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Kommittédirektiv AR

Oversyn av socialforsakringsadministrationen Dir.
2002:116

Beslut vid regeringssammantrade den 19 december 2002.

Sammanfattning av uppdraget

Socialforsakringsadministrationen bestar av Riksforsakringsverket
(RFV) och de allménna forsékringskassorna.

En sarskild utredare skall 1amna forslag till hur den framtida
socialforsakringsadministrationen skall utformas sa att forutsatt-
ningarna for att komma till ratta med de administrativa brister som
uppmarksammats i olika sammanhang blir battre. Likasa skall
forutsattningarna Oka att genom gemensamma forhallningssatt
bryta utvecklingen av ohdlsan och att kunna utnyttja samhallets
samlade resurser pa basta satt for den forsakrade.

Uppdraget skall slutredovisas senast den 15 november 2003 men
redan senast den 15 juni 2003 skall utredaren redovisa ett oversikt-
ligt forslag till organisationsstruktur och ansvarsfordelning mellan
de bertrda aktorerna.

Bakgrund
Nuvarande organisationens roll- och ansvarsférdelning

1. Socialforsakringsadministrationen

RFV ar central forvaltningsmyndighet for socialférsédkringen och
anslutande bidragssystem. RFV:s roll omfattar verksamhetsgre-
narna normgivning, tillsyn éver de allmanna forsékringskassorna
och Premiepensionsmyndigheten (PPM), systemdgarskapet for de
gemensamma I T-systemen samt ekonomistyrning. Dessutom skall
RFV agera stabsorgan till regeringen, ansvara for officiell statistik
inom socialforsakringsomradet samt folja och utvardera utveck-
lingen av socialforsakringen. Tillsammans med forsakringskassorna
har RFV ansvar for handldggning och information. RFV:s delaktig-

127



Bilaga 1

SOU 2003:63

het i handlaggningsprocessen 6kar bl.a. till foljd av ny teknik och
framvéxten av drendehanteringssystem och internet-tjanster.

PPM handhar férsdkringsfunktionen i premiepensionssystemet.
Denna verksamhet stéller krav som &r unika i statsforvaltningen
och darfor inrattades en sarskild myndighet for denna funktion.

Forsékringskassorna ér sjalvstandiga offentligrattsliga juridiska
personer. De dr inte statliga myndigheter men finansieras fullt ut
med statliga medel. Det finns 21 forsakringskassor som under sig
har ett antal lokalkontor. Varje forsékringskassa har en styrelse
som ansvarar for att verksamheten bedrivs forfattningsenligt,
effektivt och i Overensstimmelse med syftet for verksamheten.
Ledamo®terna utses av regeringen.

Forsékringskassorna har i uppdrag att handldgga enskilda aren-
den inom socialforsakrings- och bidragssystemen pa regional och
lokal niva samt att svara for samhéllets samordning av arbetslivs-
inriktad rehabilitering for sjukférsédkrade personer. De flesta dren-
den handlaggs av forsakringskassan pa den ort dar den forsikrade
ar bosatt men vissa drendeslag handldggs koncentrerat vid sérskilda
av regeringen utsedda forsakringskassor.

Forsakringskassornas arenden avgors antingen av en tjansteman
eller av en socialforsakringsndmnd. N&mnden avgér &renden om
ratten till vissa formaner som handikappersittning, vardbidrag,
fortidspensioner, arbetsskadelivrénta och assistansersdttning.
Néamndens ledamoter utses av forsékringskassans styrelse. FOr den
dagliga verksamheten ansvarar kassans direktor. Direktoren anstélls
genom beslut av regeringen efter RFV:s horande pa forslag av sty-
relsen.

| forsakringskassans medverkan i den arbetslivsinriktade rehabi-
literingen ingdr att uppratta en rehabiliteringsplan for en forsakrad
som behover en arbetslivsinriktad rehabiliteringsatgard. Planen
skall innehalla uppgifter om vilka atgarder som skall vidtas, vem
som bér ansvaret, tidplan och kostnader for rehabiliteringen. Inom
ramen for de s.k. sarskilda medlen som anslas dver statsbudgeten
har forsékringskassan majlighet att kdpa arbetslivsinriktade rehabi-
literingstjanster.

Bland annat nar det galler organisatoriska fragor har socialfor-
sékringsadministrationen en annorlunda ansvarsférdelning én stat-
liga myndigheter. | statliga myndigheter ar det vanligen myndig-
hetschefen som beslutar i organisatoriska fragor. Nar det galler for-
sakringskassorna maste ibland regeringen och i vissa fall riksdagen
fatta sadana beslut. Exempel pa sddana beslut ar koncentration av
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handldggningen av efterlevandepension och efterlevandestdd till
barn. | ett nyligen lamnat betankande (SOU 2002:80) foreslas en
koncentration av arbetsskadeforséakringen och &ven beslut i detta
arende kommer att tas av regeringen.

2. Vissa narliggande omraden

Vissa arbetsmarknadsfragor ligger nara socialforsakringsomradet.
Arbetsmarknadsverket (AMV) omfattar Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS) och en l&nsarbetsndmnd i varje lan.

AMS 4&r den centrala forvaltningsmyndigheten for allménna
arbetsmarknadsfragor och ar chefsmyndighet for lansarbetsnamn-
derna. Vid AMS finns en styrelse med fullt ansvar och vid l&nsar-
betsndmnderna finns styrelser med begransat ansvar. AMS ger
riktlinjer och uppdrag till lansarbetsndmnderna, férdelar resurser
och foljer upp verksamheten i l&nen. Lénsarbetsndmnderna har
motsvarande ansvar for arbetsformedlingarna i det egna lanet.
Inom AMS finns dessutom vissa radgivande namnder.

Nar det galler enskilda personers behov av rehabilitering finns
olika akttrer som skall se till att saddan kommer till stand. Férutom
arbetsgivaren finns fyra olika aktorer pa det offentliga omradet som
var och en har ett ansvar nér det géller rehabilitering. Halso- och
sjukvarden ansvarar for den medicinska rehabiliteringen, till vilken
bl.a. raknas - utover ordindr sjukvard - radgivning, stodatgarder och
funktionsprévning. Kommunens socialtjanst ansvarar for den
sociala rehabiliteringen, som bl.a. avser frdgor som service, rad,
upplysning och bistand i personliga angelagenheter. Arbetsformed-
lingen ansvarar for arbetslivsinriktad rehabilitering for arbetslOsa,
dar den som &r i behov av sérskilt stdd erbjuds utredande, vagle-
dande, rehabiliterande och arbetsforberedande insatser med malet
arbete, i forsta hand pa den reguljara arbetsmarknaden. Forsak-
ringskassan har en initiativroll och ett samordningsansvar for reha-
bilitering av sjukforsakrade personer.

Arbetsmiljoverket (AV), som ar central forvaltningsmyndighet
for arbetsmiljo- och arbetstidsfragor, bildades 2001. Detta skedde
genom att Yrkesinspektionens tio distrikt och Arbetarskyddssty-
relsen gick samman och bildade en enda myndighet. Dédrmed kom
yrkesinspektionsdistrikten, som nu bendmns arbetsmiljéinspektio-
nen, att utgdra en avdelning inom Arbetsmiljoverket. Verket har en
styrelse som bestar av hogst sju ledamoter inklusive generaldirek-
toren.
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AV har bl. a. tillsynsansvar i fraiga om arbetsgivarnas skyldigheter
att ha en organiserad arbets-, anpassnings- och rehabiliteringsverk-
samhet for fullgorande av uppgifter enligt arbetsmilj6lagen
(1977:1160) och 22 kapitlet lagen (1962:381) om allméan forsakring.
Tillsynsansvaret omfattar dven fragan om skyldighet for arbetsgi-
vare att tillhandahalla foretagshalsovard.

3. Tidigare utredningar

Fragor som ror mojligheterna att savél effektivisera socialforsak-
ringsadministrationen som att skapa nya och béttre forutsittningar
for att anvanda samhallets samlade resurser pa ett battre satt har
behandlats i olika sammanhang. Nedan pekas pa nagra utredningar
och andra sammanhang dar sadana fragor aktualiserats.

Riksdagens revisorer har i sin rapport 1998/99:1 framhallit att
granskningen visar att kostnader, kvalitet och prestationer varierar
pa ett omotiverat satt mellan olika forsakringskassor. RFV har i sin
tillsynsverksamhet ocksa foljt upp sddana fragor och funnit lik-
nande brister.

Forsoksverksamhet har bedrivits i olika former for att stirka
samverkan mellan skilda samhallsomraden i rehabiliteringsarbetet.
Dessutom har Socialstyrelsen, AMS, Arbetsmiljéverket och RFV
ett gemensamt uppdrag fran regeringen att samverka inom den
arbetslivsinriktade rehabiliteringen. Samverkan i dessa fragor har
forbattrats och en mangd goda resultat uppnatts. Samtidigt visar
dock utvarderingar bl.a. att forandringar av roller och ansvar kravs
for att en effektiv samverkan skall kunna astadkommas. Sa anses
det t.ex. att ett gemensamt ansvar dver sektorgranserna behévs for
att rehabilitera sarskilt utsatta personer. Aven betydelsen av
gemensam politisk styrning for att gora prioriteringar lyfts fram.

Sedan ar 1998 bedrivs samverkan inom rehabiliteringsomradet i
enlighet med de riktlinjer som regeringen angav i propositionen
Samverkan, socialforsakringens ersittningsnivaer och administra-
tion (prop.1996/97:63).

I proposition Vissa socialforsakringsfragor m.m. (prop.
2002/03:2) foreslar regeringen att forsakringskassan skall fa
utbkade mojligheter att bidra med medel for samverkan inom reha-
biliteringsomradet.

Regeringen gav den 13 december 2001 RFV och AMS uppdrag
att fornya den arbetslivsinriktade rehabiliteringen. AMS och RFV
skall bl.a. redovisa erfarenheterna som galler ansvarsférdelningen
mellan forsakringskassan och arbetsformedlingen som galler
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arbetslosa sjukskrivna. Aven erfarenheterna nar det galler ansvars-
fordelningen for de sjukskrivna som har en anstéllning, men dér det
ar klarlagt att de inte kommer att kunna atergd i arbete hos sin
ordinarie arbetsgivare, skall redovisas. Om erfarenheterna visar att
ansvarsfordelningen behdver fordndras skall AMS och RFV lamna
forslag till regelandringar. Senast den 1 maj 2003 skall en redovis-
ning av dessa fragor lamnas.

I betankandet Rehabilitering till arbete (SOU 2000:78) framhélls
att det offentliga ansvaret for rehabilitering préaglas av en hég grad
av sektorisering. Fyra parallella sektorer finns med olika mal, medel
och ansvar. | betankandet foreslas att en ny rehabiliteringsforsak-
ring infors och att en ny statlig myndighet inrattas for att leda och
samordna arbetet med rehabilitering.

I december 2001 gav riksdagen (bet. 2001/02:SfU1l, rskr.
2001/02:84) regeringen tillkanna att regeringen bor aterkomma till
riksdagen med ett forslag om en finansiell samordning som omfat-
tar socialforsakringen, hélso- och sjukvarden, socialtjansten och
arbetsmarknadsmyndigheterna. Med anledning av riksdagens till-
kdnnagivande har det tillsatts en arbetsgrupp inom Regeringskans-
liet for att utarbeta ett sadant forslag. Forslaget skall trada i kraft
under 2003.

| betdnkandet (SOU 2002:5) Handlingsplan for 6kad hélsa i
arbetslivet foreslas att forsakringskassorna organiseras inom ramen
for den normala statliga myndighetsstrukturen och att regeringen
skall tillsatta en utredning med uppdrag att lamna nérmare forslag
till utformning och genomférande av den nya organisationen.
Dessutom foreslas att regeringen skall 6vervaga utformningen av
en fast organisatorisk samverkan mellan arbetsformedlingen och
forsékringskassan.

Utredningen (S 2002:01) om Analys av Hélsa och Arbete
(AHA) har i uppdrag att foresla hur en analysgrupp inom omradet
hédlsa och ohélsa i arbetslivet skall utformas. Utredningen skall
ocksa foresla den narmare inriktningen for analysgruppens arbets-
omrade och redovisa for- och nackdelar med olika organisations-
former samt klarldgga analysgruppens funktion och ansvar i for-
hallande till andra myndigheter. Ett delbetankande (SOU 2002:62)
Kunskapsldge sjukférsédkringen har redan lamnats och slutbetén-
kande skall [&amnas senast den 31 mars 2003.

Regeringen har utsett en sérskild utredare med uppdrag att
l&mna forslag till utformning av en koncentrerad handlaggning av
arbetsskadedrenden och inrattandet av en kunskapsbank pa omra-
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det (S 2002:08). Den 15 oktober 2002 lamnade utredaren betan-
kande (SOU 2002:80) Koncentrerad arbetsskadehandldggning for
likformighet och rdttvisa. Slutbetdnkande skall ldmnas senast den
15 januari 2003.

Riksrevisionsverket har i sin uppféljningsrapport Valfardssyste-
men behover forenklas (RRV 2002:20) framhallit att socialforsak-
ringsadministrationen behdver tydligare ledning. Riksrevisionsver-
ket har dessutom i olika sammanhang uttalat sitt stod for att for-
sékringskassorna inordnas i den statliga forvaltningsstrukturen och
att socialforsakringsadministrationen ges en tydlig och samman-
hallen organisationsform med den centrala myndigheten som
chefsmyndighet.

Regeringen beslutade i september 2000 att tillkalla en utredare
med uppdrag att utreda den statliga tillsynen (Ju 2000:06). | delbe-
tdnkandet (SOU 2002:14) Statlig tillsyn som ldmnades i februari
2002 kartlaggs den statliga tillsynen samt de problem som fore-
kommer. | slutrapporten skall utredaren ldmna forslag till hur den
statliga tillsynen kan goras tydligare och effektivare.

Regeringen gav i april 2002 Statskontoret i uppdrag att granska
styrningen inom socialférsakringsadministrationen mot bakgrund
av att en okad fokusering kravs pa resultat och resultatstyrning.
Statskontoret har sérskilt undersdka hur forsakringskassornas sty-
relser arbetar och hur samarbetet mellan styrelse och direktor
fungerar. | rapporten Battre styrning av socialférsédkringens admi-
nistration (2002:26) som redovisades den 29 november 2002
konstateras att styrningen, med manga styrande aktorer i mangfal-
diga och komplicerade konstellationer, bast och enklast kan beskri-
vas som Overstyrning.

4. Behovet av en dversyn

Regeringen har i budgetpropositionen for 2003 (prop. 2002/03:1
Utgiftsomrade 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handi-
kapp) aviserat en 6versyn av socialforsékringens administration.
Som motiv for 6versynen pekar regeringen sarskilt pa att det finns
stora skillnader mellan hur reglerna tilldmpas och hur ménniskor
blir bemotta i olika delar av landet. Av RFV:s arsredovisning for
2001 framgar att handlaggningen av flera slags formaner visar all-
varliga kvalitetsbrister. En granskning som Justitiecombudsmannen
(JO) gjort visar att de forsakrade inte far tillgang till socialforsak-
ringen pa lika villkor. JO anser vidare att det finns systemfel. Felen,
som é&r fler och allvarligare &n hos andra myndigheter, ror sig om
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bl.a. oacceptabelt langa handlaggningstider, bristfalliga besluts-
underlag, underlatenhet att besvara brev och slarvigt férda journa-
ler. Skalen till bristerna ar enligt JO lag utbildningsniva, daligt
efterfoljande av forvaltningslagen (1986:223) samt otillracklig led-
ning, kontroll och styrning.

Bland annat Forsakringskasseforbundets rapport Langtidssjuk-
skrivna inom forsakringskassan pekar pa bristande delaktighet hos
personalen, brist pa Gppenhet och hog arbetsbelastning. Detta leder
till stressbesvér och sjukdom. Sjukfranvaron har stigit fran 4,7 pro-
cent 1998 till 7,7 procent 2001. Detta &r oroande. An mer oroande
ar dock utvecklingen inom enskilda kassor. Vért att notera ar dock
att sjukfranvaron minskat i fyra forsakringskassor mellan 2000 och
2001. Forsakringskassornas resurserna har under senare ar inte helt
motsvarat de kraftigt 6kande arbetsméngderna.

Sambhidllets storsta utmaningar under de narmaste aren blir att
bryta den ogynnsamma ohdlsoutvecklingen. Detta krdver extra-
ordinéra insatser bade nar det galler hur trygghetssystemen utfor-
mas och hur socialforsakringsarbetet organiseras. FOr att administ-
rationen trots sina begrénsade resurser skall kunna mota framtidens
utmaningar kravs att resurserna anvands optimalt. Utgangspunkten
ar ett helhetsperspektiv och ett gemensamt forhallningssatt.

I en sa stor och geografiskt spridd organisation som forsakrings-
kassorna utgor maste det ges ett stort utrymme for decentraliserat
beslutsfattande, &ven om kéarnverksamheten avser relativt standar-
diserade och enhetliga tjanster.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2003 (prop.
2002/03:1) ocksa betonat att nya och béttre forutsattningar maste
skapas for att anvanda samhéllets samlade resurser pa basta sétt for
den forsékrade. Problembilden for ohélsoutvecklingen &r komplex
och beror flera olika samhallsomraden. De atgarder som kravs for
att forbattra situationen gar Over sektorgranserna. Ansvars- och
arbetsférdelningen mellan olika aktérer kan darfor behdva justeras
och nya organisationsstrukturer provas for att samhéllets resurser
skall kunna utnyttjas pa ett optimalt satt. De omraden som &r av
sérskilt intresse dr de som har direkt koppling till arbetslivet. For-
béttringar i arbetsmiljé och effektivare arbetslivsinriktad rehabili-
tering ar exempel pa sadana omréaden.
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Uppdraget

1. Overgripande mél for den framtida organisationen

Regeringen har i budgetpropositionen for 2003 (prop. 2002/03:1)
slagit fast att det Overgripande malet for administrationen av
socialférsdkringen &r att denna skall administreras rattssékert,
effektivt och med god tillgdnglighet sa att tilltron till den bevaras
och starks. Detta mal géller som grundforutsattning for den fram-
tida organisationen. Hansyn skall &ven tas till det etniska perspek-
tivet och jamstalldhetsmalet, sa att kvinnor och man behandlas lika
t.ex. inom rehabiliteringsomradet.

Organisationen skall ha helhetsperspektiv och gemensamma for-
hallningssatt som en grundforutsittning. Tydligt ledningsansvar,
nationell samsyn och likformighet i de beslut som fattas samt
inriktning pa gemensam verksamhetsutveckling innefattas i detta.
Vidare skall funktionerna for normering, handldggning och tillsyn
vara tydligt angivna och organisationen skall ha forutsattningar att
effektivt ta fram och genomfdéra IT-16sningar. RFV:s roll som cent-
ralt styrorgan vid t.ex. normering i forhallande till rollen som till-
synsmyndighet skall fortydligas. FOr att garantera en bra arbets-
miljé samt en god kompetensforsorjning kravs bl.a. en vél funge-
rande gemensam personalpolitik samt gemensamma satsningar for
utbildning och kompetensutveckling.

Dessutom skall nya och béattre forutsittningar skapas for att
samhallets samlade resurser skall kunna anvandas pa det satt som ar
bast for den foérsdkrade och som dr bast for att bryta ohélsoutveck-
lingen.

2. Fragor som skall Gvervégas i dversynen
De fragor som redovisats i avsnittet om tidigare utredningar skall
végas in i 6versynen. Dessutom skall foljande sarskilt dvervdgas.
Den nyligen genomfdrda pensionsreformen innebér bl.a. att
administrationen av pensionsformanerna ar delad mellan RFV och
PPM. Premiepensionen ar en del av pensionssystemet och darmed
en del av socialforsakringen. Daremot tillhor inte PPM socialfor-
sakringsadministrationen. Utifran detta och med stod av de erfa-
renheter som nu finns bor det Gvervdgas om det ar l&mpligt att
vidta nagra administrativa andringar inom pensionsadministratio-
nen.
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Det &r vidare viktigt att utredaren agnar stor uppmarksamhet &t
de fragor som ror ledning och styrning. Nar det galler dessa fragor
skall utredaren behandla bl.a. foljande.

For nédrvarande har varje forsékringskassas styrelse det fulla
ansvaret for ledningen av verksamheten. Styrelsen har bl.a. ansvar
for att reglerna inom socialforsakringen tillampas likformigt. Detta
ansvar géaller naturligtvis enbart inom kassornas geografiska och
sakliga ansvarsomrade. Utredaren skall préva vilken ledningsform
som ar mest andamalsenlig med hansyn till att staten maste kunna
styra verksamheten for att tillforsakra att reglerna tillampas likfor-
migt och rattvist dver landet samt att ett bra bemdtande sékerstalls.
Aven vikten av ett lokalt fortroendemannainflytande maste beak-
tas. | forsta hand bor det provas hur en forstarkt lednings- och
samordningsfunktion pa nationell nivd skulle kunna utformas.
Denna centrala funktion skulle kunna ha som sin huvuduppgift att
leda, samordna och utveckla verksamheten inom den samlade
socialférsdkringsadministrationen. Déarigenom skulle det nationella
intresset av likformighet och rattsséakerhet i tillampningen betonas.

I samband med att utredaren prévar frdgan om fortroende-
mannarollen inom socialférsakringsadministrationen skall han eller
hon nérmare dvervdga formerna for de fortroendevaldas medverkan
och inflytande bl.a. i socialférsdkringsndmnderna och i arbetet med
samverkan och samordning inom rehabiliteringsomradet.

Det 4r ocksa viktigt att utredaren behandlar ledningen och styr-
ningen av IT-verksamheten. Med hansyn till 1T-verksamhetens
centrala roll bade for servicen till de forsakrade och for handlagg-
ningen av &renden inom socialforsakringsadministrationen, inte
minst vid genomfdrandet av de frekvent forekommande &nd-
ringarna av férmaner och regler inom socialforsakringsomradet, ar
det angeldget att ledningen och styrningen fungerar effektivt.
RFV:s arbete inom ramen for utvecklingen av 24-timmarsmyndig-
heten bor sarskilt studeras. Regeringen har under de senaste aren
agnat RFV:s och kassornas IT-verksamhet stor uppmérksamhet
och har bl.a. latit Statskontoret regelbundet folja upp verksam-
heten. Utredaren skall darfor sarskilt ta tillvara Statskontorets erfa-
renheter i dessa fragor.

Nara kopplat till handldggningen och IT-verksamheten finns
ocksa produktionen av statistik. Denna ar viktig pa flera satt, inte
minst for uppfoljning och analys av drendehandldggningen. Om
sadana forandringar foreslas i Gversynen som bedéms paverka stati-
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stikproduktionen maste det ocksa redovisas hur den framtida stati-
stikverksamheten bor bedrivas.

Slutligen kan det framhallas att regeringens 11-punktsprogram
for att komma till ratta med ohélsoproblematiken kan komma att
medfora beslut om atgéarder. Sadana atgarder kan eventuellt komma
att paverka arendemangder m.m. inom socialférsakringsadminist-
rationen. Om nagon forandring genomfors som bedoms fa admi-
nistrativa konsekvenser maste detta beaktas i Gversynen.

Uppdragets genomfdrande och tidsplan

Den framtida socialforsakringsadministrationen skall utformas sa
att de tidigare beskrivna malen uppfylls. Utredaren skall dessutom
véga in vad som sagts om tidigare utredningar m.m. liksom det som
sagts om de fragor som skall végas in vid Gversynen.

Utredaren skall samrada med RFV, PPM och forsikringskas-
sorna samt andra berérda myndigheter och organisationer. Utreda-
ren skall halla bertrda centrala arbetstagarorganisationer informe-
rade om arbetet och bereda dem tillfélle att framféra synpunkter.

Det ar flera fragor i 6versynen som kan paverka saval ansvarsfor-
delningen inom den nuvarande socialforsakringsadministrationen
som fordelningen av uppgifter och ansvar mellan socialforsakrings-
administrationen och angransande samhallsomraden. Dessa fragor
ar centrala for genomférandet av uppdraget och utgér grund fér
detaljutformning av organisationsstruktur och roll- och ansvars-
fordelning. Inledningsvis bor darfor sadana fragor behandlas och
forslag till dversiktlig organisationsstruktur och ansvarsférdelning
mellan berdrda aktorer utformas. Detta forslag skall [&mnas till
regeringen senast den 15 juni 2003.

Ett vidareutvecklat och detaljerat forslag till utformning av orga-
nisationen skall lamnas senast den 15 november 2003 samtidigt
med en plan éver hur de féreslagna d&ndringarna bor genomforas.

(Socialdepartementet)
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Kommittédirektiv AR

Tillaggsdirektiv till Utredningen om 6versyn  Dir.
av socialforsakringsadministrationen 2003:62
(S 2002:14)

Beslut vid regeringssammantrade den 8 maj 2003.

Sammanfattning av uppdraget

Utredningen om Oversyn av socialforsikringsadministrationen
(dir. 2002:166) skall i samband med Gversynen av socialforsék-
ringsadministrationen l&mna foérslag till beslutsfunktion vid
koncentrerad handldggning av socialforsakringsarenden.

Uppdraget skall redovisas senast den 15 november 2003.

Bakgrund

Fragan om handlaggningen av arenden enligt lagen (1976:380) om
arbetsskadeforsakring har varit foremal for 6versyn genom en sér-
skild utredare, Utredning om oOkad koncentration av handlagg-
ningen av arbetsskadedrenden m.m. samt skapandet av en kun-
skapsbank, koncentrationsutredningen (S 2002:08, dir 2002:45).
Utredningen Overlamnade den 15 oktober 2002 delbetdnkandet
Koncentrerad arbetsskadehandlédggning fér likformighet och
rattvisa, SOU 2002:80.

Den 15 januari 2003 ldmnades slutbetdnkandet (SOU 2003:1)
Att samla och sprida kunskap om skadlig inverkan och framgangs-
rik rehabilitering.

| uppdragsbeskrivningen till koncentrationsutredningen slogs
det fast att det ar viktigt att skapa forutséttningar for en mer lik-
artad bedomning i arbetsskadedrenden. Erfarenhetsmaéssigt ar for-
delen med att koncentrera handldggningen av drenden med hdog
komplexitet, som alla &r unika, till farre specialister att kunskaps-
nivan och kompetensen hos specialisterna 6kar och darmed kvali-
teten pa utredningarna. En sadan ordning okar forutsattningarna
for likformighet i tillampningen och dkad réttssakerhet for de for-
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sakrade och bor fa till foljd att de regionala skillnaderna i arbets-
skadedarenden minskar. Aven den forsakringsmedicinska utred-
ningen vinner pa att arbetsskadehandlaggningen koncentreras.
Kunskaperna hélls da mer samlade och ny kunskap far storre
genomslag vid den férsdkringsmedicinska bedémningen.

Syftet med att koncentrera handldggningen av arbetsskador till
ett mindre antal forsakringskassor ar att kvaliteten pa handlagg-
ningen och beslutsunderlagen skall héjas samtidigt som genom-
stromningstiden skall minska och hallas pa en rimlig niva.

Koncentrationsutredningen redovisar hur handldggningen kan
koncentreras till mellan en och maximalt fem arbetsskadeenheter
och foreslar en koncentration till tre orter i riket. Vidare foreslas
att ett nytt beslutsorgan, arbetsskadendmnd, inrédttas for prévning
av arbetsskadearenden. Arbetsskadenamnden foreslas besta av fem
ledamoter, varav tre skall tillsattas av regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestammer, och tva av forsakringskassans
styrelse. De tre forstnd&mnda skall vara en lagfaren ordforande, en
ldkare och en arbetsmiljoexpert. Forslaget i denna del har motts av
kritik fran flertalet av de domstolar som har varit remissinstanser.
Kritiken kan sammanfattas enligt foljande.

Det ar allmént sett oldmpligt att viss sakkunskap skall vara repre-
senterad forst vid beslutsfattandet. Sakkunskap bér inhdmtas redan
under arendets handldggning. Den beslutsfattande experten kom-
mer ofta under ndmndsammantradet att tillféra drendet nya upp-
gifter som har betydelse for bedémningen av arendet. Arendet
maste da lyftas ut for att uppgifterna skall kommuniceras med den
enskilde. Detta leder till en fordrdjning av avgorandet. Den sak-
kunnige lakaren kan komma att hamna i en javsituation da han eller
hon fran sin ordinarie verksamhet har kinnedom om den forsak-
rade. Fragan om jav har dven lyfts fram i fraga om de tilltankta
arbetsmiljoexperterna.

Enligt nuvarande ordning beslutar socialférsakringsnamnd i fler-
talet arbetsskadedrenden efter féredragning av tjansteman. Ndmn-
den bestar enbart av lekman. Socialférsakringsnamnderna inratta-
des ar 1987. Tidigare hade, beroende pa arendeslag, beslut i social-
forsakringsarenden fattats av pensionsdelegation eller forsakrings-
namnd. Pensionsdelegationerna beslutade bland annat om arbets-
skadelivranta. | pensionsdelegationerna ingick bl.a. tva lakare och
tva ledamater med sarskild erfarenhet av arbetsforhallanden. Dessa
specialister utsags av Riksforsakringsverket (RFV).
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Genomfdrandet av en ny beslutsorganisation 1987 motiverades
bl.a. med att besluten borde fattas av fortroendevalda med erfaren-
heter och kunskaper fran olika omraden. Ingen yrkesgrupp borde
ges foretrade enbart pa grund av sina yrkeskunskaper. Socialforsak-
ringsndmnden borde darfor inte, enligt uttalande i lagférarbetena
ha lakare som ledaméter enbart i deras egenskap av lakare. (SOU
1985:21 s. 69-71, prop. 1985/86:73 s. 24 och s. 37-38 och SfU
1985/86:12 s. 9-11.)

| samma fdrarbeten diskuterades &ven ett forslag om att lakare
skulle finnas till hands vid ndmndens sammantraden — utan att delta
i avgOrandet. Inte heller ldkarmedverkan i den formen godtogs,
bl.a. med hanvisning till att ett &rende skulle vara fardigkommuni-
cerat och klart for avgdrande vid ndmndens sammantréade.

De overvaganden som lag till grund for avskaffandet av specia-
listmedverkan i beslutsfattandet i 1987 ars lagstiftningsarende har,
enligt flertalet av de domstolar som varit remissinstanser, alltjamt
bérighet.

Mot bakgrund av den kritik som férslaget om arbetsskadenamn-
der har foranlett finns det anledning att ytterligare utreda fragan
om beslutsorganisationen vid koncentrerad handlaggning av arbets-
skadeédrenden. Beslut i arbetsskadeédrenden fattas idag av socialfor-
sakringsnamnd och en mojlighet skulle kunna vara att lata detta
vara fallet dven fortsattningsvis.

Genom socialférsakringsndmnder tillforsdkras verksamheten
visst fortroendemannainflytande. Det finns anledning att dvervéga
om detta kan vara ett tillrackligt skal fér att ha beslutsordningen
med ndmnderna kvar vid koncentrerad handl&ggning.

Koncentrationsutredningen pekar i sitt delbetdankande bl.a. pa att
handldggarna kommer att vara hogt kvalificerade och specialiserade.
Det kommer ocksa att kravas hog kvalitet pa beslutsunderlagen.
Utredaren tar ocksa upp att det ar betydelsefullt att arbetsmiljo-
inspektion finns pa orten och att arbetsskadeenheterna har mycket
erfarenhet och kunskap att inhd&mta genom gemensamma semina-
rier och utbildningar. Enheterna skall ocksa ha egna resurser i form
av forsakringslakare vilket gor att dessa lakare specialiseras pa
arbetsskadefragor.

Det finns daven med denna bakgrund skal att Overvdga om
namndbeslut ar andamalsenliga eller om en ordning med tjénste-
mannabeslut &r mer fordelaktigt vid koncentrerad handlaggning av
arbetsskadedrenden. | det senare alternativet bor Overvdgas att
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arenden som idag beslutas av socialforsdkringsndmnd framdeles
antingen helt eller i viss omfattning avgors av tjansteman.

Forutom att dvervdga beslutsformen for de arbetsskadedrenden
som i dag beslutas av socialforsakringsnamnd, kan skal ocksa
finnas att Overvéga beslutsformen vid koncentration dven av andra
arendeslag som beslutas av socialforsakringsnamnd och da sarskilt i
forhallande till den organisationsstruktur som utredningen
kommer fram till bor gélla for socialforséakringens administration.

Uppdraget

Utredaren skall i samband med 6versynen av socialforsékrings-
administrationen lamna forslag till beslutsfunktion vid koncentre-
rad handlaggning av socialforsakringsarenden.

Utredaren skall ocksa lamna forslag till hur koncentrerad hand-
laggning av t.ex. arbetsskadedrenden kan inordnas i den framtida
organisationsstrukturen.

Uppdraget skall redovisas senast den 15 november 2003.

(Socialdepartementet)
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Utredningens deluppdrag enligt

direktiven

Utifran utredningens deluppdrag redovisas har vilka fragor som
behandlas i delbetdnkandet och vilka som behandlas i slutbetan-

kandet.

Utredningen ska:

» prova vilken ledningsform
som ar mest &andamals-
enlig med hénsyn till att
staten maste kunna styra
verksamheten for att till-
forsékra  att  reglerna
tillampas likformigt och
rattvist dver landet samt
att ett bra bemoétande
sakerstalls

» sérskilt beakta behovet av
effektiv ledning och styr-
ning av 1 T-verksamheten

i detta betdnkande forslag till
organisationsstruktur, led-
ningsform och dversiktlig for-
delning av ansvar och befo-
genheter mellan olika nivaer

i slutbetdnkandet forslag till
planering for hur den nya
organisationen kan nas samt
konsekvensbeskrivning

i detta betdnkande forslag till
riktlinjer for styrningen

i slutbetdnkandet planering for

hur den nya ledningen inom
IT kan nés
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Overvdga hur statistik-
verksamheten bor bedri-
vas om vi foreslar forand-

ringar  som beddms
paverka statistikproduk-
tionen

tydligt ange funktionerna
for normering, handlagg-
ning och tillsyn

beakta vikten av ett lokalt
fortroendemannainfly-
tande bl.a. i socialforsak-
ringsndmnder och inom
rehabiliteringsomradet

Overvdga om det éar
lampligt att dndra PPM:s
och RFV:s roller och
uppgifter inom pensions-
administrationen

Overvdga  ansvarsfordel-
ningen mellan socialfor-
sékringsadministrationen
och angrdnsande sam-
héllsomréaden

SOU 2003:63

i slutbetdnkandet tas statisti-
ken upp

i detta betdnkande vissa
Overvdganden om principer

i slutbetdnkandet ndrmare
Overvaganden samt forslag

i detta betdnkande fdrslag till
hur fértroendemannainflytan-
det bor ske i ledningen av
verksamheten

fortroendemannainflytandet i
socialférsakringsndmnderna
och inom rehabiliterings-
omradet tas upp i slutbetan-
kandet

i detta Dbetdnkande vissa
Overvdganden om alternativa
I6sningar

i slutbetdnkandet ytterligare
Overvdganden samt stéllnings-
tagande

betinkande vissa
rehabili-

i detta
Overvdganden om
teringsarbetet

i slutbetdnkandet ytterligare
Overvdganden  samt  stéll-
ningstagande



SOU 2003:63 Bilaga 3

« foresla forfattningsind- o i slutbetinkandet presenteras
ringar forslag till forfattningsand-
ringar

o foreslda  beslutsfunktion o i slutbetinkandet presenteras
vid koncentrerad hand- detta forslag
laggning av socialforsék-
ringsarenden
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Arenden som dverlamnats till
utredningen

Regeringen har dverlamnat foljande drenden till utredningen:
$2002/1183/SF, Riksforsakringsverket. Rapport angaende legala
forutsattningar for flexibla och gransoverskridande arbetsformer —
delrapport.
$2002/8568/SF, Riksforsakringsverket. Rapport angaende legala
forutsattningar for flexibla och gransoverskridande arbetsformer.
Arendena behandlas i avsnitt 7.4.
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Sammanfattning av tidigare och
pagaende utredningar

Lamnade rapporter och betdnkanden

Socialférsdkringens  administration -  kostnader  och
produktivitet, Riksdagens revisorer 1998/99:1

Riksdagens revisorer har granskat utvecklingen av administrations-
kosthader inom socialférsakringsadministrationen och hur dessa
anpassats till d&rendevolymerna. Enligt deras beddmning uppvisar
framfor allt kostnaderna per prestation inom socialforsakrings-
administrationen en oroande utveckling. Styckkostnaderna per
beslut och/eller utbetalning har 6kat for manga av arendeslagen
vilket indikerar att produktiviteten fallit. De pekar dven pa att
kostnader, kvalitet och prestationer varierar mycket kraftigt mellan
olika forsakringskassor. Revisorerna pekar pa att om styckkostna-
derna for de studerade bidragen kunde sankas till den lagsta nivan
for respektive bidrag skulle administrationskostnaderna kunna
sédnkas med 1 miljard kronor.

Rehabilitering till arbete (SOU 2000:78)

For att klara nédvandig kraftsamling kring rehabilitering till arbete
och malsittningen med att fa en tydlig huvudaktor maste enligt
utredaren en ny statlig myndighet skapas, Rehabiliteringsstyrelsen.
Myndighetens tre huvuduppgifter blir att nationellt ansvara for den
sektorsovergripande verksamheten rehabilitering till arbete, kon-
tantersattningar vid arbetsoférmaga pa grund av sjukdom samt
administration och utveckling av den fond som bor byggas upp. |
instruktionen till denna myndighet bor inga att:

» ansvara for samordning av de centrala myndigheterna inom
verksamhetsomradet rehabilitering till arbete,
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e utdva tillsyn éver de allménna férséakringskassornas arbete med
rehabilitering till arbete,

* meddela tillampningsforeskrifter,

» ansvara for resurser till administration av forsakringen,

» ansvara for att sdrskilda avtal med forsakringskassorna upprét-
tas for varje lan,

 ansvara for uppbyggnad av en fristdende fond,

» ansvara for fondens kapitalforvaltning,

o ansvara for officiell statistik inom omradet,

+ folja utvecklingen inom omradet Gver landet,

 deltai internationellt samarbete inom omradet.

Det finns dven argument for att pa den regionala och lokala nivan
skapa en helt ny organisation under Rehabiliteringsstyrelsen och
darmed fa en statlig myndighet som tacker hela landet. Det ar
vésentligt att detta uppdrag blir ett huvuduppdrag hos en regional
organisation. Det kan emellertid bli svart inom nuvarande struktur,
menar utredningen.

Forsakringskassorna bor darfor fa ansvar att pa regional och
lokal niva — via sarskilda resultatenheter — bygga upp och forstarka
omradet rehabilitering till arbete. Arbetet med rehabilitering vid
dessa enheter blir en huvuduppgift som regleras genom lag. Den
regionala och lokala organisationen forstarks genom sérskilda avtal
med Rehabiliteringsstyrelsen om resurser for administration m.m.
Den regionala organisationen foreslas forstarkas med nara 800 nya
koordinatorer utdver befintlig personal vid forsékringskassorna.

Beslut om fortidspension eller motsvarande bdr géras av nuva-
rande socialforsakringsnamnder. Namnderna bor ocksd kunna
avgora vissa specifika individirenden med omfattande rehabili-
teringsinsatser.

Utredningen anser det ocksd angelaget att en — fran Rehabili-
teringsstyrelsen fristaende — metod- och utvarderingsenhet inrattas
som myndighet. Enheten far ansvar for utvarderingar samt for att
studera och analysera lokala och regionala skillnader i sjukskriv-
ningsfrekvens, ohélsotal m.m. Vidare ska enheten bedriva metod-
utveckling och kunskapséverforing till administrationen inom
omradet rehabilitering till arbete. En professor inom d&mnesomra-
det bor leda det vetenskapliga arbetet. Enheten fér metodutveck-
ling och utvardering bor ledas av en egen styrelse med egen direk-
tor for den dagliga ledningen.
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Handlingsplan for 6kad hélsa i arbetslivet (SOU 2002:5)

For socialforsakringsadministrationen foreslas att

e de allmédnna forsakringskassorna organiseras inom ramen for
den normala statliga myndighetsstrukturen,

e regeringen tillsatter en utredning med uppdrag att [amna nér-
mare forslag till utformning och genomférande av den nya
organisationen,

e regeringen Overvager utformningen av en fast organisatorisk
samverkan mellan arbetsférmedlingen och forsakringskassan.

Forsékringskassornas stallning som sjalvstandiga offentligrattsliga
organ gor att RFV:s roll som central forvaltningsmyndighet skiljer
sig fran jamforbara myndigheter med en regional organisation.
RFV &r formellt inte chefsmyndighet for forsékringskassorna utan
socialforsakringens administration bestar i dagslaget av formellt
atskilda organisationer. Samtidigt innebér kraven pa en likformig
och rattvis tillampning av férsdkringen och likvardig behandling av
de forsakrade att hela socialforsakringens administration maste
samverka och fungera som om den vore en organisation.

HpH konstaterar foljande: Sjukforsékringen &r statligt finansie-
rad och kostnaderna for den utgor en vésentlig del av statens bud-
get. Forsakringen regleras genom ett statligt normsystem. Tidigare
byggde sjukforsikringen pa enskilt medlemskap i en forening och
byggde pa en folkrorelsetradition. Sedan socialférsakringslagen
(1999:799, SofL) tradde i kraft den 1 januari 2001 &r inskrivning
hos allman forsakringskassa inte langre nagot forsakringsvillkor.
For att en person ska omfattas av socialférsédkringen krévs att han
eller hon arbetar i Sverige eller ar bosatt har. Sjukforsékringen &r
bade arbets- och bosattningsbaserad, beroende pa vilken férman
som &r aktuell. Den enskilde behdver inte vara knuten till en viss
forsékringskassa for att omfattas av socialforsakringen.

Mot denna bakgrund anser HpH att det utifran rent principiella
grunder inte finns nagra skal for att sjukforsakringen ska handlag-
gas av en organisation utanfor den statliga myndighetsstrukturen.
Hade man i dag infort en allmén och statligt finansierad sjukforsak-
ring torde man inte ha kommit att utforma organisationen pa nuva-
rande satt.

En forutsattning for att en sjukforsidkring med starka inslag av
rehabiliteringstdnkande ska kunna bli ett effektivt instrument i
arbetet med att uppna en 6kad hélsa i arbetslivet ar att forsakringen
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handldggs av en effektiv organisation. Detta férutsatter i sin tur att
det inom den organisationen som helhet finns effektiva styrnings-
mojligheter. Aven rattssikerhetsaspekter talar for en forbattrad
styrning i syfte att fa en mer enhetlig rattstillampning.

For att fa en ndédvandig fokusering pa den aktiva sjukskrivnings-
process som HpH har foreslagit & det nddvandigt att sérskilja
administration och organisation av sjukforsakringen fran Gvriga
socialforsakringsomraden. Ett alternativ kan vara att bryta ut
sjukforsakringen fran forsakringskassorna for att lata den handlag-
gas av en ny statlig central myndighet. Ett annat alternativ ar att
lata sjukforsdkringen ligga hos en sérskild resultatenhet inom for-
sakringskassorna. | sadant fall bor forsakringskassorna inlemmas i
den statliga myndighetsstrukturen pa sa sitt att de kommer att
utgdra statliga regionala forvaltningsmyndigheter. Oavsett vilket av
dessa alternativ man valjer, maste det pa central niva finnas en
chefsmyndighet fér de regionala myndigheter som handl&gger
sjukforsakringsarenden, menar utredningen.

HpH anser sammanfattningsvis att sjukférsakringen ska hand-
ldggas inom en statlig myndighetsstruktur. Dérvid kan man ténka
sig olika alternativ, varav ett &r att en central forvaltningsmyndighet
ska vara chefsmyndighet for de regionala statliga myndigheterna.
En annan mdjlighet dr att infora en statlig myndighet som har
regionala avdelningar eller enheter pa liknande sitt som férekom-
mer inom Arbetsmiljoverket och Tullverket. Genomfdrandet av en
organisationsforandring forutsatter vidare detaljerade forslag till
hur olika praktiska fragor ska l6sas. HpH foreslar att regeringen
tillsdtter en utredning med uppdrag att utarbeta forslag om den
narmare utformningen av en statlig myndighetsorganisation om
denna organisationsforandring ska genomforas.

Vidare anser HpH att regeringen ska Gvervaga atgarder for att
forbattra samarbetet mellan faltorganisationen inom sjukforsékring
och arbetsmarknadspolitik. Att det finns en sadan fungerande sam-
verkan i fasta former mellan arbetsformedlingen och forsékrings-
kassan &r viktigt inte minst fér den personkrets som visserligen har
en anstéllning men som av hélsoskél &r i behov av ett nytt arbete.

150



SOU 2003:63

Koncentrerad arbetsskadehandlédggning for likformighet och
rattvisa (SOU 2002:80)

Beslut i arbetsskadedrenden fattas av tjansteman eller av socialfor-
sékringsnamnd. Flertalet arbetsskadedrenden avser provning av ratt
till arbetsskadelivranta. Beslut i dessa &renden fattas av socialfor-
sédkringsndmnd. | dag finns 149 socialforsékringsndmnder i landet.
Arendeutvecklingen inom arbetsskadeforsikringen 4r i stor
utstrdckning beroende av beddmnings- och ersattningsreglernas
utformning. Utredarens bedémning ar att de nyligen beslutade for-
andringarna i lagen (1976:380) om arbetsskadeftrsédkring kommer
att 6ka antalet drenden.

Enligt direktiven ska antalet enheter som ska handl&ggas arbets-
skadeftrsékringen vara hogst fem. Vid ett val mellan ett flertal eller
ett fatal enheter anser utredaren att skapandet av ett mindre antal
enheter ger battre forutsattningar for att na de mal, i form av 6kad
kvalitet och likformighet, som formulerats i direktiven. Dimensio-
neringen vid de tre enheterna blir sddan att rekrytering av nya
handldggare med godtagbar utbildning och arbetslivserfarenhet inte
blir ndgot ooverstigligt problem. Tre enheter ger aven forutsatt-
ningar for en rimlig regional spridning 6ver landet.

Utredarens forslag till dimensionering av arbetsskadeenheterna
bygger pa den bedomda framtida arendeutvecklingen. Antalet
beslutsorgan i form av arbetsskadendmnder beréknas till 35. Vidare
foreslds att arbetsskadenamnden ska bestd av fem ledamoter.
Namndens ordforande ska ha avlagt jur.kand.- eller juristexamen.
En ledamot ska utses pa forslag av Socialstyrelsen och vara lakare
inom yrkes- och miljomedicin eller vid foretagshalsovarden. Ytter-
ligare en ledamot ska utses pa forslag av Arbetsmiljoverket och vara
sakkunnig i arbetsmiljofragor vid verkets avdelning for arbetsmil-
joinspektion. Avslutningsvis foreslas att tva ledamoter ska tillfora
kunskap om forhallanden pa arbetsmarknaden, de ska utses efter
forslag fran styrelsen for den forsakringskassa dit arbetsskade-
enheten hor.

En foredragande har att for ndmndens ledamdter redogora for
saval omstandigheter i det enskilda arendet som for gallande lag-
stiftning och praxis. Féredragande ska &ven kvalitetskontrollera
handldggningen och ansvara for kvalitetssakringen av de drenden
som ndmnden ska fatta beslut i. FOr att markera foredragandens
betydelse foreslas att sadan tjanst ska tillsattas av kassans styrelse.
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Arbetsskadefdrsakringen ar komplicerad och stéller krav pa
manga och ibland vitt skilda kunskaper och kompetensomraden.
Arbetet pa en arbetsskadeenhet bor darfor organiseras i grupper
som inom sig har den kompetens som hela handldggningskedjan
kraver. En sadan organisation underlattar ocksa ett arbetssatt som
innebdr att olika moment i en utredning kan skotas parallellt t.ex.
infordra de handlingar som kravs.

Vidare foreslas att arbetsskadeenheterna har egna resurser i form
av forsékringsldkare. Arbetsskadeenheterna bér gemensamt bilda
en referensgrupp med uppgift att enas om, sammanstélla och sprida
en for arbetsskadeenheten gemensam tolkning av praxis i de fall
denna ar oklar samt ge riktlinjer for en gemensam tilldmpning inom
omraden dar praxis saknas.

Arbetet med de langa sjukskrivningarna och den arbetslivsinrik-
tade rehabiliteringen &r for nérvarande den utan jamforelse mest
angeldgna verksamheten inom forsakringskassorna. For att na goda
resultat i detta arbete anser utredaren att ndrhet ar nyckelordet.
Narhet till den f6rsédkrade, till den forsédkrades arbetsplats,
behandlande ldkare och foretagshélsovarden for att kunna diskutera
alternativa arbeten dar den forsikrades forandrade arbetsférmaga
kan tas tillvara behtévs. Mot bakgrund av det anser utredaren att
ansvaret for att samordna den arbetslivsinriktade rehabiliteringen
aven i fortsattningen bor avila den forsakringskassa dar den forsak-
rade ar bosatt, d&ven om en arbetsskada foreligger. Det ar viktigt att
arbetsskadeenheterna med fortur prévar arenden déar det finns
behov av arbetslivsinriktad rehabilitering och dar den forsakrade
ansokt om arbetsskadeersattning. Utredaren anser ocksa att sar-
skilda krav pa kunskap om arbetsskadeforsakringen bor stallas pa
tjiansteman som handlagger langa sjukfall, rehabilitering m.m.

Battre styrning av  socialforsdkringens administration,
Statskontoret 2002:26

RFV, forsikringskassorna, de olika férmansslagen och stora delar
av politiken som styr administrationen har varit foremal for en
mangd utredningar. Dessa har lett till att det finns en mycket stor
dokumenterad kunskap och en mangfald av lésningsidéer inom
omradet — vilka paradoxalt nog blockerar varandra. En annan para-
dox dar att det mitt i detta kunskapsoverflod finns stor Gar av
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okunskap bl.a. ndr det galler vilka faktorer som férklarar de 6kade
sjukskrivningarna. Detta menar Statskontoret.

Inom ledningen for socialforsékringens administration lever man
med tva trauman; IT-utvecklingen och forsakringskassornas stall-
ning. Nér det géller 1T-systemen har visionerna varit storslagna och
forvantningarna hdga. Men de nya systemen har standigt férdrojts
och férdyrats. Nu boérjar dock ett nytt system gradvis inféras, men
med en langt lagre ambitionsnivd &n tidigare. Frdgan om att
inlemma forsakringskassorna i den statliga férvaltningsstrukturen
har varit aktuell manga ganger. Fragan ar politiskt kontroversiell
och eftersom alla pa ledningsniva vet att den kan komma att aktua-
liseras nar som helst ligger den och pyr under ytan i manga sam-
manhang.

Den nuvarande organisationsmodellen gynnar uppkomsten av
misstanksamhet och brist pd fortroende mellan olika nivaer i
systemet. 1 och med att ansvaret och befogenheterna inte ar helt
tydliga och att de olika nivaerna har mer eller mindre tydliga man-
dat att paverka varandra leder organisationsmodellen till en viss
ansvarsloshet, det ar latt att skylla ifran sig i det har systemet.

Organisationsmodellen ger forsédkringskassorna ett relativt stort
matt av sjalvstandighet, framst nar det géller organisation, personal,
relationer med kunder och andra aktorer. Ddremot underldttar den
inte erfarenhetsspridning mellan forsakringskassorna.

Arbetet med kvalitetsmatningar och resultatredovisning i kvan-
titativa termer har bidragit till att en resultatkultur héller pa att
vaxa fram inom de olika forsakringskassorna. Det finns saledes
bade kostnadsmedvetande och probleminsikt inom administratio-
nen, menar Statskontoret, men formagan att ga fran insikt till
handling brister.

Statskontoret lamnar forslag pa tre nivaer; forst inom ramen for
nuvarande struktur med férsékringskassorna, darefter inom en helt
ny organisation dar forsakringskassorna fors helt in i det statliga
forvaltningssystemet. Slutligen l&mnas forslag till ett antal mer
genomgripande forandringar av socialforsékringens administration.

Vissa forslag till forbattrad styrning inom nuvarande organisation:

» Forsékringskassornas organisation regleras i lagen om allmén
forsékring i ett ganska utforligt avsnitt. Detta bor kunna kortas
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vasentligt och merparten av organisationsfragorna delegeras till
regeringen.

o Styrelseledamater i forsakringskassorna bor i enlighet med stat-
lig praxis utses for ett ar i taget.

* Regeringen bor 6vervéga att ge RFV en mer sektorsamord-
nande roll nér det géller ohélsa.

« RFV och forsakringskassorna bor i sitt sektorpaverkande
arbete sarskilt verka for att paverka lakarna och sjukskrivnings-
processen.

« Samverkan pa regional niva kan forbattras genom att myndig-
hetsovergripande rehabiliteringsregister utvecklas pa forsok.

« Malstyrning forutsatter att ansvar ocksa utkravs av chefer som
inte presterar i enlighet med malen (forutsatt att dessa ar rea-
listiskt utformade). Socialdepartementet maste bli tydligare pa
den punkten. Det géller aven kassadirektorer i forhallande till
deras nédrmast underlydande chefer.

* Regeringens finansiella styrning av IT-utvecklingen inom
socialférséakringsadministrationen bor férenklas.

» Socialdepartementets regleringsbrev till RFV maste blir mer
pedagogiskt uppstallt och begripligt. Floran av mal, resultatkrav
och uppdrag resulterar snarare i 6verstyrning an verklig styr-
ning. En rensning behovs.

* RFV bor tillsammans med forsdkringskassorna utveckla sin
mal- och resultatstyrning genom att integrera de nuvarande
riksmalen i ett generellt styrkort (en uppséttning mal och matt)
som kan anvandas av alla forsékringskassor.

e Tvanya riksmal bor 6vervagas, ett som avser antalet langa sjuk-
fall under rehabilitering och ett som avser atgarder mot fusk
och missbruk.

* RFV bor 6vervéga att inrédtta en professur i forsdkringmedicin.

Flera av forslagen syftar till att etablera en ny roll for RFV. | dag
har verket primart en roll som tillsyns- och normeringsmyndighet,
inte som chefsmyndighet eftersom forsakringskassorna har en
sjélvstandig stéllning. Men som systemégare for IT-utvecklingen
och som centralmyndighet inom socialforsakringsomradet ar det
anda ofrankomligt att RFV delvis har en "koncernledande” funk-
tion. Statskontoret menar att denna roll bor bejakas. Ett satt att
astadkomma detta ar att sdrskilja RFV:s utvecklande och norme-
rande funktion fran tillsynsfunktionen. Om forsakringskassorna
vore statliga skulle det vara direkt olampligt att centralmyndigheten
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tillika &r tillsynsmyndighet. Men &ven inom ramen fér nuvarande
system kan 6vervégas att bryta ut tillsynsfunktionen och samordna
den med den tillsyn 6ver arbetsldshetsforsékringen som f.n. &r
under uppbyggnad.

RFV behover aven forstarka sin sammanhallande funktion nar
det galler forsakringsovergripande fragor som organisation och
arbetsmetoder visavi de forsdkrade, menar Statskontoret. Inte
minst viktigt &r det att bidra till kunskaps- och erfarenhetsutbyte
mellan nivaer och mellan forsakringskassor.

Informationsansvaret inom omradet bér som huvudregel vila pa
RFV. Dubblering, t.ex. genom tva likartade tidskrifter, bor undvi-
kas. RFV:s roll som formedlare av informationsmaterial till forsék-
ringskassorna bor ockséa utvidgas, bl.a. darigenom att de informa-
tionstjanster som f.n. utfors av FKF fors dver till RFV.

RFV bor aktivt stodja kassadirektorerna och deras nérmaste
medarbetare bade genom att bygga upp styrrelevanta uppféljnings-
och informationssystem och genom att bedriva chefsutveckling pa
nationell nivad. RFV:s kontakter med forsakringskassornas styrelser
bor forbattras.

Forstatligande av forsakringskassorna

Socialférsékringen finansieras fullt ut av staten och regleras mycket
detaljerat genom lagstiftning. Forsékringskassornas associations-
form ter sig alltmer otidsenlig. Den naturliga och sjalvklara formen
ar statlig myndighet.

Ett skal att klara av forstatligandefragan en gang for alla ar att
den lever som ett standigt uppstickande spdke i organisationen.
Och fragan kan bara I6sas genom forstatligande.

Med ett forstatligande skulle ocksa folja en risk att den decent-
raliserade organisationens fordelar skulle ga forlorade. Under for-
utsattning att socialforsédkringsadministrationens uppgifter ska vara
desamma som i dag och innefatta ett ansvar for férebyggande och
rehabiliterande insatser bor en forandring ske med inriktning pa
fortsatt decentraliserat beslutsfattande och foérankring hos andra
berdrda aktorer. Styrelsen bor erséttas av andra fora som kan bidra
till forankring och forstirkning av det regionala ledarskapet.

Med forstatligade forsdkringskassor bor félja att en ny central
chefsmyndighet far ett tydligt produktionsstyrnings- och utveck-
lingsansvar for hela organisationen. | stéllet bor tillsynen brytas ut
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och fa sin hemvist i en sarskild tillsynsmyndighet, en "socialforsak-
ringsinspektion”, eventuellt samordnad med en tillsynsmyndighet
Over arbetsloshetsférsakringen.

Forbattrad styrning med bredare grepp

Socialforsakringen har sa stora och komplicerade uppgifter att det
kan vara vésentligt att prova att renodla uppgifterna genom
avknoppning. | fortsatta Gvervdganden om organisationen foreslas
att det provas om:

« handlaggningen av alderspensionerna kan sammanféras med
handldggningen av premiepensionerna hos PPM i en ny pen-
sionsmyndighet,

» arbetsskadeforsakringen kan 6verforas till arbetsmarknadens
parter som en avtalsforsakring,

 rehabiliteringsuppgifterna kan samlas och samordnas pa ett mer
entydigt satt an i dag.

Statskontoret foreslar dven att samhallets samlade insatser inom
omradet handikappomsorg blir féremal for utvardering och att
huvudmannaskapsfragorna ingar i utvarderingen.

Vidare foreslas att forsakringskassorna i en framtidsbild inklude-
ras i ett lokalt myndighetsovergripande samarbete nar det galler
service och information dar enkla fragor om socialforsakringar,
studiebidrag, skatt, pass, arbetsmarknadsstéd och liknande kan
hanteras.

Det finns utgifter vid sidan av socialforsakringarna som pamin-
ner om och har liknande syften som forsakringsutgifterna. For att
finna den bésta organisationen kan det darfor finnas skél att inklu-
dera sddant som studiemedel och socialbidrag, vilket skulle inne-
bara att i princip alla transfereringar till hushallen omfattades av
systemet.

Vilfardssystemen  behdver férenklas! Riksrevisionsverket
2002:20

Rapporten omfattar en uppféljning av hur arbetet med att mot-
verka fel och fusk inom framst valfardssystemen (arbetsldshetsfor-
sékring, studiestdd och socialforsakring) har utvecklats under
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senare ar. Rapporten innehaller iakttagelser om hur regeltillamp-
ning och kontroll fungerar inom de berérda omradena.

RRV:s uppfattning &r att ett stort utvecklingsarbete med fokus
pa kvalitet och kontroll i arendehandlaggningen och utbetalningen
har genomforts inom socialforsdkringsadministrationen under
senare ar. Dock uppmarksammas ett antal faktorer som bidrar till
att det fortfarande finns brister i &rendehandlaggningen. RRV:s
sammanfattande bedbmning ar att det & nodvandigt att vidta
ytterligare atgarder for att forbattra kvaliteten och kontrollen i
handlaggning och utbetalning av socialforsakringen. Dessa atgarder
omfattar saval regelverket inom socialférséakringen som dess admi-
nistration.

RRV:s forslag omfattar féljande 6vervdganden:

» Forenkla regelverket och administrationen
Lagstiftningen inom socialférsakringsomradet som successivt
vuxit fram under flera decennier utgor nagot som kan betraktas
som ett "lappverk”. Senare ars forandringar av regelverket har
gjort ett redan tidigare komplicerat regelverk annu krangligare
att tillampa.

+  Oka tydligheten i ledningen av socialforsakringsadministrationen
RRV understryker att ett aktivt ledarskap &r av stor betydelse
for majligheterna att forbéttra kvaliteten och kontrollen i for-
sékringskassornas handlaggning och utbetalning. RRV anger att
RFV till foljd av forsakringskassornas sjalvstandighet inte i alla
delar har den formella kompetens som kravs for att uttva ett
entydigt ledarskap i socialforsakringsadministrationen.

RRV poéngterar att man i olika sammanhang har uttalat sitt
stod for att forsakringskassorna inordnas i den statliga forvalt-
ningsstrukturen och att socialforsakringsadministrationen ges
en tydlig och sammanhallen organisationsform med den
centrala myndigheten som chefsmyndighet. Exempelvis kunde
direktoren utses direkt av RFV med uppgift att ur ett nationellt
perspektiv tillse att lagstiftarens intentioner efterlevs med god
resurshushallning. Direktoren skulle likt landshoévdingen blir
“statens yttersta representant”. Styrelsens uppdrag kunde
istdllet fokuseras mot ett medborgarperspektiv, dvs. mot att
garantera att medborgarna far den service och det bemdotande
som lagstiftaren foérutsatt. En férédndring i denna linje skulle
innebdra att kassadirektorerna till skillnad mot vad som géller i
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dag inte behover arbeta med ”dubbla lojaliteter”, dvs. med loja-
litet dels mot RFV och de nationella mélen, dels mot styrelsen
och de lokala och regionala prioriteringarna. I dag kan man som
kassadirektor stallas infor delvis motstridiga krav fran RFV
respektive den egna styrelsen.

e Infor ett nationellt utbildningsprogram for forsakringskassans per-
sonal
RRV understryker att kvaliteten i handldggningen ytterst &r
beroende av den enskilde handldggarens kompetens. | dag
ansvarar varje forsékringskassa for utbildningen av den egna
personalen. Denna ordning innebar att utbildningen i viss man
varierar till innehall och omfattning dels mellan forsakrings-
kassorna, dels dver tid inom en och samma forsakringskassa.
Med ett nationellt utbildningsprogram for forsakringskassornas
personal skulle varje handlédggare ges en gemensam generell
kompetens i handldggningen av &drenden och dessutom en
gemensam specifik kompetens i ett eller flera formansslag.
RRV konstaterar ocksa att det torde for Gvrigt vara ovanligt att
en verksamhet med 14 000 arsarbetare saknar en sammanhallen
och generell kompetensutveckling.

o Utveckla en strategi for arbetet med att upptécka och beivra fusk
och missbruk i férsakringen
RRV anser att en gemensam strategi mot fusk och missbruk
skulle ge en signal till medborgarna att det finns risk fér upp-
tackt for den som forsoker fuska. En gemensam strategi mot
fusk och missbruk skulle ocksa medféra en enhetlighet i fraga
om hur upptéckt fusk ska beivras, t ex ndr polisanmélan ska
ske.

AHA utredningsinstitut och motesplats (SOU 2003:13)

Enligt direktivet ska utredaren bl.a. foresla hur en analysgrupp
inom omradet hélsa och ohélsa i arbetslivet ska kunna bidra till att;
en samlad bild av ohélsan pa arbetsmarkanden redovisas, kunska-
perna om ohéalsan pa arbetsmarknaden kontinuerligt uppdateras, i
sammanhanget relevanta forskningsresultat tas tillvara pa ett kon-
struktivt satt och enighet om den redovisade ohélsobilden skapas.
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Det finns tva huvudmotiv for regeringen nar det galler ett sér-
skilt analysinstitut inom omradet arbete och halsa. Det forsta ar
bristen pa myndighetsévergripande Overblick inom savil Rege-
ringskansliet som inom myndigheterna sjélva. Det andra motivet &r
bristen pa relevanta, aktuella och tillgdngliga uppgifter och statistik.
Aven om Sverige har ett synnerligen val utvecklat system med
registerbaserade databaser finns &nnu ingen heltdckande databas
inom omrade arbete och hélsa.

Utredningen foreslar att en sjalvstandig statlig myndighet, Ana-
lysinstitutet Hélsa och Arbete, AHA-institutet inréttas.

Utredningen diskuterar hur analysgruppens ké&rnuppgift ska
kunna avgransas och stannar for att foresla att ”Arbetslinjen” blir
rambegrepp och nav for analysgruppens arbete. Analysgruppen ska
ha vissa grunduppdrag med tydliga leveranskrav i utbyte mot en
grundldggande finansiering av verksamheten. Grunduppdragen bor
framga av instruktioner och omfatta analyser av mal och mal-
strukturer for politik- och verksamhetsomraden med utgangspunkt
i arbete, halsa och arbetslinjen. | grunduppdraget ska ocksa inga att
analysera vad forskning och utredningsverksamhet vid en given
tidpunkt kan sdga om arbete och hélsa, forse politiker med politik-
relevanta underlag och i 6vrigt utgéra en motesplats mellan politik,
forskning, myndigheter och utredningsverksamhet.

Enligt utredningen &r de viktigast utgangspunkterna for analys-
gruppens verksamhet att:

» Regeringskansliet, andra myndigheter och organisationer ska
ha ett avgdrande inflytande 6ver vad som studeras men inte
Over de metoder som anvdnds och de resultat man kommer
fram till,

» analysgruppen vinner respekt hos beslutsfattare, i forsknings-
véarlden och hos allménheten genom att presentera rapporter
och beslutsunderlag som har hog kvalitet och,

 analysgruppen, dven i de fall da tidsramarna inte tillater djup-
lodande analyser av en fraga, besvarar den utifran den tid som
star till forfogande.
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Pagaende utredningar
Utredning om tydligare och effektivare statlig tillsyn (Ju 2000:6)

Huvudfragan for utredningens arbete ar hur den statliga tillsynen
kan goras till ett tydligare och effektivare forvaltningspolitiskt
instrument som battre bidrar till kontroll och genomférande av
demokratiskt fattade beslut. Statlig tillsyn tillimpas foretradesvis i
sammanhang dar statsmakterna genom lagstiftning givit uttryck for
en utfastelse om att vissa sarskilda villkor eller forhallanden ska
rada i ett tillsynsobjekts relation till en enskild medborgare eller en
grupp av medborgare.

Arbetet bedrivs i tva etapper dar det forsta delbetankandet med
bl.a. en kartlaggning av den statliga tillsynen och dess problem
lamnats i februari 2002, Statlig tillsyn — Granskning pa medborgar-
nas uppdrag (SOU 2002:14).

Oversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom
samhéllsorganisationen (Fi 2003:2)

Arbetet ska bedrivas i tva etapper. | den forsta etappen ska kom-
mittén identifiera, belysa och Overgripande analysera de samhélls-
forandringar som inverkar pa och skulle kunna foranleda forand-
ringar av strukturen och uppgiftsférdelningen i relationen mellan
staten, landstingen och kommunerna. Kommittén ska dven identi-
fiera, belysa och dvergripande analysera de samhéllsforandringar
som inverkar pa och skulle kunna foranleda forandringar av struk-
turen och uppgiftsfordelningen i relationen mellan regeringen och
de statliga forvaltningsmyndigheterna. Kommitténs ska i sitt arbete
utgd fran en overgripande beskrivning av radande struktur och
uppgiftsfordelning, dar saval brister som fortjanster med nuvarande
ordning identifieras. FOr den forsta etappen ska kommittén redo-
visa ett delbetdnkande senast den 15 december 2003.

I den andra etappen ska kommittén gora en fordjupad analys och
bedémning av strukturen och uppgiftsfordelningen. Kommittén
ska ocksa i de delar dar den finner det motiverat foresla forand-
ringar. Regeringen avser att aterkomma med tillaggsdirektiv for
denna del av uppdraget.
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