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Sammanfattning

Denna artikel undersokar hur regeringen agerar vid styrningen av att Forsakringskassan
fullgdr sina olika ataganden. Forsakringskassan styrs liksom andra myndigheter av riksdagen
och regeringen med flera verktyg. Regeringen preciserar genom arliga regleringsbrev de krav
som avilar Forsakringskassan och som regeringen finner vara de mest centrala och
beaktansvarda. | regleringsbrevet anges ocksa huruvida aterrapportering av
Forsakringskassans fullféljande av dessa krav maste ske till regeringen. Forsakringskassans
grundlaggande uppdrag, att utreda, besluta om och betala ut olika formaner, har varit
relativt konstant sedan myndigheten bildades ar 2005. Samtidigt utsatts Forsakringskassans
verksamhet standigt for politiskt inflytande nar det galler hur myndigheten bedriver sin
verksamhet, sarskilt nar det galler sjukforsakringen. Den empiriska undersdkningen
klarlaggar hur ratten i ett visst avseende och under en viss tidsperiod har gestaltat sig utifran
ett inifrdnperspektiv. Aven om Forsikringskassan i likhet med andra myndigheter ska
verkstalla den politik som riksdagen och regeringen har beslutat om, ar det centralt att
papeka att riksdagen och regeringen inte far bestamma hur myndigheten ska besluta i ett

arende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller hur myndigheten ska tillampa en

lag.
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Metod, material och fragestallningar

Forsakringskassan ar en myndighet under regeringen. Forsdkringskassans grundlaggande
uppdrag, att utreda, besluta om och betala ut olika férmaner, har varit relativt konstant
sedan myndigheten bildades ar 2005. Samtidigt utsatts Forsakringskassans verksamhet
standigt for politiskt inflytande nar det galler hur myndigheten bedriver sin verksamhet.

Detta ar sarskilt tydligt nar det géller sjukforsakringen.

Utgangspunkt for artikeln ar statens forhallande till medborgaren. Medborgaren ar i behov
av trygghet i olika avseenden, inte minst det som brukar kallas for social trygghet.
Regeringens styrning av Forsakringskassan utvisar statens vilja, férmaga och intresse att
skapa social trygghet for medborgaren. Artikeln ar inte i egentlig mening ett rattsdogmatiskt
arbete, eftersom syftet inte ar att med juridisk metod faststalla vilka rattsregler som galler
har och nu. Har ska i stallet ratten undersokas i syfte att beskriva utvecklingslinjer i
densamma. Det ar alltsa fraga om en empirisk undersokning i syfte att klarldgga hur ratten i

ett visst avseende och under en viss tidsperiod har gestaltat sig utifran ett inifrdnperspektiv.

Som forskare kan ratten ses som konstruerad med hjdlp av de samhalleliga instrument som
kommit att kallas rattskallor. Jag anvdander den gangse avgransningen av vad som uppfattas
som en rattskalla av saval juridiskt formella som juridiskt materiella skil.! Om man anser att
all normering som paverkar/kan paverka rattssystemet ar en rattskalla, synes detta i och for
sig val sammanfalla med ett socialkonstruktivistiskt synsatt, dar ratten ses som en utveckling
av sociala behov.?2 Men gransen mellan ritt, politik, ekonomi m.m. gérs da helt flytande,
vilket innebér en fara ur ett rattsstatligt perspektiv. Rattsstatsprinciperna innefattande
formell och materiell rattssakerhet, formell och materiell rattvisa samt maktdelning ar
grundlaggande idéer som enligt ett socialkonstruktivistiskt synsatt kan anses “skapa” ratten
och som samtidigt drar upp granslinjer i férhallande till andra maktomraden, sdsom de

politiska och de ekonomiska maktomradena.3

Det maste saledes finnas en grans mellan det rattsliga och det icke-rattsliga. Konventionellt
brukar denna granslinje skapas med hjalp av just rattskallorna. Det ar da viktigt att innehallet

i rattskallorna star klart. Mycket har skrivits om den s.k. rattskallelaran i nordisk litteratur,

1 Alexander Peczenik, Rattsordningens struktur, SvIT 1974, 369 ff.

2 UIf Petrusson-Mats Glava (2002), lllusionen om rétten — Juristprofessionen och ansvaret for
rattskonstruktionerna, i Askeland-Bernt (red.) Erkjennelse og engasjement: minnesseminar for David Roland
Doublet, Fagbokforlaget.

3 Lotta Vahlne Westerhill, Socialrattens regelsystem, rattskallor och tolkningsnormer, i Nordisk Socialréttslig
Tidskrift nr 5-6 2012, s. 2 ff.
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och innehallet i denna far anses klarlagt och accepterat av rattssamhallet i stort. Att fora in
annan normering i rattskallekretsen som inte bygger pa dessa principer forsvarar en
ideologikritisk analys av rattssystemet fran rattsstatliga utgangspunkter, eftersom man da
kommer att sakna de tydliga verktyg som rattsstaten tillhandahaller i form av formell och
materiell rattssakerhet, formell och materiell rattvisa och maktdelning.

Som framkommit av titeln pa denna artikel kommer den att behandla hur regeringen agerar
vid styrningen av att Forsakringskassan fullgor sina olika ataganden. | likhet med andra
statliga myndigheter ar det regeringen som genom arliga regleringsbrev preciserar de krav
som avilar Forsakringskassan och som regeringen finner vara de mest centrala och
beaktansvarda. | regleringsbrevet anges ocksa huruvida aterrapportering av

Forsakringskassans fullfoljande av dessa krav maste ske till regeringen.

| det foljande ska regeringens styrning av Forsakringskassan bli foremal for undersokning.
Hur ser styrningen av Forsakringskassan ut? Hur ser Forsakringskassans egen omsattning av

regeringens styrning ut? Nedan ska jag soka besvara dessa bada fragor.

Allmant om normgivning pa
socialforsakringsomradet

Merparten av alla normer i rattsordningen uttrycker ett forhallningssatt mellan staten och
medborgarna. Forhallandet mellan staten och medborgarna praglas av makt och beroende.
Detta forhallande dr mycket patagligt pa socialférsakringsomradet. | och med att RF 8 kap
grundlagsfaster de amnesomraden som med hansyn till sin vikt ska regleras i lag, maste
dessa regler bilda utgangspunkt for att faststalla till vilket normgivningsomrade
socialforsakringslagstiftningen hor. De for den enskilde betungande foreskrifter som ror
hennes/hans forhallande till det allmanna, ar foreskrifter som tillhor det obligatoriska
omradet.* Berattigande foreskrifter skulle da tillhdra det motsatta omradet, namligen det
fakultativa omradet, men de kan ocksa tillh6ra regeringens restkompetens.® Tillhér med
utgangspunkt i 8 kap. 2 § forsta stycket 2 p socialférsakringsreglerna det obligatoriska eller
det fakultativa lagomradet? Klart framgar att man inte kan fora in det sociala

trygghetsomradet under bestimmelserna i 8 kap. 3-4 §§.°

Vad &r da berattigande forfattningar? Vid tillkomsten av 1974 ars regeringsform hade asikter

framforts att dven for den enskilde berattigande forfattningar, som rérde forhallandet

4 Prop. 1973:90, 5:10, s. 206 ff.
5 Prop. 1973:90, 5:10, s. 206 ff.
6 Prop. 1973:90, 5:10, s. 207.
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mellan enskilda och det allmdnna skulle tillhéra det obligatoriska lagomradet.” Men
departementschefen fann att detta skulle medféra ett mycket stort behov av delegation,
eftersom “regeringen i anslutning till riksdagens budgetbehandling tidigare hade fattat
beslut hirom”.8 Departementschefen foreslog darfér att ”alla berattigande eller till
medborgarnas stillning "neutrala" offentligrattsliga foreskrifter skulle falla utanfor det
obligatoriska lagomradet. En sadan ordning ansluter val till den praxis som nu rader. Den
innebar emellertid att till regeringens primaromrade kommer att hanféras vissa @mnen som

nu regleras i lagform.”?

Foreskrifter rorande socialforsakringsféormaner framstar som gynnande foreskrifter och
borde alltsa av den anledningen radknas till omradet for regeringens restkompetens (eller det
fakultativa lagomradet). Att de inte ar enbart gynnande darfor att de finansieras till

dverviagande delen med sociala avgifter har dock framhallits i doktrinen.1°

| RF 8 kap. 11 § omtalas regeringens ratt att inom sitt primaromrade delegera
normgivningskompetens till underordnad myndighet: “Regeringen far bemyndiga en
myndighet under regeringen eller nagon av riksdagens myndigheter att meddela foreskrifter
enligt 7 §”. Regeringen far meddela "foreskrifter om verkstallighet av lag”/det fakultativa
lagomradet/, och "foreskrifter som inte enligt grundlag ska meddelas av riksdagen”
/regeringens restkompetens/.!

Om man presumerar att socialforsakringarna faller under det fakultativa omradet, vilka
mojligheter har regeringen att delegera denna normgivningskompetens till underordnat
organ?!? Om ett bemyndigande att meddela féreskrifter har givits i omradet for regeringens
restkompetens eller i ett &mne som tillhor det fakultativa lagomradet, &r det da nodvandigt
att skilja mellan foreskrifter som grundar sig pa denna delegation och foreskrifter av

verkstallighetskaraktar?

Om man utgar fran att socialforsakringsomradet omfattas av riksdagens fakultativa
lagomrade, ar det for att det utgor en lag. RF 8 kap. 8 § stadgar att den omstandigheten, att
regeringen far meddela foreskrifter i ett visst amne, inte hindrar att riksdagen meddelar
foreskrifter i samma amne. Fragan uppkommer, om detta paverkar "utrymmet" fér vad
Forsakringskassans kungorelser far innehalla, sa att samma begransning som galler for

verkstallighetsforeskrifter enligt 8 kap. 7 § forsta stycket | p dven géller i detta

7 Prop. 1973:90, 5:10, s. 209.

8 Prop. 1973:90, 5:10, s. 209 f.

° Prop. 1973:90, 5:10, s. 210.

10| otta Vahlne Westerhall, Normgivning och normtolkning pa socialférsakringsomradet, FT 1987, s. 104-124.
11 prop. 1973:90, 5:10, s. 206-210.

12 Prop. 1973:90, 5:10, s. 210.
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sammanhang®3: Regeringen far meddela dels féreskrifter om verkstallighet av lag/det
fakultativa lagomradet/ (kan inte tillféra omrddet ndgot materiellt nytt), dels foreskrifter
som inte enligt grundlag ska meddelas av riksdagen” /regeringens restkompetens/ (kan

tillféra omradet ndgot materiellt nytt).

Riksdagen far inte besluta mycket allmant hallna lagregler, som sedan ges ett preciserat
innehall genom férordning. Regeringens normgivning far inte tillfora lagregleringen nagot
vasentligt nytt. Verkstallighetsforeskrifter far inte innehalla ytterligare aligganden for
enskilda eller stadga om ingrepp i deras personliga eller ekonomiska férhallanden.
Huvudreglerna, som i detta fall forutsattningarna for ratten till en forman, maste enligt
grundlagsberedningen alltid upptas i sjalva lagen.* Hur langt lagen gar i detaljer, skulle
enligt beredningen vara riksdagens sak att bedéma.’® Ju mer detaljbetonad lagen &r, desto
mindre ar utrymmet for reglering genom tillampningsforeskrifter. Huruvida det ar hela det
amne som lagen avhandlar, som ar undantaget regeringens restkompetens eller endast de i

lagen behandlade delarna av amnet framgar inte klart i motivuttalandena.

Materiell-rattsliga regler, som dndrar innehallet i lagtexten och inte endast kompletterar den
i mer inskrankt bemarkelse, strider mot grunderna for den formella lagkraften i RF 8 kap. 18
§.1® Denna innebér att lag ej far dndras eller upphavas annat dn genom lag. Av detta foljer,
att det finns fog for att gora gallande att foreskrift, vars innehall strider mot innehallet i en
hogre norm, ar oférenlig med (grunderna for) RF 8 kap. 18 § och darfor inte tillampbar (den
formella lagkraftens princip).

Allmant om styrning genom regleringsbrev

Regeringen anvander regleringsbrev for att styra myndigheter, klargbéra deras uppdrag och
ge direktiv for genomférandet av uppgifter som riktar sig till allmanheten. Utgangspunkten
for regleringsbreven ar anvandningen av ekonomiska medel och manga av bestammelserna i
breven har tydlig anknytning till myndigheternas ekonomiska férhallanden, men det finns

ocksa bestammelser som har svag koppling till ekonomin.

Forsakringskassans rattsliga stallning utmarks av ett maktférhallande mellan det allmédnna
och den enskilde som ar tydligt bade nar det galler normgivning och normtillampning. Ur
rattsstatlig synvinkel ar det givetvis sarskilt viktigt att, pa ett omrade som detta, de
konstitutionella reglerna som uttrycker maktdelning efterlevs. Ar den i konstitutionen

13 Prop. 1973:90, 5:10, s. 211.
14 Prop. 1973:90, 5:10, s. 211.
15 Prop. 1973:90, 5:10, s. 211.
16 Prop. 1973:90, 5:10, s. 204 f.
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stipulerade maktbalansen férhanden? Kan den enskilde vara sdker pa att Forsakringskassan
inte overskrider sina befogenheter och utdvar makt utan att ha ratt till detta? Kan den
regeringsstyrning som sker genom regleringsbrev komma pa kollisionskurs med den styrning
som sker genom riksdagens lagstiftning och regeringens foreskriftsmakt? Den senare
styrningen ar en rattslig styrning, medan den forra ar en politisk styrning.

| budgetprocessen koordineras statens inkomster och utgifter. Det ar viktigt att ha ett
rattsligt ramverk som ror politiska principfragor. Férfogandet 6ver budgetmedlen innebar
reell maktutovning och ramverket ar centralt for demokratin. Regeringsformen ar tydlig med
att det ar riksdagen som ska besluta om statens inkomster och utgifter.!” Genom riksdagens
arliga beslut om statens budget stalls medel till regeringens forfogande fér de andamal som

riksdagen anger.

Malen i regleringsbreven brukar vara samordnade med malen i myndighetsinstruktionen.
Om malen ar inbyggda i myndighetens verksamhet kan det tyckas onddigt att de formuleras
som ettariga mal i regleringsbrevet. For att motverka kortsiktighet kan malen formuleras i
instruktionen och darmed fa forfattningsstatus. Regleringsbreven anses i princip inte vara
forfattningar.'® Regleringsbreven kan daremot sigas fylla ut kraven i myndighetens

instruktion samt generella forfattningar som férvaltningslagen och myndighetsférordningen.

Tidigare fordes slentrianmaéssigt omfattande krav pa redovisningar in i regleringsbrevet utan
att det varit tydligt vare sig vem redovisningarna riktade sig till eller hur dessa skulle
anvandas. Detta har stramats upp avsevart. Om inte annat anges ska aterrapporteringen ske

i myndighetens arsredovisning.®

Som framkommit ovan framgar av RF 11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § att regeringen inte far
bestimma hur myndigheter ska besluta i ndgot enskilt fall som rér myndighetsutévning?®
eller tillampning av lag. Detta begransar regeringens utrymme att ge instruktioner till
myndigheter och utgor darmed ocksa en grans for innehallet i regleringsbrev. Det ar
emellertid tillatet med styrning i enskilda fall, sa lange styrningen inte mer direkt rér
myndighetsutdvning eller tilldmpning av lag.?! | detta sammanhang bor ocksa framhallas att
regleringsbrev — till skillnad fran forfattningar — inte behover vara generellt utformade.

Darfor ar det mojligt att anvanda regleringsbrev for anvisningar i enskilda arenden.

17 Regeringsformen 1 kap. 4 § andra stycket samt 9 kap. 1, 3 och 7 §8§§.

18 Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rattslig synvinkel, FT 2011, s. 635-673.

19 Se exv. Forsakringskassans arsredovisning 2020, s. 125-155.

20 Se Lotta Vahlne Westerhall, Hjalper eller stjalper myndighetsutévning patienten? — Halso- och sjukvard i ett
myndighetsutévningsperspektiv., Nordisk Administrativt Tidsskrift 2019 s. 19-46.

21Se not 5.
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| RF 8 kap. 1 § slas uttryckligen fast att foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av
regeringen genom forordning. Vidare ska bemyndigande till myndigheter eller kommuner att
meddela foreskrifter alltid ges i lag eller férordning. Detta innebar att regeringen inte kan ta
in foreskrifter i regleringsbrev, att regeringens foreskrifter om avgifter alltid ska meddelas i
forordning samt att bemyndiganden att meddela foreskrifter maste ges i lag eller férordning.
Lag eller forordning galler i princip tills vidare, medan regleringsbreven géller for ett
budgetar. Forfattningsform bor darfor i sa stor utstrackning som majligt valjas for
bestammelser som upprepas ar fran ar. Foreskrifter av betydelse for allmanheten ges i de
allra flesta fall i forfattningsform, aven om det ar rattsligt mojligt att i regleringsbrev rikta sig
till allmanheten, eftersom det ar svart att dra klara granser mellan regler till myndigheter
och regler till allmanheten. Forfattningar som ger enskilda rattigheter gar fore bestammelser
i regleringsbrev. Aven om Férsikringskassans regleringsbrev skulle anvisa otillrickliga anslag,
ska inte enskilda personer fa sta utan sjukpenning. Regleringsbrev kan inte heller ge upphov
till skyldigheter for enskilda. Regleringsbrev kommer darmed att inta en underordnad roll

jamfort med forfattningar.??

Sa lange regeringen haller sig inom de ramar som riksdagen har stallt upp, bor regeringen
kunna anvanda regleringsbrev for att fordela kompetens mellan sig sjalv och sina
myndigheter. Det ligger ju i regeringens uppdrag att styra riket. Det finns dock begransade
moijligheter att anvanda regleringsbrev som en sjalvstandig grund for att ge myndigheter ny
kompetens att vidta dtgirder som paverkar enskilda.?® Ddremot kan regeringen genom
regleringsbrev ge direktiv for hur myndigheter ska nyttja den kompetens som de har givits i
forfattningar. Detta ska ses mot bakgrund av att regleringsbrev ar ett bland flera andra
styrmedel som regeringen kan anvanda. Den utfardar instruktioner i form av forordningar
for sa gott som varje myndighet. Myndigheters ekonomiska aktivitet styrs vidare av flera
generella forordningar. Till detta ska givetvis laggas de forordningar som reglerar det

materiella innehallet i myndigheternas verksamhet.

Forfattningar utgor grunden for regeringens resultatstyrning, som i sin tur kan ses som en
del av den ekonomiska styrningen. Verksamhetsdelen i regleringsbreven kompletterar
bestdmmelserna i forfattningarna. Den andra delen av den ekonomiska styrningen ar
finansiell styrning. Den kommer till uttryck i regleringsbrevens finansieringsdel. Vidare anser
regeringen att dven statsbidrag i hogre omfattning bor regleras genom férordningar i stallet
for genom regleringsbrev.?* Detta ska dels gora information om bidrag mer |attillgangliga,
dels ge storre stabilitet, langsiktighet och forutsebarhet.

22 Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rattslig synvinkel, FT 2011, s. 655 ff.
23 Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rattslig synvinkel, FT 2011, s. 655 ff.
24 Ds1998:43, Myndigheternas foreskrifter. Handbok i férfattningsskrivning, 41 ff.
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Regleringsbrevs rattsverkningar gentemot myndigheter bor ses i perspektiv av att
regeringsformen ger regeringen i uppgift att styra riket. Regeringen har som utgangspunkt
full frihet att i vart fall instruera Forsakringskassan om hur den ska agera och darvid vilja den
typ av regler som anses lampligast. Regeringen far stalla upp villkor for hur
Forsakringskassan far utnyttja tilldelade anslag. Det ar alltsa tydligt att regeringen dven vid
anslagstilldelning far utnyttja sin kompetens att ge direktiv till underlydande myndigheter, i

detta fall Forsakringskassan.

Det &r svart att ténka sig att en domstol direkt kan komma att préva, huruvida ett
regleringsbrev har bindande verkan.? Regeringen torde vélja andra satt att 16sa konflikter
med underlydande myndigheter. Pa motsvarande satt ar det emellertid ocksa svart att tanka
sig domstolsprovning av myndigheters instruktionsférordningar, vars status som
forfattningar inte har betvivlats. Eventuellt kan regleringsbrevens bindande karaktar komma
att provas i samband med tillampning av annan reglering. Det framstar dock som osakert i
vad man regleringsbrev da skulle anses medféra andra rattsliga konsekvenser an foreskrifter.
Om den situationen uppkommer att bestammelser i regleringsbrev gar utéver de ramar som
riksdagen har stallt upp, far enligt RF 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § en myndighet inte
tilldampa ”en foreskrift” som strider mot 6verordnad férfattning eller som har tillkommit i

strid med stadgad ordning.2®

Regleringsbrev har formodligen viss betydelse som tolkningsunderlag for myndigheters
beslut. Det finns dock inga rattsfall, dar domstolar tydligt stoder sig pa regleringsbrev.
Bestammelser i regleringsbrev ar som regel inte till enskildas nackdel. Tvartom, kan enskilda
vilja patala att myndigheter inte nar upp till den standard som anges i regleringsbreven eller

annars inte foljer bestammelser som ar fordelaktiga for enskilda.

Regleringsbrev ar ett flexibelt styrinstrument som kan anvandas for saval generella regler
som anvisningar i enskilda darenden. Om det i forfattningar finns foreskrifter om enskildas
ratt till ersattning eller bidrag, sdsom i Socialforsakringsbalken, paverkas emellertid dessa

inte av innehallet i regleringsbrev.

Styrning av Forsakringskassan genom
regleringsbrev

Forst ska nagot ndamnas om Forsakringskassans organisation.

25 Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rattslig synvinkel, FT 2011, s. 660.
26 Se Lotta Vahlne Westerhill, Hjilper eller stjalper myndighetsutévning patienten? — Halso- och sjukvard i ett
myndighetsutévningsperspektiv, Nordisk Administrativt Tidsskrift 2019, No 2, s. 19-46.
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Forsakringskassan ar en styrelsemyndighet enligt myndighetsforordningen (2007:515). |
Forsakringskassans fall har regeringen styrt genom att forandra hur Férsakringskassan har
varit organiserad. Under perioden 2005-2010 var Forsakringskassan en styrelsemyndighet,
under perioden 2011-2015 var myndigheten en enradsmyndighet och fran ar 2016 ar
myndigheten aterigen en styrelsemyndighet. Myndighetens styrelse ansvarar infor
regeringen for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gdllande ratt
och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att
myndigheten redovisar pa ett tillférlitligt och rattvisande satt samt att den hushallar val med
statens medel. Forsakringskassan har ocksa skyldighet att besluta om en arbetsordning. |
arbetsordningen beslutas om de narmare féreskrifter som behévs om myndighetens
organisation, arbetsfordelningen mellan styrelse och myndighetschef, delegeringen av
beslutanderatt inom myndigheten samt handlaggningen av arenden och en rad andra
forvaltningsforfaranden. Forsakringskassan beslutar ocksa om en verksamhetsplan for
myndigheten och sadkerstaller att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll
som fungerar pa ett betryggande séatt. Intern styrning och kontroll &r en integrerad del av
Forsakringskassans system for ledning, styrning, uppféljning och kontroll. Denna policy

vander sig till samtliga medarbetare pa myndigheten.

Regeringens styrférandringar har visat sig fa genomslag inom Forsakringskassan och detta
trots att uppdraget i fraga kan ha visat sig vara svart och motstridigt mot tidigare styrning.
Regeringen har vid flera tillfallen andrat styrningen av Forsakringskassan for att exv.
astadkomma forandringar i sjukfranvarons utveckling respektive for att 6ka fértroendet for
socialforsakringen och Forsakringskassan. Att ha ett 1agt sjukpenningtal och samtidigt ett
hogt fortroende for myndigheten har visat sig vara svart. Det har medfort att regeringens
och myndighetsledningens styrning har skiftat fokus éver tid. Detta kommer att behandlas

nedan i och med att regleringsbreven ska undersokas.

Den offentliga utredningen (SOU 2004:127) som Iag till grund for Forsakringskassans
bildande uttryckte en tydlig riktning for myndighetens styrning. Medborgarna skulle kdnna
tilltro till socialférsakringen och dess administration. Det handlade om korta
handlaggningstider och korrekta beslut, men dven god tillganglighet till information och
tjdnster som svarar mot samhallets och darmed medborgarnas behov. De forsakrade skulle
veta att de far den erséattning de ar berattigade till, att bedomningarna gors lika oavsett var i
landet man bor och att man blir val bemdétt av kompetenta tjansteman.

Styrningen av Forsakringskassan har haft olika fokus 6ver aren. En betydande del av
variationen forefaller bero pa forandrade styrsignaler i regeringens styrning genom de arliga

regleringsbreven. Under perioden 2005—-2007 var malen i regleringsbreven i paritet med de
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ursprungliga mélen fran myndighetens bildande.?’ Darefter tonades de ner nagot, och fokus

lades i stallet pa regeringens reformer.

Regeringens dndrade styrsignaler fick stort genomslag i Férsakringskassans egna styrande
dokument. | dokumenten framtradde betydande omorientering i form av dandrade fokus,
prioriteringar och organisationsstruktur. Hur tydligt grunduppdraget framtradde i
myndighetens interna styrande dokument skiljde sig at mellan aren. Ibland tycktes
grunduppdraget ha trangts undan av regeringens mer kortsiktiga prioriteringar eller

fokusomraden.

Verksamhetsforandringar genomfordes med tata intervaller. Det var ibland svart att folja om
nya dokument, begrepp eller styrmodeller som presenterades ersatte eller var ett
komplement till vad som redan fanns i verksamheten. Begreppet processer fanns standigt
med som ett prioriterat omrade. Ibland framstalldes processerna som en l6sning pa
bristande enhetlighet och kvalitet, andra ganger som en atgard for 6kad effektivitet, och

periodvis som ett satt att forbattra bemotande och 6ka kundnéjdheten.?®

Under tidigare ar hade regeringen i sina regleringsbrev till Forsakringskassan skrivit att
sjukskrivningstalen skulle ligga pa en langsiktigt stabil och lag niva och att
Forsakringskassans arbete skulle leda till att sjukpenningtalet minskade langsiktigt.?® |
regleringsbrevet for budgetaret 2022 har denna skrivning dock strukits och den enda
malformuleringen som kvarstar ar att sjukforsakringen ska ge ekonomisk trygghet vid
sjukdom och ett effektivt stod for att individen ska aterfa arbetsférmagan och aterga i
arbete, dvs de malformuleringar som ligger bakom den sjukforsakringsrattsliga

lagstiftningen.3®

Regeringens politiska styrning ar som framkommit inriktad pa att uppna de politiska malen,
vilka alltsa har skiftat under de gangna aren. Medlen for att forverkliga malen ar den rattsliga
styrningen, till vilken aterkommes nedan. Styrningen ar handlingsdirigerande for att na
malen, som, for att anvanda oss av 2022 ars regleringsbrev, ar att sjukforsakringen ska ge
ekonomisk trygghet vid sjukdom och ett effektivt stod for att individen ska aterfa
arbetsférmagan och aterga i arbete. Malen uttrycks i imperativa termer. Den forsdkrade ska

erhalla ekonomisk trygghet vid sjukdom. Ett uppfyllt mal daremot ar en beskrivning av ett

27 Regleringsbrev for budgetaret 2005 avseende Forsakringskassan, s. 1 f., Regleringsbrev for budgetaret 2006
avseende Forsakringskassan, s. 1 f. och Regleringsbrev fér budgetaret 2007 avseende Forsakringskassan, s. 1 f.
28 Regleringsbrev for budgetaret 2007 avseende Forsakringskassan, s. 2 f.

23 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan, s. 2.

30 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Forsakringskassan, s. 1 f.
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faktiskt tillstand, dar den forsakrade ar ekonomiskt trygg vid sjukdom. Det rattsliga

maskineriet ska anvandas for att astadkomma detta tillstand.

Forsakringskassans egen omsattning av
regeringens styrning

Verksamhets- och malbestamningar i regleringsbrev

Ur regleringsbreven harleder Foérsakringskassan sina egna handlingsnormer som appliceras
pa socialforsakringsadministrationen i dess helhet. Som framkommit ovan innehaller
regleringsbrev verksamhets- och malbestamningar, ur vilka
forsakringskasseadministrationens styrningsnormer kan harledas. Nedan ska
regleringsbreven fran aren 2015-2016 samt 2020-2022 anvandas som illustrationer for hur

de styrningsnormer som Forsakringskassan harleder ur regleringsbreven ser ut.

| budgetaret 2015 ars regleringsbrev framgick att Forsakringskassans verksamhet ska vara
effektiv och réttssdker samt praglas av en god service och hog tillgédnglighet.3?
Socialforsakringen ska tillampas korrekt och med hog kvalitet sa att ratt person far ratt
ersattning i tid. Forsakringskassan ska darigenom fa medborgarnas fortroende och bidra till

en hog tilltro till socialforsakringen.

Det gangse rattsliga innehallet i rattsstatsbegreppet med anvandande av de
begreppsbestamningar som gjorts i den juridiska doktrinen under senare decennier visar
féljande.3? Man skiljer mellan formell rattssdkerhet, som a ena sidan bestar av
forutsebarhet, dvs. den enskildes formaga att i férvag kunna forutse vad utfallet pa ett
beslut blir och @ andra sidan av kontrollerbarhet, dvs. den enskildes férmaga att i efterhand
kontrollera att utfallet blev som man hade anledning att forutse (ett korrekt beslut).
Materiell rattssakerhet daremot ar en rimlig avvagning mellan den férutsebarhet som regeln
ger och etiska hdnsyn av olika slag (ett gott beslut). Detta kan ocksa uttryckas sa att det finns

institutionella garantier for manskliga fri- och rattigheter.33

Vad menar Forsakringskassan med de centrala begreppen effektivitet och rattssakerhet? |
effektivitet brukar ligga ett skyndsamhetskrav men ocksa att beslutsfattandet ska vara

korrekt och riktigt. Detta galler speciellt nar effektivitetskravet kommer tillsammans med

31 Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Forsdkringskassan, s. 1 1.

32|, Vahlne Westerhill (2002), Den starka statens fall? En rattsvetenskaplig studie om social trygghet 1950—
2000, Norstedts Juridik, s. 528 ff, 542 ff. och 564 ff.

33 . Vahlne Westerhill (2002), Den starka statens fall? En rattsvetenskaplig studie om social trygghet 1950—
2000, Norstedts Juridik, s. 566-573.
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rattssakerhetskravet, eftersom i det senare ligger att ett korrekt beslut ska kunna forutses.
Korrekthet ar ett formellt begrepp och brukar motsvara det formella
rattssakerhetsbegreppet, som ar den vanligaste och minst kontroversiella tolkningen av
rattssakerhetsbegreppet. God service och hog tillganglighet kan ocksa sdagas omfattas av den
formella rattssakerheten. Genom att socialforsakringen ska tillampas korrekt och med hog
kvalitet ges aterigen uttryck for kravet pa formell rattssdakerhet. Detta innefattar ocksa att

det ar ratt person som i ratt tid far sin ersattning.

Den senare passussen aterkommer i malrapporteringen. Malet for sjukforsakringen ar att
Forsakringskassan ska verka for en val fungerande sjukforsakring. Ratt ersattning ska saledes
ges till ratt person. Ratta atgarder ska ges i ratt tid sa att kvinnor och man ges
forutsattningar att forsorja sig genom forvarvsarbete. Man for alltsa in ett likhetskrav mellan
man och kvinnor. Bada ska ges samma forutsattningar att forsorja sig genom férvarvsarbete.
Darigenom ska Forsakringskassan, i samverkan med berérda aktoérer, bidra till att uppfylla
det 6vergripande malet om att franvaron fran arbete pa grund av sjukdom ska ligga pa en
langsiktigt stabil och |ag niva. Har fors alltsa in kravet om att sjukfranvaron ska ligga pa en lag
niva, ett krav som aterkommit i flera regleringsbrev. Detta krav kan tyckas ga i en annan
riktning an kravet pa rattssdakerhet, dar ratt ersattning ska ges till ratt person. Det korrekta
beslutet i ett sjukférsdkringsarende innefattar i sig inte nagra ekonomiska dvervaganden.
Kravet pa att sjuktalet ska ligga pa en lag niva har ett helt annat syfte an att pa rattvisa
grunder tilldela en forsdkrad en ersattning.

Regleringsbrevet for budgetaret 2016 hade samma verksamhetsbestamningar som 2015 ars
regleringsbrev och kravde att Forsakringskassans verksamhet skulle vara effektiv och
rattssaker samt praglas av en god service och hog tillgdnglighet.3* Socialférsakringen skulle
tillampas korrekt och med hog kvalitet s& att ratt person fick ratt ersittning i tid. Aven mélen
for sjukforsakringen var desamma med bl a krav pa att franvaron fran arbete p g a sjukdom
skulle ligga pa en langsiktigt stabil och lag niva. Antalet nybeviljade sjukersattningar skulle
inte dverstiga 18 000 i genomsnitt per ar under 2016—2020. Skillnaden i sjukpenningtal
mellan kvinnor och man skulle ocksa minska. Hosten 2015 inférde namligen regeringen ett
siffersatt mal i Forsakringskassans regleringsbrev, som innebar att myndigheten skulle verka
for att sanka sjukpenningtalet till 9,0 dagar &r 2020.3° Regeringen motiverade detta med att

man ansag att bade kostnaderna for sjukforsakringen och sjukfranvaron maste minskas.

34 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan, s. 2.

35> Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan, s. 1 f.
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Denna malformulering var skarp och strackte sig dver fyra ar. Styrregeln var ett direkt

uttalande pa ministerniva och ledde till byte av generaldirektor.3®

| budgetaret 2020 ars regleringsbrev var beskrivningen av Forsakringskassans verksamhet
kortfattat atergiven och bestod enbart av hanvisning till bl.a. socialférsakringsbalken och
forordningen (2009:1174) med instruktion for Forsakringskassan och de uppgifter som
framgar i dessa forfattningar.3” Malen for sjukforsakringen var likartade de fran tidigare ar,
bl. a. att franvaron fran arbete pa grund av sjukdom skulle ligga pa en langsiktigt stabil och
l4g niva. Aven kravet att tillimpningen av regelverket skulle vara enhetlig och rittssaker for
individen uttalades liksom att skillnaden i sjukpenningtal mellan kvinnor och man skulle
minska. Ny i forhallande till 2016 ars regleringsbrev var skrivningen att omotiverade
regionala skillnader i sjukfranvaro skulle minska.3® For att na malet skulle ratt ersattning ges
till ratt person och stod ges for atergang i arbete genom samverkan med arbetsgivare,
myndigheter och andra berérda aktorer. Syftet var att detta samlade arbete skulle fa
sjukpenningtalet att minska. En del av detta var insatser av andra berérda aktorer. Vidare
skulle sjukfranvarons arbetsrelaterade orsaker undanrdjas. Kassans samordnings- och
rehabiliteringsansvar omfattades saledes av regeringens styrning i syfte att fa ned

sjukpenningtalet.

| 2020 ars regleringsbrev uttalade regeringen att sjukforsakringens grundsyfte var att skapa
trygghet for den forsakrade vid sjukdom. Den forsakrade namndes endast i samband med
att Forsakringskassan skulle verka for att individen forstod myndighetens beslut.3® Mycken
kritik hade rests mot Forsakringskassan for daliga motiveringar och bristfélliga slutsatser
avseende kopplingen mellan motiveringar och beslutsfattande, varfor regeringen inférde

denna styrande skrivning i regleringsbrevet.

Under rubriken Aterrapportering angavs att Forsakringskassan skulle redovisa
maluppfyllelsen och genomforda insatser, saval de egna som de som vidtogs i samverkan
med andra aktorer, for att uppna malet. Under denna rubrik skulle Forsakringskassan ocksa
redovisa hur myndigheten arbetar for att 6ka antalet avstamnings- och omstallningsmaéten
och hur myndigheten arbetar for en god kvalitet i sddana moten samt i gemensamma

kartlaggningar. Forsakringskassan skulle ocksa redovisa vilka atgarder som vidtas for att sa

36 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsdkringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 9 f.

37 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Forsakringskassan, s. 1.

38 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Forsakringskassan, s.1 f.

39 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Forsakringskassan, s.1 f.
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langt som majligt tillvarata langtidssjukskrivnas arbetsférmaga dven i anpassade och
skyddade arbeten.*°

Dessa krav pa rapportering fick en mycket pataglig styrningseffekt pa handlaggarna pa
Forsakringskassan, som genast borjade satta upp mal for antalet moten.*! Man
koncentrerade sig pa antal och kvalitet pa avstamningsmoten och omstallningsmaéten, varfor

rattssakerhetskraven tonades ned.

Aven i regleringsbrevet fér budgetéret 2021 beskrevs verksamheten genom hianvisning till
socialforsakringsbalken och forordningen (2009:1174) med instruktion for
Forsakringskassan. Skrivningen var i det ndrmaste identisk med 2020 ars skrivning.*> Malen
for sjukforsakringen beskrevs sa att sjukforsakringen skulle ge ekonomisk trygghet vid
sjukdom och ett effektivt stod for att individen skulle aterfa arbetsformagan och aterga i
arbete. Det av riksdagen beslutade malet var att franvaron fran arbete pa grund av sjukdom
skulle ligga pa en langsiktigt stabil och lag niva. Tillampningen av regelverket skulle vara
enhetlig och rattssaker for individen. Omotiverade skillnader i sjukpenningtal mellan kvinnor
och man skulle minska, liksom omotiverade regionala skillnader i sjukfranvaro. For att na
malet skulle ratt ersattning ges till ratt person och stod ges for atergang i arbete genom
samverkan med arbetsgivare, myndigheter och andra berdrda aktorer. Detta samlade arbete
skulle leda till att sjukpenningtalet minskade. En del var insatser av andra berdrda aktorer.
Sjukfranvarons arbetsrelaterade orsaker skulle undanréjs. Forsakringskassan skulle dven
verka for att individen férstod myndighetens beslut.**N&r det géllde Férsikringskassans
aterrapportering kvarstod kravet att 6ka antalet avstamnings- och omstéllningsmoéten.
Forsakringskassan skulle ocksa redovisa vilka atgarder som vidtogs for att sa langt som
mojligt tillvarata langtidssjukskrivnas arbetsformaga dven i anpassade och skyddade

arbeten.*

| regleringsbrevet for budgetaret 2022 framstalls som framkommit malen for
sjukforsakringen mycket kortfattat: ”Sjukférsakringen ska ge ekonomisk trygghet vid
sjukdom och ett effektivt stod for att individen ska aterfa arbetsformagan och aterga i
arbete”. Forsakringskassan ska redovisa maluppfyllelsen samt resultat av genomférda
insatser for att uppna malet. Forsakringskassan ska sarskilt redovisa vilka atgarder som
vidtagits for att tillampa regelverket enhetligt och rattssakert, sa att den individ som har

nedsatt arbetsformaga ges ekonomiskt stéd vid sjukdom och rehabilitering samt vilka

40 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Forsakringskassan, s. 2.
41 Regleringsbrev for budgetaret 2020 avseende Forsakringskassan, s. 2.
42 Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Forsakringskassan, s.1 f.
43 Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Forsikringskassan, s. 2.

44 Regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Forsakringskassan, s. 2.
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resultat atgarderna leder till. Vidare ska Forsakringskassan redovisa vilka atgarder som
vidtagits for att i enlighet med Forsakringskassans samordningsansvar sakerstalla att saval
forebyggande insatser som tidiga rehabiliteringsinsatser genomfors for atergang i arbete.
Redovisningen ska inbegripa insatser som vidtagits i samverkan med arbetsgivare, halso- och
sjukvard, Arbetsférmedlingen och genom samordningsforbund samt vilka resultat

atgarderna har lett till.#

Redovisning av maluppfyllelse har setts som en central faktor i styrningen av
sjukfoérsdkringen. Man slas av att denna redovisningsambition maste ha tagit tid fran den
faktiska handlaggningen. Kvaliteten pa tillampningen synes inte ha dgnats lika stor omsorg

som att uppfylla olika redovisningskrav.

Forsakringskassans interna omsattning

ISF har i flera rapporter granskat regeringens styrning av Forsakringskassan med fokus pa
sjukforsakringen. Har ska forst undersokas hur regeringens styrning har omsatts internt i
Forsakringskassan i Rapport 2018:16, “Forandrad styrning av och i Forsakringskassan. En
analys av hur regeringens mal om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen

av sjukpenning”.

Forsakringskassans interna styrning har haft olika fokus 6ver aren. En betydande del av
variationen forefaller bero pa forandrade styrsignaler i regeringens styrning genom de arliga
regleringsbreven. Regeringens dndrade styrsignaler fick stort genomslag i myndighetens
interna styrande dokument. Nar en ny generaldirektor utsags, kunde, som framhallits ovan,
det bidra till att styrningen i regleringsbreven forstarktes ytterligare, vilket slog igenom i de
interna styrande dokumenten.*® Hur tydligt grunduppdraget framtradde i myndighetens
interna styrande dokument skiljde sig at mellan aren. Verksamhetsforandringar

genomfordes ofta.

Aven om férandringarna i styrinriktningen gjordes utifran goda intentioner, fick de
ofdrutsedda konsekvenser. Som framhallits uppfattades fortroende och rattssakerhet som
staende mot varandra. Utan en uthallig styrning som gav Forsakringskassan majlighet att
korrigera oforutsedda konsekvenser av styrforandringarna, fanns en risk for att
rattssakerheten for de forsakrade dventyrades over tid. Fokusforandringarna i regeringens
styrning av Forsakringskassan ledde till att myndighetens interna styrning ocksa bytte fokus

— t.ex. fran okat fortroende till rattssakerhet.

4> Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Forsakringskassan, s. 1 f.
46 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 9.
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Samhallsmalet om att sdnka sjukpenningtalet till 9,0 dagar ar 2020 paverkade hur
handlaggarna tillampade det regelverk som styrde sjukforsakringen, trots att regelverket
inte genomgatt nagra betydande férandringar under perioden. | rapporten framhoélls att nar
tilldmpningen varierade Over tid, trots att inga betydelsefulla regeldandringar genomforts, det
kunde dventyra rattssiakerheten. Dessutom kunde tilltron till socialférsakringssystemet
skadas.

ISF:s rapporter utvisade att uttalanden fran regeringen och generaldirektéren — manga
ganger i syfte att visa handlingskraft gentemot media och medborgare — tolkades som
direkta styrsignaler i den lokala verksamheten, vilket gjorde att politikens vilja fick direkta
aterverkningar i hur handldggarna anvande lagens bedomningsutrymme.*’ Verksamheten
var extremt lyhord. Pa sa satt realiserades politiken snabbt, men det omojliggjorde for
ledningen att styra och utveckla verksamheten utifran en mer langsiktig inriktning for att
kunna ta ansvar for myndighetens sammantagna uppdrag. Uttalanden kunde ha goda
intentioner men forsvarade for chefer i alla led att ta ansvar for verksamheten och anpassa
styrsignalen till lokala forutsattningar. | rapporten 2018:16 framhdlls att detta var nagot som
bade regering och generaldirektoren for Forsakringskassan kunde behdva tdanka pa nar de

uttalade sig offentligt.*®

2018 ars andring av styrningen innebar att regeringen fortydligade att malet om ett
sjukpenningtal om 9,0 dagar var ett samhallsmal och att malet skulle nas i samverkan med
och genom insatser av arbetsgivare, myndigheter och andra aktorer. Att regeringen
fortydligade sin styrning i dessa avseenden ansag ISF kunde vara bra.*® Men nar regeringen
samtidigt gav Forsakringskassan i uppdrag att 6ka antal méten av olika slag, sasom
avstamningsmoten, moten med arbetsgivare och med halso- och sjukvarden, kunde en risk
finnas att ett sddant uttalande kom att uppfattas som en styrférandring.”® Handlaggarna
kunde anvanda lagens beddmningsutrymme pa ett annat satt an tidigare sa att
tillampningen av regelverket férandrades.>! En viktig slutsats var att det behévdes en

langsiktig inriktning med talamod och uthallighet i styrningen, hela vagen fran regeringen till

47 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Forsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 9.

48 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 9.

49 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 10.

50 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning.

51 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, 68 ff.
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den lokala handlaggningsverksamheten inom Foérsakringskassan, for att det skulle vara

mojligt att uppna den politiska ambitionen om en langsiktigt 1ag och stabil sjukfranvaro.

ISF har ocksa publicerat rapporten "Regeringens mal om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar. En
redovisning av hur regeringen styr Forsakringskassan och hur myndigheten arbetar for att
bidra till att malet uppnas” (Rapport 2018:17). Denna rapport utgjorde ett komplement till
den tidigare rapporten och redogjorde for bakgrunden till regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar ar 2020 och regeringens uppdrag till Férsdkringskassan att bidra

till att malet realiserades.

Den sistnamnda rapporten visade som ovan framkommit att skiftet i regeringens styrning
fran fortroende till rattssakerhet och ett mal om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar fick
betydande genomslag i Forsakringskassans verksamhet. Resultaten i rapporten visade att
regeringens andrade fokus i styrningen av myndigheten fick genomslag i handlaggningen av
sjukpenning. Det fick konsekvenser for hur handlaggarna anvande det bedémningsutrymme
som lagen medgav.”? Under den period da styrningen fokuserade pa fértroendet for
Forsakringskassan, tillampades forsakringen mer generost. Det berodde bland annat pa att
fler handlaggare ansag att det var béattre att den forsdkrade var kvar i forsakringen langre tid,
om det kunde innebara en hallbar |6sning pa sikt for den forsakrade. Tillampningen var mer
restriktiv under aren 2020-2021, nar styrningen fokuserade pa rattssdakerhet och pa att
sdnka sjukpenningtalet.>® Utgdngspunkten var att den férsakrades tid i férsakringen skulle
vara sa kort som majlig, eftersom det ansags bast for den forsdkrade.

Mahé&nda ar nu en annan styrningsinriktning pa vag att etableras, ocksa den med den
forsdkrades basta for 6gonen. Den kan uppfattas som en slags forsdakringshumanism, som
bygger pa materiell rattssakerhet och som kraver ett etiskt forhallningssatt. Artikeln ”Nu gor
Forsakringskassan dntligen sitt jobb”, inford i Arbetet 22 januari 2022, far tjana som exempel

pa denna nya styrningsinriktning. Foljande stod att lasa dar.

Sjukskrivningarna har slagit rekord och manniskor ar hemma fran jobbet i en aldrig
skadad omfattning och markligt nog skapar det inga rubriker om fusk eller fiffel.
Kanske har pandemin fatt beslutsfattare att inse att den som &ar sjuk inte ska behoéva
ga till jobbet. Och att hon eller han inte blir friskare eller mindre smittsam av att bli
fattig. Det skulle vara en mycket vdlkommen biverkan av ndgot som annars nastan
bara medfort elande. Det finns fler tecken pa att synen pa trygghet for den som blivit
sjuk haller pa att andras. Hiromdagen kunde Forsakringskassan beratta att andelen
som nekas sjukpenning efter sex manader minskar. Fram till och med november i fjol

52 Rapport 2018:17, Regeringens mal om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar. En redovisning av hur regeringen styr
Forsakringskassan och hur myndigheten arbetar for att bidra till att malet uppnas, s. 43 f.

53 Regleringsbrev for budgetaren 2020 och 2021 avseende Forsakringskassan, s. 2 f.
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drog Forsakringskassan in stodet for 4 000 langtidssjukskrivna. Det motsvarar elva
procent. Aret innan drogs stodet in for 22 000. Det var 42 procent av alla som varit
sjukskrivna mellan 180 och 364 dagar.

Pa grund av den nyligen bedarrande pandemin har det varit svarare dn vanligt att fa
rehabilitering och anpassning av arbetet att fungera. Kanske har
Forsakringskassanstjinsteman haft annat att géra. Anda, férandringen av siffrorna ar
dramatisk. Och det ar faktiskt ocksa myndighetens satt att beskriva det som hander.
Fram till for nagra fa ar sedan handlade kommunikationen fran Forsakringskassan
egentligen bara om en sak, att tvinga ner sjuktalet. Det paverkade inte bara tonen i
myndighetens pressmeddelanden. Berdttelserna om hur handlaggare kande sig
pressade att leverera avslag ar ett svart kapitel i vadlfardens historia. Det ar
vittnesmalen fran manniskor som tvingats féra en hopplés kamp for sin ratt. Till
Sveriges Radio sager Forsakringskassan att férandringen beror pa att lagen
forandrades forra aret.>* Regeringen borde tolka det som en kollektiv bakldxa. Om
lagen behovde skrivas om for att sjuka skulle behandlas anstandigt borde det forstas
ha gjorts for lange sedan. Att sjukforsakringen havererat visste alla redan nar Stefan
Lofven bildade sin forsta regering. Anda tog det en och en halv mandatperiod innan
nagot hdande. Just nu ar sjukfranvaron ett hot mot viktiga samhallsfunktioner. Men
den maste bekdmpas med vaccin, avstand och handsprit, inte med indragen
ersattning. Manniskor blir inte friska av att bli fattiga. Det ar sjalvklart under
pandemin. Det borde vara sjalvklart efter pandemin.

Det har visat sig vara svart att ha ett lagt sjukpenningtal och samtidigt ett gott fortroende for
myndigheten. Nar sjukfranvaron var som hogst ar 2002 inforde regeringen ett sa kallat
halveringsmal. Under perioden fran ar 2002 och framat minskade ocksa sjukfranvaron, som
nadde sin ldgsta niva ar 2010. Fran ar 2011 betonade regeringen i sin styrning av
myndigheten vikten av att h6ja medborgarnas fortroende for myndigheten. Som framhallits
ovan 6kade ocksa fortroendet — men samtidigt 6kade dven sjukfranvaron. Fran ar 2016
andrade darfor regeringen aterigen fokus i sin styrning av Forsakringskassan — till att ”6ka
rattssakerheten och minska sjukfranvaron”. Sedan regeringen formulerade malet om 9,0
sjukpenningdagar 6kade sjukpenningtalet inte langre och har sedan ar 2016 successivt
minskat. Nar tillampningen varierar 6ver tid utan att nagra storre regelandringar har
genomforts for sjukforsakringen anses som ovan framkommit enligt ISF rattssakerheten
dventyras over tid, samtidigt som tilltron till socialférsakringssystemet och Forsdkringskassan

minskar.
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Forsakringskassans handlaggare upplevde det naturligt att andra fokus inom myndigheten
fran fortroende till rattssakerhet och ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar, eftersom det var
regeringens intention. En bidragande orsak till att forandringen fick genomslag var att synen
pa sjukforsdkringen hos styrande dndrades. Foljsamheten till 6verordnade var som
framhallits mycket stor inom kassan. Nar de styrande sag forsakringen som en
omstallningsforsakring, innebar det att vissa villkor maste vara uppfyllda for att den
forsakrade skulle ha ratt till sjukpenning.>® Nar styrningen fokuserade pa fértroende, var
synen pa forsikringen att stédja och hjilpa den forsikrade tillbaka i arbete.”® Att genomféra

personliga moten betonades. Svangningarna i férandringarna var foljaktligen mycket stora.

Styrningen av Forsakringskassans handlaggning

| vad man har fokusandringen i styrningen mot rattsdakerhet och ett sjukpenningtal pa 9,0
dagar ocksa andrat fokus i handlaggningen? Handlaggarna lade enligt ISF mer tid &n tidigare
pa att utreda ratten till ersattning. Detta framgar i de ndmnda Rapporterna 2018:16 och 17.
Den forsakrades ratt till ersattning skulle vara utredd innan samordningsinsatser kunde
vidtas. Nar handldaggarna lade mer tid pa att utreda ratten till ersattning, hade de mindre tid
for att genomféra samordningsaktiviteter. Samordningsuppdraget vid rehabilitering
hamnade ocksa i skymundan pa grund av att uppdraget inte var lika tydligt som uppdraget
att bedoma ratten till ersattning. Handlaggarna upplevde enligt ISF att samordningen var

mer ambitionsstyrd och att den darfor nedprioriterades om arbetsbelastningen var hog.>’

Handlaggarrollen har formellt sett inte andrats, men i och med att styrningen hade andrat
fokus forandrades arbetets karaktar vilket medférde att rollen i praktiken andrades. ISF
framholl att handlaggningsarbetet handlade mer om att administrera an om att samordna
forsakringen. Handlaggarna utredde till storsta delen ratten till ersattning genom att
inhdamta uppgifter via telefon fran den férsakrade och de externa aktorerna, var och en for
sig.”® Tidigare handlade en stor del av arbetet om bemdétande och samordning och om
fysiska sammankomster med den forsakrade och de externa aktérerna, manga ganger i

gemensamma moten.

55 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 71.

56 Rapport 2018:16, Férandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 69 f.

57 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 76 ff.

58 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 62 ff.
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ISF konstaterade dven att personer med annan kompetens kom att attraheras till
handlaggaryrket under denna tidsperiod. Chefer pa lokal niva rekryterade handlaggare med
annan utbildningsbakgrund och erfarenhet an tidigare. Vid decennieskiftet 2020 rekryterade
dessa chefer i storre utstrackning handlaggare, vars drivkraft var att administrera
forsakringen och nd matbara produktionsmal.>® Nar fokus i styrningen var fértroende,
rekryterades i storre utstrackning handlaggare med en drivkraft att hjalpa och stotta

manniskor genom att genomfdra personliga moéten.

Styrningens fokus fick ocksa genomslag i handlaggningen av sjukpenning, genom att den
avspeglades i den utbildning som de nyanstéllda handlaggarna fick. Styrningens genomslag
genom sadan utbildning blev markbar, eftersom personalomsattningen var hog och manga

nya handlaggare rekryterades.®®

Arbetssattet forandrades pa sa satt att syftet med teamarbete i forsta hand var att
handlaggningen skulle bli mer rattssaker och enhetlig, genom att handlaggarna i storre
utstrackning diskuterade de olika drendena i teamen. Tidigare var syftet med team framst
att 6ka handlaggarnas autonomi, sa att de i storre utstrackning skulle kunna agera utifran

den forsakrades sammantagna behov.%?

ISF framholl att Iakarintyget hade en mer central roll nar det géllde att bedoma ratten till
ersattning an tidigare. Nar handlaggare bedémde den forsdkrades arbetsformaga, hade
beslutsunderlagen storre tyngd an tidigare. Patientens diagnos, funktionsnedsattningar och
de aktivitetsbegrdansningar (DFA-bedémningar) som nedsattningarna medforde skulle, sasom
intygen da var utformade, framga i lakarintygen. Tidigare tog handldggarna i storre
utstrackning hansyn till utsagor fran den férsdkrade nar de bedomde ratten till

sjukpenning.5?

Enligt ISF andrade Forsdkringskassan ocksa sin ambition att bista andra aktorer i
sjukskrivningsprocessen jamfort med nar fortroendet stod i fokus for styrningen.
Handlaggarna gick till exempel bara pa méten som behovdes for att de skulle kunna
handlagga arendet. Tidigare gick de pa moten nar nagon aktor ville att de skulle narvara,

dven om motet inte behovdes for Forsakringskassans utredning och samordning.

59 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handldggningen av sjukpenning, s. 87.

60 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 89.

61 Rapport 2018:16, Férandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 104.

62 Rapport 2018:16, Férandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 100, 105 ff.
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Andringen i styrningens fokus paverkade hur handliaggarna tillimpade reglerna fér
sjukpenning. Det fanns till exempel spar av tidigare styrningsfokus i dldre drenden, da
handlaggarna anvdande det bedomningsutrymme som lagen medgav pa ett annorlunda satt
an vid senare tillfalle.%® Nar handliggarna i aktuella drenden beslutade om avslag, blev det
darfor svart att forklara beslutet for den forsdkrade, eftersom lagen var densamma.

Resultatet i ISF:s rapport utvisade att regeringens fokusandringar i styrningen fick
oférutsedda konsekvenser fér handldggningen av sjukpenningen. Andringar i styrningens
fokus riskerade att férsvaga handlidggarprofessionen. Detta var en slutsats som ISF drog.®*
ISF framholl att en anledning var att regeringens andrade fokus kunde bidra till att 6ka
personalomsattningen i onddan. Det kunde leda inte bara till att enskilda handlaggares
kompetens forsvann fran Forsakringskassan utan ocksa till att teamens totala kompetens
forsamrades. Darmed minskade mojligheten for handldaggarna att tillsammans hantera
problem och komplexa darenden i teamet. Erfarna kollegor var en viktig kunskapskalla for
handlaggarna nar det gallde att lara sig arbetets innehall och hur de hanterade utmaningar i

yrket.

Nyanstallda som rekryteras brukar fa utbildning som stéder det fokus som ledningen har for
tillfallet. Handlaggarna riskerade att uppfatta de tidigare arbetssatten som “felaktiga” nar
delar av uppdraget betonades mer eller mindre, olika moment i handlaggningen féljdes upp
eller nar stodens utformning till handlaggningen varierade under olika styrepoker. ISF
menade att risk fanns att handlaggarna inte byggde upp sin professionella kompetens utan i
stallet arbetade instrumentellt utifran det stéd de for tillfallet fick. De riskerade enligt ISF att
inte utveckla kompetens for att kunna hantera hela uppdraget. Vidare fann ISF i sina
rapporter att om fokusdndringarna i Forsakringskassans styrning var betydande, risk fanns
att de externa aktorerna och samhallet i stort fick felaktiga forvantningar pa myndigheten.
Dessa felaktiga forvantningar medforde att arbetet blir mer pafrestande for medarbetarna
pa den lokala nivan. Det riskerade att medféra onddig personalomsattning med
kompetensbrist som f6ljd.®> Svdngningar i styrningens fokus innebar att Férsikringskassan
"gjorde mer eller mindre” av olika delar i sjukskrivningsprocessen, vilket i sin tur paverkade

externa aktorer.%® ISF framholl att oavsett vilken aktdr som hade det formella ansvaret,

63 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 76 ff., 100.

64 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 111 ff.

65 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 113 ff.

66 Rapport 2018:16, Férandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s.115 f.
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kunde det uppsta kunskapsglapp nar en aktér upphoérde att géra ndgot som den aktoren i

praktiken hade tagit ansvar foér. D& riskerade den férsiakrade att “falla mellan stolarna”.®’

De namnda rapporterna visade att regeringens styrning fick genomslag i hur
Forsakringskassan styrde handlaggningen av sjukforsakringen, i alla delar och pa alla nivaer.
Detta andrade villkoren pa den lokala nivan genom att organisering, arbetsséatt och stod till
handlaggningen férandrades. Det var svart att forutse vad dessa styrférandringar fick for
konsekvenser pa den lokala nivan. Budskap och signaler om férandringar kom inte enbart
genom den formella chefshierarkin till den lokala handlaggningsnivan utan dven pa flera
andra satt. Det handlade om information pa Forsakringskassans intranat, generaldirektérens
eller ministerns uttalanden eller att cheferna och medarbetarna pa det lokala kontoret gick
igenom arets regleringsbrev. Det kunde ocksa handla om att de diskuterade ISF:s

granskningsrapporter eller rapporter fran Férsikringskassans rattsavdelning.®®

Nar nya styrsignaler kom, sag en del kontor 6ver hela verksamheten, medan andra var mer
forsiktiga. Syftet med forandringarna tolkades olika och darmed inférdes de dven pa olika
satt vid olika kontor. Nar manga férandringar skedde under en ldangre tid bidrog det till lokala
variationer, eftersom Forsakringskassan pa lokal niva inforde forandringspaket i olika grad,
vid olika tidpunkter och olika snabbt.®® Férandringarna fick ddrmed olika genomslag vid olika
tidpunkter. Det ledde till att resultatet av nya fordandringar blev svara att forutse, eftersom
de infordes i en lokal miljo som sag olika ut.

Nar regeringen och myndighetsledningen dndrade fokus i styrningen av Forsakringskassan,
anpassades arbetsvillkoren pa den lokala nivan. Det verkade medfora att handlaggarna
anvande lagens bedémningsutrymme pa ett annat satt an tidigare. Detta innebar i sin tur att
forsakringen blev oférutsagbar for de forsakrade och for det omgivande samhallet. Darmed
riskerade rattssakerheten att bli instabil dver tid.”® Tillimpningen av férsakringen behdvde
vara stabil over tid for att den forsakrade skulle ha maojlighet att kunna forutse utfallet av
besluten. En forutsattning for att tillampa en lag med ett relativt stort beddomningsutrymme
pa ett stabilt satt Over tid var att handlaggarna kunde 6versatta lagens intentioner till beslut.

Handldggarna behovde forsta, bemastra och hantera hela uppdraget, dven om de naddes av

67 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s.117.

68 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 124 f.

69 Rapport 2018:16, Férandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 85.

70 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 68 ff.
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ensidiga styrsignaler. ISF bedomde darfor att det var viktigt att starka den professionella

handlaggarkompetensen.
Avslutningsvis kan foljande framhallas.

ISF hamtade det huvudsakliga empiriska underlaget till sina rapporter under vintern
2017/2018. Sedan dess har regeringen aterigen andrat sin styrning av Férsakringskassan. |
april ar 2018 utsags en ny tillforordnad generaldirektér och myndighetens regleringsbrev for
aret andrades. Som framkommit innebar dndringen att regeringen foértydligade att malet om
ett sjukpenningtal om 9,0 dagar var ett samhallsmal. Dessutom fortydligade regeringen att
malet skulle nds i samverkan med och genom insatser av arbetsgivare, myndigheter och
andra aktorer. Forsakringskassan fick ocksa ett mal om att 6ka antalet moten. Det kan tyckas
att det handlade om nyansskillnader i skrivningarna i det andrade regleringsbrevet. Men de
tidigare fokusandringarna tydde pa att andringarna kunde fa ett storre genomslag i

Forsakringskassans styrning dn vad regeringen kanske hade avsett.”!

Det hade bara gatt ett par ar sedan regeringen och myndighetsledningen dndrade fokus i
styrningen fran fortroende till rattssakerhet. Nar regeringen i sin styrning betonade
samordningen och att antalen moéten skulle 6ka, riskerade pendeln att sla tillbaka.
Handldggningsverksamheten fick nya kvantifierbara mal, som skulle uppnas inom en mycket
kort tidsperiod med redan satta arbetsvillkor. Det medfdrde en risk for att antalet moéten
dkades pa bekostnad av utredningen av den férsdkrades rétt till ersattning.”?

Regeringens dndring av fokus i styrningen resulterade i nya uppdrag och krav pa
aterrapportering. Detta skapade en aterrapporteringskultur som innebar att
Forsakringskassan standigt maste aterrapportera till regeringen, vilka aktiviteter
myndigheten planerade att genomfora. Forsakringskassan fick som framhallits da inte
mojlighet att arbeta langsiktigt for att forbattra verksamheten och I6pande hantera
styrningens ofdrutsedda konsekvenser i handlaggningen. Dessutom var det framst
sjukpenningen (och assistansersattningen) som var orsaken till att regeringen andrade
styrningen av Forsdkringskassan, trots att myndigheten administrerade ett 40-tal férmaner
av olika karaktéar. Det innebar att férmaner, som inte behévde styras pa ett annat satt, blev

foremal for férandringar som kanske inte behovdes.

Rattssakerheten skulle kunna stabiliseras over tid genom en mer langsiktig inriktning pa
preciseringen av innehallet i begreppet. Som det nu ar anvands begreppet pa ett oklart och

71 Rapport 2018:16, Foérandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s. 69 ff.
72 Rapport 2018:16, Forandrad styrning av och i Férsakringskassan. En analys av hur regeringens mal om ett

sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handlaggningen av sjukpenning, s.100.
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onyanserat sitt.”3 Bade sjukpenningtalet och fortroendet fér myndigheten torde da kunna
stabiliseras pa en dnskvard niva. Myndigheten torde behdva tid och mdojlighet att bygga en
stark profession, som ar val férankrad i sjukforsakringen som helhet, och som kan hantera
forandringar i den politiska styrningen utan att den tappar delar av grunduppdraget. Det
galler alla yrkesgrupper, som arbetar med sjukforsakringen — chefer, handlaggare och
stodfunktioner.

Slutsatser

Forsakringskassan styrs liksom andra myndigheter av riksdagen och regeringen. Som
framkommit har regeringen flera verktyg for att styra och férandra myndigheter i den
riktning de dnskar. Styrningen sker via normgivningsmakten genom att riksdagen stiftar
lagar, ofta i form av ramlagar, och att regeringen styr myndighetens organisering genom att
bestdmma om myndigheten ska vara en styrelsemyndighet, namndmyndighet eller
enradighetsmyndighet. Denna styrning far betecknas som rattslig styrning. Regeringen styr
dven genom utnamningsmakten, som ger regeringen uppgiften att tillsatta
myndighetschefer. Denna styrning far betecknas som politisk styrning. Varje ar beslutar
riksdagen om budgetpropositionen, som bland annat anger de ekonomiska ramarna for
myndigheternas verksamhetsomraden. Utifran budgetpropositionen beslutar regeringen
aven om arliga regleringsbrev fér myndigheterna. Regleringsbreven innehaller mal- och
resultatkrav, myndigheternas finansiella forutsattningar samt krav pa aterrapportering.
Dessa mal- och resultatkrav i nagra olika regleringsbrev har ovan blivit foremal for
granskning for en av de storsta myndigheterna i Sverige, namligen Forsakringskassan. Som
ovan framgatt har mal- och resultatefterlevnaden inte alltid varit féljsam av det skalet att
Forsakringskassan ”6vertolkat” kraven och dessa blivit svara att andra pa nar nya krav
kommit efterféljande ar, som kunnat ga i motsatt riktning. Styrningen har inte utmarkt sig av

langsiktighet.
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