man att sjuk- och aktivitetsersittningen har fatt
utrymme i de prioriteringar som har gjorts.

"Nya metoder &r inte aktuellt for att bryta kostnadsutvecklingen for sjuk-
och aktivitetsersattning. Mojligtvis utbildningsinsatser fér de personer som
ar motiverade. Jag vet inte om FAROS® 4r I6sningen, det dr snarare
|6nebidrag som 4r 16sningen och d& kommer kostnaden att bli densamma
som om personen har sjuk- eller aktivitetsersittning. Man vet valdigt lite om
vagen ut fran sjukersittning, men mycket om vigen in.”

Angaende obligatorisk rehabiliteringsutredning fran arbetsgivaren: "Det
som kommer in i dag ar bara kryssformulir. Det sager ingenting.”

Man arbetar bort en "puckel”

Fa av de intervjuade tror att nadgon beviljas sjukersittning utan att det finns
ett i nagon mening godtagbart skal till det. Exakt vilka skalen &r, ar dock
oklart.

% FAROS ir en férsdksverksamhet som har pagatt under tre r pa fem olika orter med anledning av
ett regeringsuppdrag till RFV och AMS. Verksamheten har varit inriktad mot att aterféra arbetslésa
sjukskrivna till arbete och har bedrivits i samarbete mellan arbetsférmedlingen och
forsakringskassan. Férsoksverksamheten dr avslutad och avrapporterad till regeringen.
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"Man raknar med att 85 procent av de gamla [sjukpenning]fallen
kommer att avslutas med fértidspension. Just nu jobbar man bort en puckel.
Man kan se att antalet felersatta personer minskar och att man inte kommer
att behova fortidspensionera bort s manga framéver. Antalet nybeviljningar
kommer med andra ord att minska jamfért med dagens niva.” Termen
"felersatta” anvinds ofta om personer med sjukpenning sedan minst ett ar
tillbaka, fér vilka man annu inte har hunnit géra en bedémning av om
personen bor fértidspensioneras.

|n

En del pratar om en "puckel” av gamla, langa sjukfall, ddr man har svart
att se andra utvagar &n att bevilja sjukersattning. "Vi pratar om en 'puckel’.
Det 4r en form av 'puckelpist’. Om det uppstar en ny puckel vid en svar

arbetsmarknadssituation far vi svart att hantera det.”

Varfor de mdnga ldnga sjukfallen uppstod

Om orsakerna till att sa manga langa sjukfall har uppstatt anger flera
intervjuade att kassorna inte hann med att gora riktiga bedémningar under
en period da antalet sjukskrivningar kade kraftigt. Under nagra ar mellan
1998 och 2002 6kade férsakringskassornas arbetsbérda i och med att
sjukskrivningarna 6kade. De administrativa resurserna 6kade emellertid inte
under denna period och man kom darfér att slapa efter i handlaggningen av
sjukfallen. En del av sjukfallen blev mycket langa. | dessa fall har det varit
svart att finna en potential fér rehabilitering.

"Jag tror inte att handlaggarna tidigare medvetet har undvikit att byta ut
sjukpenning av ekonomiska orsaker, utan langa sjukfall har berott pa resurs-
brist och inkonsekvent utredning, till exempel halvhjartade forsok till
rehabilitering.”

"En del fall har varit hopplésa redan fran bérjan, en del har blivit det
under tiden. Sjukskrivningen kan ha en invalidiserande effekt, i form av
depressioner och isolering. Det finns inga riktiga belagg for det, men det dr
svart att finna en vag tillbaka efter ett par ar.”

Mgjligheterna till en effektiv efterkontroll

| intervjuerna férdes samtal om bade den efterkontroll av beviljade sjuker-
sdttningar som gors i dag och den obligatoriska uppféljning som annu inte
hade tratt i kraft under den period da intervjuerna genomférdes. De nya
reglerna giller fran och med den 1 januari 2005. Sa gott som samtliga
intervjuade var pessimistiska betraffande efterkontrollens effektivitet och
manga var tveksamma till om ett inférande av en obligatorisk uppféljning
skulle fa effekt.
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"Efterkontroll dr inte vanligt. Sddant maste géras av sirskilda personer
for att garantera likabehandling. Man maste veta vad det &r som man
kontrollerar, inte ringa ett samtal och fraga hur personen mar, vilket man
tidigare har gjort. Vad ska man fa ut av kontrollen? Man vet pa férhand att
majoriteten inte kommer ut i arbetslivet igen. Generellt sett ar arbetsgivare
inte intresserade av personer som varit borta fran arbetsmarknaden om de
inte far lonebidrag. Vilket blir da syftet med efterkontrollen? Manga kan nog
klara av att ta ett jobb till viss del.”

En intervjuperson menar att kassan kan bli battre pa att félja upp
beviljandet av sjuk- och aktivitetsersattning, men "vi vet att det ar jattesvart
eftersom den férsikrade dndrar eller anpassar sin livsstil”. En person med
sjukersittning inrittar ibland sitt liv pa ett sddant satt att det i praktiken
forsvarar ett paborjande av arbetstrining.

Tillbaka till arbetsmarknaden

Sjukersdittning — en slutstation?

Den bild som de intervjuade ger ar att det finns sma mojligheter i praktiken
for forsakringskassan att fa personer som har beviljats sjukersittning att
komma tillbaka till arbetslivet.

"Fortfarande lever den hir tanken att om de férsikrade far fértidspen-
sion, da ar det kort. Den sitter ritt djupt rotad i skallen hos dem som jobbar
hos oss. Egentligen har man [personer med sjukersattning] ratt till atgarder,
men om man vintar sa lange med beslut om ritt till ersattning som vi har
gjort, da ar det kort. Det ar den erfarenheten vi har.”

"Det finns en attityd gentemot drenden med sjukersattning som gér att
man lagger dem at sidan. Vi ska fortsatta arbeta med rehabilitering men i
realiteten prioriteras det inte. Arbetsgivaren ser personen som ’ute ur
verksamheten’ redan da han eller hon far en tidsbegrinsad sjukersattning,
trots att anstallningsférhallandet dnnu inte upphért. Individen sjalv ser det
som en mellanstation.”

"Det sags att man ska lagga ned lika mycket jobb pa sjukersattnings-
drendena, men det gors inte. Det &r ju klart for tva ar [da beslut om
tidsbegransad sjukersittning har fattats], sa da kan man prioritera nagot
annat.”

"I samband med att man beslutar om tidsbegransad ersattning ska det
ocksa finnas en plan for rehabilitering — man ska férsoka fa i gang personen.
| verkligheten prioriteras de drendena ned. Det &r en resursfraga. Ofta finns

Fértidspension utan atervindo 65

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

66

inte ens en plan i drendena och det slutar med permanent sjukersattning.
Det ar vanliga handlaggare som ska géra de hir bedémningarna och man
hinner inte med.”

Flera intervjupersoner tar upp tidsbegransad sjukersattning och en
person sdger apropa detta:

"De har blivit vanligare pa senare tid. Man det blir ofta ett slag i luften.”
"Det 4r oerhért ovanligt att man kommer tillbaka fran sjukersittning.”

Kassans roll

Manga tar upp kassans roll och de begriansningar som ligger i den.

"Bristande resurstilldelning &r en del av ohidlsoproblemet men jag vet
inte hur stor del. Det finns inga entydiga svar pa fragan om mer resurser
automatiskt skulle leda till sankta ohalsotal. Mgjligtvis skulle kassan kunna
na bittre resultat om man fick arbeta med rehabilitering som ensam aktér.
Nu har kassan bara samordningsansvaret. Ansvaret fé6r genomférandet
ligger pa politiker, kommuner, Linsarbetsnamnden, arbetsgivare etc.”

"Det hanger pa sa mycket annat i samhallet. Men om andra tar sitt
ansvar kommer det att ga.”

Vikten av samarbete med arbetsformed|ingen

Intervjuerna berdr dven férutsattningarna for och svarigheterna i samarbetet
med arbetsférmedlingarna. Det framkommer att samarbetet med arbetsfér-
medlingen inte fungerar friktionsfritt men att det likval finns ett behov av
samverkan.

"Det ar en framgangsfaktor om handliggarna fran de bada myndigheter-
na traffar personerna tillsammans, den enskilde kan inte 'trixa’ och man kan
inte heller 'spela Svarte Petter’ med den férsikrade.”

"Trycket, nér det inte finns nagon arbetsmarknad, leder ofta till att 'vi gar
in’, s att sdga.” Pa kassan kan man ibland uppleva att man tvingas ta an-
svaret fér personer som egentligen borde befinna sig pa arbetsférmedlingen.
"Regeringen borde se till sa att det finns en alternativ arbetsmarknad i stllet
for att ga in och styra i ettdrsbedémningen och avstimningsméten.”
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Riksforsakringsverkets normering

Riksforscikringsverkets viigledningar

Riksforsakringsverkets vagledningar innehaller information om vad som
galler inom ett eller flera férsakringsomraden. En vigledning kan innehalla
beskrivningar av forfattningsbestimmelser, allminna rad, férarbeten, praxis
och Justititcombudsmannens beslut. Vigledningarna ska fungera som ett
stod i forsakringskassans handldggning. De finns i elektronisk form och

uppdateras fortlopande. D& dndringarna har blivit omfattande gérs omtryck.

Riksférsakringsverkets vagledningar far 6verlag gott betyg av intervjuper-
sonerna. De papekar att vagledningarna férbattrats och blivit mer anvand-
bara under det senaste aret.

"Riksforsakringsverkets vagledningar dr bra men inte alldeles lattill-
giangliga. | och med forstatligandet férvantar jag mig att Riksférsakrings-
verket ska ge tydligare rad och ta stillning i stérre grad. Riksforsakrings-
verket vill i dag inte uttala sig i fragor som inte ar prévade.”
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Bilaga 2: Sammanstallning av telefonintervjuer
med vissa forsdkringskassor

Intervjuer med forsikringskassorna

Riksrevisionen besokte i juni och september kassorna i Stockholm,
Vastmanland och Vistra Gétaland. Intervjuer genomférdes med personer pa
olika nivaer inom kassorna, till exempel med direktér, forsikringsexpert,
verksamhetschef, controller, kontorschef och handlaggare. Se bilaga 1.

Riksrevisionen bedémde darefter att man behévde belysa vissa frageom-
raden dan mer. Diarfor genomférde Riksrevisionen under oktober
kompletterande intervjuer per telefon med foretradare for ytterligare 17
kassor. Intervjupersonerna valdes ut av respektive forsakringskassa. De
fragor som telefonintervjuerna omfattade grundade sig pa den information
som framkommit i tidigare intervjuer.

Sammanlagt har 20 av landets 21 kassor bidragit med information till
Riksrevisionens granskning. Vid en forsakringskassa, som ingick i urvalet for
telefonintervjuundersékningen, gick inte kontaktpersonen att na under den
period som undersékningen pagick. Med andra ord var det ett bortfall pa en
kassa av de arton som var aktuella fér telefonintervjuer.

Telefonintervjuer

Telefonintervjuerna gjordes enligt ett frageformular. Detta formuldr hade de
svarande haft tillfille att ga igenom i férvéag. Flera uppgav att de hade
diskuterat vissa fragor med arbetskamrater. De svarande var verksamhets-
chefer, verksamhetsutvecklare, internkonsulter eller féredragande inom sjuk-
och aktivitetsersattningsomradet.

De flesta av fragorna var konstruerade med fasta svarsalternativ och
med méjlighet att lamna en fritt formulerad kommentar. Sammanlagt
omfattade svarsblanketten 15 fragor indelade i omradena malstyrning,
metodutveckling och Riksférsikringsverkets normering. Utfallet redovisas
nedan.
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Hur styr de overgripande malen?

De intervjuade tillfragades om de évergripande malen hade paverkat de tva
verksamhetsomradena Atgarder mot ohalsa och Ersittning vid arbetso-
férmaga. Det forstndamnda verksamhetsomradet omfattar bland annat
rehabilitering, samordning och férebyggande ohilsoarbete. | det sistndmnda
omradet ingar sjukpenninghantering, utredningar och bedémningar av ratt
till ersattning.

De 6vergripande malen handlar dels om att antalet sjukpenningdagar
ska halveras (halveringsmalet), dels om att antalet nybeviljade sjuk- och
aktivitetsersattningar ska minska (minskningsmalet).

Tabell 1. Har regeringens tva mal for sjukpenning samt sjuk- och aktivitetsersittning
paverkat kassans verksamhet inom omradet...

Atgirder mot Ersittning vid
ohilsa arbetsoférmaga
Ja, till stor del 17 15
Ja, till viss del 0 2
Nej, inte alls 0 0
Totalt 17 17

Samtliga svarande menade att bada verksamhetsomradena har
paverkats av regeringens tva mal fér sjukpenning respektive sjuk- och
aktivitetsersattning. Det finns dock en tendens i kommentarerna till svaren
att omradet Ersittning vid arbetsoférmaga, diar bedomningen av rétt till
ersittning ingar, har tilldelats mer av det resurstillskott som kassorna har
fatt under 2004 fér ohilsoarbetet

Av dessa svar framgar att den 6vervigande delen av de nya resurserna i
dessa kassor har gatt till att forstirka det antal handlaggare som arbetar
med att géra bedémningar av ritten till ersittning. Den andel av resurserna
som har gatt till verksamhetsomradet Ersittning vid arbetsoférmaga varierar
enligt svaren fran de olika kassorna mellan 6o procent och 100 procent av
resurstillskottet.

Tabell 2. Vilket mal styr kassans verksamhet hardast?

Ja Nej
Halveringsmalet for sjukpenning 17 o
Minskningsmalet for sjuk-
och aktivitetsersattning 2 15

Svaren pa fragan om vilket mal som styr verksamheten hardast ger en
tydlig bild. Tva personer har inte kunnat vélja mellan malen utan uppgivit att
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bada malen styr "hardast”. Ovriga 15 pekar ut malet om halvering av antalet
sjukpenningdagar (halveringsmalet) som det mal som styr kassan hardast.

De flesta av de svarande dr 6verens om att mest fokus har legat pa
halveringsmalet. Detta aterspeglas dven i kommentarerna till fragan. Det 4r
detta mal som har betonats av regeringen och Riksforsakringsverket, uppger
man.

Hur man upplever detta skiftar emellertid. Ett exempel pa hur en
intervjuperson uttrycker sig ar féljande citat: "Trycket pa halveringsmalet ar
stort och det kdnner handldggarna. Vi har férsokt peppa handlaggarna att
halla emot. Det blir svart for féredragande att fa en bra arbetsmiljo, da
trycket pa handlidggarna att uppna halveringsmalet dr sa stort.” Malet att
antalet nybeviljade sjuk- och aktivitetsersattningar ska minska (minsknings-
malet) verkar vara betydligt mer komplicerat an halveringsmalet. | vilken
man man ska uppna minskningsmalet ar beroende av arbetsmarknaden och
arbetsférmedlingens agerande, enligt manga intervjupersoner.

En del av intervjupersonerna tror att det ska komma en omsvéangning
mot att dven minskningsmalet far storre fokus fran de centrala nivaerna i
framtiden. "De centrala malen for 2005 ser mer till helheten” siger en av de
intervjuade.

Man menar att det ar svart att i praktiken lata bada malen fa genomslag:
"Kassan har forandrat organisationen sa att man jobbar med tidig bedém-
ning av sjukfallen. Man fokuserar pa en sak i taget. | den basta av varldar kan
man jobba bade med tidig bedémning och sjuk- och aktivitetsersattning
samtidigt.”

"Det har funnits en férvintan fran ledningen [lansledningen] att langa
sjukfall snabbt ska avslutas, p4 bekostnad av kvaliteten i besluten. Detta har
handlaggare och féredragande kint av. Detta gjordes for att na halverings-
malet, men nu borjar fokus riktas dven mot sjuk- och aktivitetsersittnings-
malet.”

"Men de har blivit mer medvetna om att det inte &r nagon bra I6sning
att fa bort de langa sjukfallen genom att skjutsa éver dem till sjuk- och
aktivitetsersattning. Under 2002 och 2003 stod det 6ver allt annat, att man
skulle lyfta bort s& manga som majligt fran sjukpenningdelen av férsak-
ringen. Att minska antalet langtidsfall 6verskuggade allt annat. Sedan april-
maj har man signalerat att detta inte dr nagon bra vag.”
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Tabell 3. Kommer kassan att till 2008 na malen?

72

Ja Nej Vetej  Totalt
Halveringsmalet
fér sjukpenning 15 0 2 17
Minskningsmalet
fér sjuk- och
aktivitetsersittning 5 4 8 17

Pa fragan om kassan kommer att uppna malen till ar 2008, anger majo-
riteten av intervjupersonerna att de kinner sig ganska sikra pa att malet om
halvering av antalet sjukpenningdagar kommer att nas.

Betriffande att na malet om en minskning av nya sjuk- och aktivitetser-
sattningar dr tveksamheten betydligt stérre bland de tillfragade. Halften av
dem som deltog i telefonintervjuerna kunde inte svara pa om de ansag att
malet skulle nas och en fjardedel trodde att det inte skulle nas till 2008. Det
har ocksa ratt delade uppfattningar pa kassorna hur malet betraffande sjuk-
ersittningstalen ska tolkas, vilket paverkar synen huruvida det kommer att
nas: "Med den gamla formuleringen att antalet sjukersattningar inte skulle
6ka, kunde man unna sig en 6kning som inte ryms i nya formuleringen att
sjukersattningarna ska minska.”

En av de intervjuade sager féljande om minskningsmalet: "Det &r ju inte
totalen som ska minskas utan nybeviljandet, vilket gér det betydligt lattare.
Vi far dock leva med en uppgang ett ar till.” Flera intervjuade menar att en
svag arbetsmarknad for personer med begrinsad arbetsférmaga paverkar
antalet personer som beviljas sjukersattning.

Pa fragan Om nagot mal inte kan nas, varfér inte? fick intervjupersoner-
na fritt formulera sina asikter.

De kommentarer som givits i samband med minskningsmalet for sjuker-
sattningar rér frimst brist pa mojligheter att fora personer med sjukersitt-
ning ater till arbetsmarknaden och pa det sattet minska antalet. Framst
anges da brist pa lampliga arbeten och arbetsférmedlingens motstand mot
arbeta med personer med sjukersattning som skal. Férsakringskassans
resursbrist inom sjukersittningsomradet ar ytterligare ett skl till varfér man
ar skeptisk till mojligheten att personer med sjukersittning kan aterféras till
arbetsmarknaden.

Manga intervjupersoner ser dessutom en koppling till sjukpenningtalen:
6kade sjukersattningstal &r ett resultat av minskade sjukpenningtal. Argu-
menten for detta ror rattighetslagstiftningen att alla ska ha "ratt ersattning”,
ett faktum som inte gér att paverka med olika mal da det finns manga
langtidssjukskrivna som enligt lag bér uppbira sjukersittning i stéllet for
sjukpenning: "Ratt ersittning ska ju utga och sjuk- eller aktivitetsersattning
ar inte ett misslyckande. Under tidsbegriansad sjukersittning far den for-
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sikrade lite lugn och ro och behéver till exempel inte komma in med nya
likarintyg hela tiden. Aven kassan far lugn och ro.”

Styrning mot fordndrade metoder

Foljande fragor behandlar den del av regelstyrningen som syftar till en
styrning av framfor allt arbetsmetoder.

Tabell 4. Har forsakrade i 6kad utstrickning beviljats icke tidsbegransad sjukersattning
sedan ettarsbedémningen inférdes?

Nej, inte alls Ja, till viss del Ja, till stor del Vet e

10 4 0 3

De flesta av intervjupersonerna anser inte att ettarsbedomningen okat
antalet icke tidsbegrinsade sjukersittningar. Undantag finns dock: "Man
stravar efter att bevilja icke tidsbegransad sjukersittning eftersom man inte
vill ha tillbaka sjukfallen. Man har tidigare haft en till riket sett stor andel
tidsbegransade sjukersattningar da sjukskrivande likare formulerat sig som
om man ansag att arbetsférmagan inte var varaktigt nedsatt. Trots detta blir
med tiden de flesta sjukersattningar varaktiga. Darfér gér man nu en
striktare bedémning: finns potential till arbetsatergang?”

Nagra anser att det ar for tidigt att sdga nagot om ettdrsbedémningens
utfall &nnu. Nagon menar att fokuseringen pé ritt ersittning kan leda till fler
sjukersattningar generellt. Ettarsbedémningen bidrar till att beslut om sjuker-
sattning fattas snabbare i dag: "I var iver att byta ut sjukpenningen mot
sjukersittning ar drendena inte riktigt klara. Man har inte stallt alla de krav
pa arbetsgivaren som man ska, rehabiliteringsatgirderna ar inte uttémda.”

Detta kan i sin tur paverka ohalsotalet negativt: "Man kommer ju tidiga-
re in i stocken av personer med sjukersittning. Det kan vara negativt pa sikt.
Den person som gar till sjukersattning blir inte lattare att fa tillbaka till
arbetslivet. Det &r snarare tvartom.”

Tabell 5. Innebir de 6kade méjligheterna att bevilja tidsbegrinsad sjukersittning att fler
an hittills kommer att kunna aterga till arbete?

Nej, inte alls Ja, till viss del Ja, till stor del Vet gj

7 4 0 3

Flera intervjupersoner upplevde att fragan var felaktigt formulerad och
tre personer kunde darfér inte besvara den. Av 6vriga intervjupersoner ansag
en majoritet att tidsbegrénsad sjukersittning inte 6kar majligheterna till
atergang i arbete, framst pa grund av att arbetsmarkanden inte vilkomnar
personer som varit borta en lingre tid fran arbetsmarknaden och att arbets-
férmedlingen inte arbetar med gruppen. Flera namnde ocksa att kassan inte
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har tillrdckligt med resurser for att arbeta i sjukersattningsfall. Av de intervju-
personer som uttrycker sig forsiktigt positivt om méjligheterna till arbets-
atergang for gruppen, anger flera att svaret firgas mer av en personlig
férhoppning an av erfarenhet.

"Om man ska jobba med tidsbegransade beslut maste mer resurser

skjutas till.”

Tabell 6. Ar efterkontrollen ett effektivt sitt att dterféra personer med sjukerséttning till
arbetskraften?

Nej, inte alls Ja, till viss del Ja, till stor del Vet gj

12 4 1 0

Majoriteten av intervjupersonerna anser inte att efterkontroll ar ett
effektivt satt att aterféra personer med sjukersattning till arbetskraften,
atminstone inte som de gérs i dag. Efterkontroller 4r i dag nedprioriterade
och gérs i basta fall slentrianmissigt genom ett telefonsamtal fran
Forsakringskassan till den forsikrade. For att de ska bli meningsfulla maste
metoden dndras och resurser tillféras kassan for andamalet. Manga intervju-
personer drar dessutom paralleller till arbetsmarknaden; det ar valdigt svart
for personer med sjukersattning att finna nytt arbete, vilket anses vara ett
skal till att efterkontroller inte 4r framgangsrika. Somliga svar visar misstro
mot efterkontroller som sadana: "De som beviljats sjukersittning har ju
bedémts ha en varaktig funktionsnedsittning. Fa manniskor ser en mojlig-
het att komma tillbaka till arbetsmarknaden efter lang hemmavaro.”

Tabell 7. Upplever du nagot av féljande som ett hinder fér att fler ska vilja vilande
sjukersattning ?

Ja. Nej Vetej Summa

Bristande information fran kassan 5 11 1 17
Bristande information fran Riksférsdkringsverket 4 10 3 17
Fa lampliga arbeten 15 2 0 17
Fa individer aterfar arbetsférmagan 1 4 2 17
Diliga villkor fér vilande ersittning 1 16 0 17
Annat, véanligen ange 1

Majoriteten av intervjupersonerna ar dverens om att vilande sjukersatt-
ning ar en vildigt formanlig regel men att den anviands mycket séllan. |
kommentarerna till fragan framkommer framst tre orsaker till detta: a)
arbetsmarknadsmassiga — brist pa lampliga arbeten f6r personer som ej
besitter hundra procents arbetsférmaga, arbetsférmedlingen har inget
intresse av att hjilpa folk med sjukersattning att finna ett arbete, b) den
mentala instillningen hos den férsakrade upplevs som ett hinder, da
sjukersattningsperioden verkat passiviserande och sjalvfortroendet
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férsvunnit och c) informationen kommer vid fel tidpunkt da den forséakrade
inte ar mottaglig (oftast i samband med beslut om sjukersattning).

"Det &r praktiskt taget endast de som fortfarande har en arbetsgivare
som provar.”

Tabell 8. Upplever du nagot av féljande som ett hinder for obligatorisk uppféljning av icke
tidsbegrinsade sjukersattningar ?
Ja. Nej Vetej Summa

Resursbrist inom kassan 17 0 0 17
Smi utsikter att hitta restarbetsférmaga hos individen 7 6 4 17
Daligt metodstéd fran Riksforsakringsverket 4 10 3 17
Daligt samarbete med arbetsférmedlingen 14 3 0 17

Samtliga intervjupersoner anser att kassan inte har tillrdckliga resurser
for att arbeta med obligatoriska uppféljningar av sjukersittningar. Flera
intervjupersoner ar dessutom skeptiska till efterkontroll i icke tidsbegran-
sade beslut och vill hellre arbeta mer med tidsbegransade fall.

Aven om ménga anser att de flesta personer som uppbir sjukersittning
har nagon form av restarbetsformaga, ar det inte av det slag som efterfragas
pa arbetsmarknaden. Darfér prioriterar inte arbetsférmedlingen gruppen
heller, varfor det i realiteten finns mycket sma resurser att fa tillbaka folk i
arbete. Overlag beskriver intervjupersonerna ett daligt samarbete med
arbetsférmedlingen. Projekten fungerar dock bra och en person efterlyser ett
gemensamt uppdrag for férsikringskassan och arbetsférmedlingen.

Det rader dock olika syn pa restarbetsférmagan bland intervjupersoner-
na: "Man kan inte friskférklara ménniskor som varit sjukskrivna i tva-tre ar.
Da har ofta rehabiliteringspotentialen férsvunnit.”

Pa fragan Vad skulle kunna underlitta fér en individ att aterga till arbete
fran sjukersattning? formulerade intervjupersonerna egna svar.

En majoritet av de svarande anger att det maste till en alternativ arbets-
marknad som tar emot manniskor som inte besitter full arbetsférmaga. En
intervjuperson sager: "Manniskor i gemen vill tillbaka till arbete. Men det
finns ingen arbetsmarknad som vill ta emot dem. Vi konstruerar en grazon
med ett vaxande antal méanniskor som har en viss sorts arbetsférmaga men
som inte ar anstéllningsbara. Till viss del ar detta en konjunkturfraga men de
flesta av dessa manniskor skulle i vilket fall som helst knappast anstallts.”

Andra kommentarer 4r: "Det ar fa individer som aterfar tillracklig arbets-
fédrmaga utifran dagens krav pa arbetsmarknaden.”

"Nastan alla har nagon form av restarbetsférmaga men denna ar inte an-
viandbar pa dagens arbetsmarknad.”

"I manga av Férsikringskassans bedémningar anges att den férsikrade
har arbetsférmaga i ett anpassat arbete, men sadana arbeten finns inte.”
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Nagra foreslar fler lonebidragsanstillningar, nagot som det rader brist
pa i dag. Viss kritik har kommit fram mot de offentliga arbetsgivarna. En av
de intervjuade siger foljande: "Lonebidragsanstillningar erbjuds av sma,
privata arbetsgivare. Ett av 65 |6nebidrag har gatt till offentlig sektor, trots att
det ar den offentliga sektorn som alstrar flest sjukskrivningar.”

Nagra intervjupersoner anger att kassan skulle behéva arbeta mer med
att "pusha pa” manniskor att vaga sig tillbaka till arbete, vissa vill se att
arbetsférmedlingen tar ett stérre ansvar fér personer som uppbar
sjukersiattning.

Riksforscikringsverkets normering

De sista fragorna behandlar Riksférsikringsverkets normering till kassorna.

Tabell 10. Vilken &r er dvergripande bedémning av Riksférsikringsverkets stod till
Forsikringskassan de senaste dren i fraga om sjuk- och aktivitetsersittning?

Bra Varken eller Dilig  Total

9 5 3 17

Riksforsakringsverkets normering och metodstod har varit starkt fokuse-
rat pa sjukpenningomradet de senaste aren. Den del som varit inriktat pa
sjuk- och aktivitetsersattning har enligt manga genomgatt en stark forbatt-
ring det senaste aret genom tydligare normering som baserar sig mer pa
underbyggda hanvisningar till férarbeten och domar. Metodstédet har ocksa
varit ndstan uteslutande till sjukpenningomradet men ett metodstad till
sjukersattningsomradet dr pa vdg. En intervjuperson menar att metodfragor
och kompetensutveckling "hamnat i klam” i den gamla organisationen.
Stora kassor har drivit egna metodutvecklingsprojekt, vilket sma kassor inte
har haft resurser till.

Tabell 11. Ger Riksférsdkringsverkets vigledning fér sjuk- och aktivitetsersittning
handlaggarna tillrickligt stéd?

Ja, till stor del Ja, till viss del Nej, inte alls Total

76

14 3 0 17

Vigledningen for sjuk- och aktivitetsersattning ar lattforstaelig och ger
praktisk vigledning i det dagliga arbetet. Intervjupersonerna anser att kvali-
teten pa vagledningen har férbattrats avsevirt under de senaste aren.

Riksforsakringsverkets vagledningar innehaller information om vad som
galler inom ett eller flera férsakringsomraden. En vigledning kan innehalla
beskrivningar av forfattningsbestimmelser, allminna rad, férarbeten, praxis
och Justitiecombudsmannens beslut. Vigledningarna ska fungera som ett
stod i forsakringskassans handlaggning. De finns i elektronisk form och
uppdateras fortlépande. Da dndringarna har blivit omfattande goérs omtryck.
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Tabell 12. Anvinds Riksférsikringsverkets vigledning for sjuk- och aktivitetsersattning av
handlaggarna i 6nskviard omfattning?

Ja, till stor del Ja, till viss del Nej, inte alls Total

7 10 0 17

Végledningarna anvinds. Nagra intervjupersoner menar dock att det
finns stora skillnader i anvandningsgrad mellan kassor, kontor och hand-
laggare. Tidsbrist ar ett skal till att viagledningarna inte anvands i tillracklig
omfattning. Ibland gar det snabbare att fraga en kollega, vilket medfér en
samre reell kunskapsinlarning fran vagledningarna.

"De anvidnds, men det ar ett sa pass pressat ldge arbetsmassigt att ingen
har tid att lasa sa mycket som skulle behovas.”

Tabell 13. Ar reglerna fér sirskilda skl svara att tillimpa?

Ja, till stor del Ja, till viss del Nej, inte alls Total

5 10 2 17

En majoritet av intervjupersonerna anser att reglerna for sarskilda skal ar
svdra att tillimpa. Reglerna innebir att Férsdkringskassan far ta hansyn till
sa kallade sirskilda skal vid bedémning av arbetsférmégans nedsittning..
Dessa kan utgoras av faktorer som den férsakrades alder, bosattningsfor-
hallanden, utbildning, tidigare verksamhet och andra liknande omstandlig-
heter i beslutet om sjukersattning.® Sadana faktorer, dar aldersfaktorn bér
viga tyngst, bor i det enskilda fallet i begrinsad omfattning kunna paverka
bedémningen av den férsikrades férmaga att férsérja sig sjalv genom
arbete. Detta enligt Riksforsakringsverket.®

Intervjupersonerna beskriver kriterierna som oklara, menar att det finns
lite praxis och att det saknas tydliga bedémningar pa omradet. Nagra inter-
vjupersoner menar att sirskilda skil anviands oftare dn man tror, da de finns
med som underliggande faktor till beslutet men inte skrivs in i beslutsmoti-
veringen. Ytterligare en intervjuperson framfér 6nskemal om att fa vaga in
arbetsmarknadsmassiga skal i sarskilda skal for personer man inte kan se en
plats fér pa arbetsmarknaden men vars medicinska diagnos inte racker till
(hel) sjukersattning.

Tabell 14. | vilken utstrickning beaktas sirskilda skil i beslut om sjukersattning?

Mycket stor Stor utstr.  Liten utstr. ~ Mycket Total
utstrackning liten utstr.
1 2 11 3 17

% 7 kap. 3 § andra stycket AFL.
10 vigledning 2004:9 Sjukersittning och aktivitetsersattning, s. 70
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En majoritet av intervjupersonerna havdar att sarskilda skal anvands i
liten eller i mycket liten utstriackning och att det sa gott som alltid finns
tillrackliga medicinska orsaker for att besluta om sjukersittning. Undantag
finns dock bland de intervjuade. En intervjuperson menar att sarskilda skal
anvinds otillborligt mycket, genom att hansyn till exempelvis
arbetsmarknadslaget vigs in i bedémningen. | dessa fall har inte
foredragande férstatt sin roll som kvalitetsgranskare utan sldppt igenom
forslag till beslut pa fel grunder, menar den intervjuade.
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