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Generaldirektérens forord

Generaldirektorens forord

Aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsformaga ar en social-
forsiakringsformén for unga personer mellan 19 och 30 &r som
pa grund av sjukdom eller annan nedséttning av sin prestations-
forméga har en nedsatt arbetsformaga.

Andelen unga som har fatt avslag pa sin ansokan om aktivitets-
erséittning vid nedsatt arbetsforméga har varierat under de senaste
tio aren. Exempelvis avslog Forsakringskassan 13 procent av
ansokningarna om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsforméga
under 2016. Under 2018 hade andelen avslag 6kat till 30 procent.
Svingningarna kan inte forklaras av fordndringar i lagstiftning eller
rattspraxis.

Pé uppdrag av regeringen har vi granskat vad som ar orsakerna till

att andelen avslag péd ansokningar om aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsformaga har varierat Gver tid. Vi har sdrskilt undersokt orsak-
erna bakom den kraftiga 6kningen i andelen avslag som skedde under
2017 och 2018. I den hir rapporten presenterar vi vara slutsatser.

Vi tar i den hér rapporten inte stdllning till om bakgrunden till de
okade avslagen har varit motiverad eller rimlig. Men det &r utifran
ett rattssdkerhetsperspektiv problematiskt att andelen avslag och
beviljanden kan pendla kraftigt utan att vare sig lagstiftning eller
rattspraxis har dndrats. Det kan innebéra en brist pa forutsebarhet for
unga personer som ansoker om aktivitetsersittning och det kan ocksa
skada allménhetens fortroende for socialforsékringen och for Forsék-
ringskassan. Det dr viktigt att bade regeringen och Forsékringskassan
beaktar behovet av en langsiktigt hallbar och stabil utveckling inom
aktivitetsersattningen nér de utformar sin styrning av formanen.



Generaldirektorens forord

Rapporten har skrivits av Lisa Carlsson (projektledare), Geoffrey
Bogaert, Sofie Cedstrand, Leif Ericsson, Jonas Mansson och
Tharshini Thangavelu.

Goteborg i december 2020
Eva-Lo Ighe
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Sammanfattning

Sammanfattning

Under det senaste artiondet har andelen unga personer som har fatt
avslag pé sin ansokan om aktivitetsersittning vid nedsatt arbets-
forméga varierat, trots att reglerna inte har fordndrats pa nagot sétt
som skulle kunna forklara variationen. Variationen i andelen avslag
har varit pataglig bade for personer som har ansokt om formanen utan
att tidigare ha fétt den, sé kallade nyansokningar, och for personer
som har ansdkt om en ny period med ersittningen, si kallade forlédng-
ningsansokningar. Vi kallar fortsdttningsvis forménen som vi studerar
enbart for “aktivitetserséttning”.

Storst har svingningarna i andelen avslag varit for nyansdkningar,
med en sérskilt markant 6kning under 2017 och 2018. Under den
perioden fordubblades andelen avslag, frdn 24 procent under 2016 till
47 procent under 2018. Avslagen for forlangningsansdkningar har
inte pendlat pa samma sétt 6ver tid som nyansdkningarna. Men dven
for forldngningsdrenden 6kade avslagen under 2017 och 2018.

Under 2016 avslog Forsdkringskassan 5 procent av forléngnings-
ansokningarna. Under 2018 hade andelen dkat till 20 procent (figur 1).
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Sammanfattning

Figur 1. Andelen avslag pa ansokningar om aktivitetsersittning
vid nedsatt arbetsformaga 2011-2019
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Kdlla: Forsékringkassan (Store), ISF:s bearbetningar.

I den hér rapporten redovisar Inspektionen for socialforsékringen
(ISF) en analys av orsakerna till variationen i andelen avslag och
beviljanden pa ansokningar om aktivitetsersattning. Vi har sarskilt
undersokt orsakerna bakom den kraftiga 6kningen i andelen avslag
under 2017 och 2018.

Var analys visar att en viktig del av forklaringen till den starka
okningen i avslagsandelar under 2017 och 2018 &r att Forsékrings-
kassan fordndrade hur de handlagger drenden om aktivitetsersittning
och hur de tillampar reglerna for formanen. Fordndringarna genom-
fordes efter att en intern réttslig kvalitetsuppfoljning som Forsék-
ringskassan gjorde 2016 visade pa brister i handlaggningen och
tillimpningen. Uppfoljningens resultat forstirkte sannolikt d&ven
redan pagéende processer mot en fordndrad handlaggning inom
Forsdakringskassan.

Regeringens styrning av Forsdkringskassan och formanen aktivitets-
ersittning har haft betydelse for férdndringarna i handlaggningen och
de 6kade avslagen. I rapporten beskriver vi hur den kraftiga 6kningen
i andelen avslag 2017 och 2018 foregicks av att regeringen fran 2015
fordndrade betoningen i sin styrning av Forsékringskassan. Regeringen
starkte da sitt fokus pa prévningen av ritten till ersittning generellt
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Sammanfattning

for Forsakringskassan, och uttryckte ocksa en oro 6ver det 6kande
antalet unga med aktivitetserséttning.

Var granskning visar att regeringens forflyttning av fokus i sin
styrning runt 2015 har gjort tydligt avtryck i Forsakringskassans
interna styrning. I enlighet med regeringens styrning riktade
myndigheten fokus mot antalet unga med aktivitetsersittning.
De forandrade dven handldggningen for att i hogre grad betona
de rittsliga forutsittningarna for att bevilja aktivitetsersittning.

ISF vérderar inte om fordndringarna av handlaggningen har varit
nddvindiga eller rimliga. Men det ar problematiskt att andelen avslag
och beviljanden kan pendla kraftigt utan att vare sig lagstiftning eller
rattspraxis har dndrats, inte minst ur ett rattssdkerhetsperspektiv. Det
ar svart for en person som tidigare har fétt bifall eller avslag pa en
ansokan att forutse och forsta att hen en kort tid senare kan fa det
motsatta beslutet, utan att hen uppfattar att forutséttningarna har
andrats 1 sak. En sadan utveckling kan skada uppfattningen om
rittssdkerheten i systemet och fortroendet for socialforsakringen.

Vi har anvant flera metoder for att studera
O0kningen

For att undersoka vad som kan ligga bakom den kraftiga 6kningen

i avslagsandelar 2017 och 2018 har vi anvént flera metoder:
beskrivande statistik, sannolikhetsanalyser, effektutvardering,
dokumentstudier och intervjuer. En viktig fraga som vi har undersokt
ar om Okningen i avslag kan bero pa fordndringar i gruppen som har
ansokt om aktivitetsersittning, eller om det ar forédndringar i Forsak-
ringskassans handlédggning och tillampning av férménen som ligger
bakom 6kningen.

De individfaktorer som vi har studerat har inte
orsakat den stora dkningen i andelen avslag

Vi har undersokt sammanséttningen i gruppen som har ansokt om
aktivitetsersattning och studerat fordndringarna i andelen avslag

utifran olika egenskaper hos de som ansokt om aktivitetsersittning.
Egenskaperna ar de sokandes kon, alder, fodelseland, bosittning,

13



Sammanfattning

tidigare inkomst, utbildning och bakgrund inom aktivitetsersatt-
ningen. Resultatet visar att individfaktorerna visserligen har kunnat
paverka utvecklingen i andelen avslag under 2017 och 2018 nagot,
men det har knappast varit en avgorande orsak till okningen.
Sammanséttningen av gruppen sdkande utifran de individuella egen-
skaperna som vi har studerat har inte fordndrats i sddan utstrackning
att det kan forklara den starka 6kningen i avslagsandelar. Monstret for
avslagen ar dessutom likartat for individegenskaperna. Dessutom har
sannolikheten for att fa avslag pa en ans6kan om aktivitetsersattning
okat mycket efter 2016 utifran individegenskaper som vi har studerat.

Var analys pekar sammanfattningsvis mot att det har hént nagot annat
an fordndringar i1 de studerade egenskaperna hos de sokande som har
fatt generellt genomslag i besluten. Det har i sin tur paverkat att
andelen avslag har okat.

Det gar inte att utesluta att foréndringar nir det géller andra
egenskaper hos de sokande individerna kan ha bidragit till kningen.
Vi har exempelvis inte haft tillgang till uppgifter om de s6kandes
diagnoser i avslagsdrendena, vilket hade varit intressant att belysa.
Men vi bedomer att det samlade underlaget som vi har tillgéng till i
den hér granskningen pekar mot att ssmmanséattningen i gruppen som
ansoker inte dr en betydande forklaring till 6kningen. I nésta avsnitt
beskriver vi en effektutvdrdering som bidrar till slutsatsen om att
nagot annat dn forandringar bland de som ansoker har varit sarskilt
viktigt for 0kningen i avslag.

Inte heller kan en 6kad méngd ansdkningar forklara den stora 6kning-
en i andelen avslag. Under 2017 och 2018 6kade bade antalet och
andelen avslag mycket samtidigt som antalet ans6kningar minskade.

Férandrad handlaggning enligt intervjuer,
dokument och en effektutvardering

Forsdkringskassan skriver i flera publicerade analyser att den troliga
forklaringen till 6kningen i andelen avslag 2017 och 2018 é&r att
myndigheten har fordndrat sin handldggning av aktivitetserséttningen.
Vara intervjuer med medarbetare pa Forsikringskassan som arbetar
med eller nira handlidggningen (forsakringsutredare, beslutsfattare
och specialister) stodjer den bilden.
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Sammanfattning

I bade intervjuer och dokument beskrivs att en intern réttslig
kvalitetsuppfoljning fran 2016 av beslut om aktivitetserséttning ligger
bakom fordndringarna av handlaggningen. Var granskning visar dven
att Forsdkringskassan har foréndrat sitt stod och sin styrning for
handlaggningen av aktivitetserséttningen efter den réttsliga kvalitets-
uppfoljningen och fort ut de fordndringarna till medarbetarna under
2017 och 2018. Det finns med andra ord flera uppgifter som pekar
mot att det har skett fordndringar i handldggningen under perioden
nar avslagen okade.

For att undersoka hur viktig den réttsliga kvalitetsuppfoljningen har
varit for att forklara utvecklingen i andelen avslag har vi genomfort
en effektutvirdering. Effektutvarderingen har jamfort sannolikheten
for liknande individer att fa avslag pa sin ansokning om en tredje
forléngd period med aktivitetsersittning beroende pa om de har fatt
beslutet fore eller efter kvalitetsuppfoljningen. Genom att jamfora
liknande individer kan vi s& langt som mojligt undersdka om den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen har paverkat sannolikheterna for
avslag.

Resultatet visar att sannolikheten for att fa ett avslag pa en ansokan
om aktivitetsersittning 6kade pa ett statistiskt sakerstallt sitt efter att
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen hade publicerats. Forsakrings-
kassan bedomde alltsa ansokningar fran liknande personer pa olika
sétt fore och efter att uppféljningens resultat blivit kdnda.

Effektutvirderingens resultat stddjer uppgifterna fran dokument och
intervjuer om att forandringar i myndighetens handlaggning efter den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen har paverkat andelen avslag. Effekt-
utvdrderingen ger dven ytterligare stod till var slutsats om att
fordndringar i de sokandes sammanséttning sannolikt inte &r en
betydande forklaring till 6kningen i andelen avslag.

Regeringen skiftade fokus i styrningen fore
Férsakringskassan férandrade handlaggningen

Var granskning visar att det 6ver tid finns en samvariation mellan
andelen avslag och regeringens styrning av bade Forsdkringskassan
som helhet och aktivitetserséttningen specifikt.
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Sammanfattning

Under perioden 2011-2014 minskade avslagen. Under stora delar

av den hér perioden betonade regeringen vikten av medborgarnas
fortroende for Forsakringskassan och for socialforsikringen i sin
styrning av myndigheten. For aktivitetsersattningen betonades arbetet
med att unga med erséttning skulle komma ut i arbete. Nar andelen
avslag borjade dka runt 2015 hade fokus i styrningen skiftat mot att

i hogre grad betona provning av ritten till ersattningen. Regeringen
fokuserade ocksa pa att vinda utvecklingen med det véixande antalet
unga med aktivitetsersittning genom olika atgérder.

Regeringens forflyttning i fokus i den politiska styrningen runt 2015
gjorde ocksa tydliga avtryck i Forsékringskassans interna styrning.
Fran att myndighetens interna styrning mellan 2011 och 2014 i
huvudsak fokuserat pa att personer med aktivitetsersattning skulle
komma ut i arbete till att frén 2015 &ven fokusera pa hur manga unga
som beviljas aktivitetsersittning och de réttsliga forutsattningarna for
utredning och bedomning av réitten till forménen.

Ett annat exempel pa hur prévningen av rétten till erséttning har
betonats i den interna styrningen hos Forsdkringskassan dr det séatt
som myndigheten har foridndrat sitt system for kvalitetsuppf6ljning,
som bland annat innefattar réttsliga kvalitetsuppf6ljningar. Systemet
fokuserade inledningsvis pa bemotande och kundens behov. Men i
linje med regeringens styrning, och sin egen interna dvergripande
styrning, dndrade Forsdkringskassan efter en tid systemets kvalitets-
definition till att &ven omfatta och betona den réttsliga tillimpningen
i handldggningen. De fordjupade rittsliga kvalitetsuppfoljningarna
spelade en viktig roll i systemet for kvalitetsutveckling.

Den rattsliga kvalitetsuppféljningen
madjliggjorde kraftig och snabb férandring

Den interna réttsliga kvalitetsuppfoljningen av aktivitetserséttning
som Forsdkringskassan genomférde under 2016 gjordes inom

ramen for Forsdkringskassans system for kvalitetsuppfoljning. Den
motiverades bland annat med att antalet nybeviljanden hade okat
inom formanen och vikten av att unga personer som soker
aktivitetsersattning far ett korrekt beslut. Uppfoljningen géllde
bifallsbeslut och visade pa flera brister, bland annat hur myndigheten
utredde och bedomde ritten till forménen.
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Vaér granskning visar att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen fick stor
uppmaérksamhet inom Forsakringskassan och blev en stark signal om
att fordndra handldggningen av aktivitetsersattningen. Vi bedomer att
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen fungerade som en katalysator for
att dndra hur myndigheten handlagger drenden och tillimpar regler
inom férmanen, genom att den gav ett mandat och skapade acceptans
bland bade forsékringsutredare (som handlidgger ansdkningar) och
beslutsfattare att atgirda bristerna. Uppfoljningens slutsatser 1&g
ocksa i linje med hur bade regeringens och Forsakringskassans egen
styrning lyfte fram sjélva bedomningen av rétten till ersittning.

Foréndringarna fick genomslag pé olika sétt. Informellt pdverkade
slutsatserna fran uppfoljningen i sig forsdkringsutredare och besluts-
fattare, dir vissa av dem uppfattade att slutsatserna skickade en signal
om att foréndra handldggningen. Utredarna och beslutsfattarna fick
ocksa under 2017 och 2018 ta del av utbildning och fordndrade stod-
och styrningsdokument. Just att delar av organisationen uppfattade
resultatet fran uppfoljningen som en signal om att handlédggningen
behovde fordndras redan innan myndigheten hade fordndrat nagra
styrande och stodjande dokument, forklarar delvis hur omstallningen
av tillimpningen och 6kningen av avslagen kunde ga sa fort.

Vi ser dven tecken pé att handldggningen i vissa delar hade borjat
forédndas redan innan uppfoljningen publicerades. I dessa fall har
kvalitetsuppfoljningen kunnat forstarka en redan pagaende utveckling
inom handldggningen.

Organisationsféorandringar har maéjliggjort
stora forandringar och deras genomslag

Forandringar i Forsdkringskassans organisation nagra ar fore den
rittliga kvalitetsuppfoljningen gjorde det mdjligt att pa kort tid
genomfora stora dndringar i handlaggningen och tillimpningen.
Omorganisationen dr en viktig bakgrund for att forstd hur andelen
avslag kunnat 6ka sa snabbt och mycket efter den rittsliga kvalitets-
uppfoljningen.

Sammanfattningsvis bestar organisationsforandringarna av att
handldggningen av aktivitetsersittning sedan 2013 har fatt en mer
sjdlvsténdig roll hos Forsdkringskassan dn tidigare nir formanen
hanterades och forvaltades tillsammans med andra delar av sjuk-
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forsakringen. Aktivitetsersittningen har exempelvis fatt en egen
process och en egen vigledning, och behdver inte langre dela
stodfunktioner som exempelvis specialister och verksamhets-
utvecklare med sjukpenningen. Detta nya sitt att arbeta med
forménen pé gjorde det mdjligt for myndigheten att véisentligt
andra hur de tillimpar férmanen och handlégger drenden. Den
nya organisationen bidrog dven till att forandringarna fick en stor
spridning och ett kraftigt genomslag inom Forsdkringskassan.

Férandringar i handlaggning och tillampning
sedan den rattsliga kvalitetsuppfdljningen

Utifrén analyser av dokument och intervjuer har vi identifierat tre
fordndringar 1 handldggningen och tillimpningen efter den rittsliga
uppfoljningen som sammanfaller med 6kningen i andelen avslag
2017 och 2018. Vara intervjuer med forsakringsutredare och
beslutsfattare pekar mot att dessa fordndringar har varit sirskilt
viktiga fOr att forstd hur avslagsandelarna har kunnat oka utan att
regelverket har dndrats.

En beddmningskedja med fokus pa regelverket har
troligen paverkat andelen avslag

Forsdkringskassan har infort en sé kallad bedomningskedja for att ge
forsikringsutredare och beslutsfattare stod niar de bedomer om en
forsdkrad person har rétt till aktivitetsersdttning eller inte. Bedom-
ningskedjan hjélper handlidggaren att svara pa fragor for provningen
i en sérskild ordning och utgar fran de specifika villkoren for
aktivitetsersdttning i socialforsékringsbalken.

Vara intervjuer ger bilden av att bedomningskedjan dr ett viktigt
exempel pa hur Forsdkringskassan blivit mer strikt i att utga fran
regelverket nar den provar ritten till aktivitetsersattning. Stodets
struktur fortydligar hur forsdkringsutredarna ska tillimpa reglerna
och har gjort dem mer noggranna med att det ska finnas ett tillrédckligt
underlag i provningen av varje villkor. Det har i sin tur medfort att
utredarna i fler fall dn tidigare har kommit fram till att den s6kande
inte har rétt till aktivitetsersattning utifrén underlagen.
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Bedomningskedjan infordes i aktivitetsersittningen varen 2017. Men
det finns skal att tro att stodets struktur till viss del kan ha paverkat
handldggningen redan fran 2016, nir en bedomningskedja infordes
for den nirliggande formanen sjukersittning.

Bedomningskedjan foljer mycket strikt regelverkets uppbyggnad och
darfor anser vi att den ar ett exempel pa hur Forsdkringskassan har
betonat provningen av rétten till formanen i handlédggningen av
aktivitetsersattningen.

De medicinska underlagen har fatt en mer
framtradande plats i handlaggningen

Forsékringskassan har sedan den réttsliga kvalitetsuppfoljningen
fortydligat vikten av den medicinska utredningen i d&renden om
aktivitetsersattning. Det har myndigheten gjort bade genom att
fordndra och fortydliga sin utredningsmetodik och genom att
fortydliga hur forsiakringsutredare och beslutsfattare ska vérdera
och analysera de medicinska underlagen.

Utgangspunkten for Forsdkringskassans nya arbetssétt ar att rdtten till
aktivitetsersittning vilar pd medicinsk grund. Myndigheten har darfor
fortydligat for forsékringsutredare och beslutsfattare att utredningen
ska utga fran informationen i de medicinska underlagen.

I rapporten redovisar vi en aktstudie dér vi har studerat 149 beslut om
avslag pd ansokan om aktivitetsersittning. Besluten har fattats under
perioden 1 juli 2018-31 juni 2019 nér andelen avslag var hog. Akt-
studien aterspeglar att de medicinska underlagen har sdrskild vikt nér
Forsékringskassan avslar en ansdkan om aktivitetserséttning. I en
majoritet av besluten (56 procent) anger Forsikringskassan att det
enbart dr medicinska underlag som &r underlag till beslutet.

Enligt forsakringsutredare och beslutsfattare som vi intervjuat har
utvecklingen mot mer betoning av det medicinska underlaget
inneburit att de i fler fall 4n tidigare kommer fram till att det saknas
tillrackligt underlag for att bevilja en ansokan om aktivitetsersittning.

I intervjuerna framkommer indikationer pa att betoningen av den
medicinska utredningen préglade delar av handlaggningen redan fore
den réttsliga kvalitetsuppfoljningen 2016. Enligt intervjuer som vi
gjort kan det ha paverkat 6kningen av avslagen dven fore kvalitets-
uppfoljningen. Det medicinska kriteriet &r néra forknippat med
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lagstiftningen och det ar rimligt att regeringens betoning av
beddmningen av ritten till ersittning sedan 2015 kan ha haft
betydelse for den 6kade betoningen av medicinska underlag i
handliaggningen. Det finns dven goda skal att tro att den réattsliga
kvalitetsuppfoljningen forstarkte utvecklingen.

Underlaget pekar mot att Férsakringskassan bdrjade
tildmpa reglerna mer restriktivt an tidigare

En aterkommande beskrivning i intervjuerna ar att Forsakringskassan
har blivit mer restriktiv och strikt nér den tillimpar reglerna om
aktivitetsersattning. Det handlar delvis om att strikt f6lja regelverkets
uppbyggnad genom exempelvis bedomningskedjan. Men en del
medarbetare resonerar ocksé kring myndighetens tillimpning av
bedomningsutrymmet i lagstiftningen. De pekar ut beddmningen av
den enskilda unga individens formaga att forsorja sig i ett forvarvs-
arbete péd arbetsmarknaden som ett omrade dir Forsakringskassan
blev restriktiv under perioden nér avslagen okade. Det géller sérskilt
bedémningen av om individens kvarvarande arbetsférmaga kan tas
till vara i ett anpassat arbete eller inte. Intervjuerna pekar mot att
tillimpningen i den hdr bedomningen har svéngt under den studerade
perioden. Vi bedomer att det kan ha 6kat andelen avslag.

Mer rattssaker handlaggning och battre utredningar
enligt de intervjuade, men det finns ocksa risker

En bild som framtrdder i intervjuerna r att forsékringsutredare

och beslutsfattare uppfattar att handlédggningen efter den réttsliga
kvalitetsuppfoljningen dr mer rittssdker én tidigare och att den dven
ligger mer i linje med lagstiftningen. I intervjuerna framkommer
bilden av att forsdkringsutredarna nu utreder drendena mer och pa ett
battre sétt. Vissa som vi har intervjuat tar upp att regeringens tidigare
styrning med betoning pa fortroende, och Forsdkringskassans
dévarande fokus pa bemoétande och kundens upplevelser, fick
konsekvenser genom att handlaggningen da blev alltfor generds i
forhallande till lagstiftningen. De vidlkomnade darfor slutsatserna i
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen och anser att det har lett till hogre
kvalitet i handldggningen av drendena.
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Men vissa av de intervjuade anser att Forsdkringskassan efter den
rittsliga kvalitetsuppfoljningen alltfor ensidigt fokuserade pé
medicinska underlag. De anser att myndighetens strukturerade
arbetssétt, med utgangspunkt i den medicinska utredningen, medfor
en risk for att forsakringsutredaren inte far kinnedom om viktiga
uppgifter. Det framgar dven av intervjuerna att det numera kan vara
svarare for personer med funktionsnedsittning, men som inte har
kontinuerlig kontakt med hélso- och sjukvarden, att fa sin ansdkan
beviljad. Det beror pa att dessa unga personer riskerar att inte fa
tillrackligt utforliga medicinska underlag i samband med ansékan
om aktivitetserséttning.

Problematiskt att andelen avslag kan variera
utan forandringar i reglerna

Var analys visar att det finns en samvariation mellan utvecklingen i
andelen avslag och regeringens styrning av Forsikringskassan och
aktivitetsersittningen. Vi visar ocksé att forandrad styrning fréan
regeringen foregick den kraftiga 6kningen i avslag 2017 och 2018
och att fokuseringen pa provningen av rétten till ersdttning har fatt
starkt genomslag i handlaggningen.

Det ar varken forvanande eller uppseendevickande att Forsékrings-
kassan omsétter regeringens styrning i sin verksamhet och att den
darmed fér konsekvenser i handlaggningen. Det ingar i den svenska
forvaltningsmodellen att myndigheter f6ljer regeringens styrning. I
den hér granskningen vérderar vi inte heller om fordndringarna har
varit nodvéndiga eller rimliga. Men det &r dndé problematiskt att
andelen avslag kan variera pa det sétt som den har gjort for aktivitets-
ersittningen utan att reglerna har dndrats. Det skapar en instabilitet i
aktivitetsersittningen som gor det svart att forutse hur andelen avslag
och beviljanden kommer att utvecklas dver tid. Bristen pé forutsebar-
het &r ett rattssidkerhetsproblem for de unga personerna som ansoker
om aktivitetserséttning och det kan ocksa skada allmédnhetens
fortroende for socialforsakringen.
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Avslagsbesluten som vi har granskat kan vara
svara att forsta

Manga av besluten som vi har granskat i var aktstudie har ett
krangligt och byrékratiskt sprak. Det gér inte heller alltid att helt
forstd varfor Forsakringskassan har kommit fram till sitt beslut. Det
finns ocksa motiveringar som beskriver att underlaget inte styrker en
nedséttning med minst en fjardedel under minst ett ar, trots att vill-
koret i socialforsdkringsbalken &r att nedsittningen kan antas bestd i
ett &r, vilket &r ett lagre beviskrav én att det ska styrkas. Men utifran
drendeakten och beslutet gar det inte att veta om det hogre bevis-
kravet faktiskt har anvénts i sjdlva bedomningen av drendet eller inte.

Det ér viktigt for réttssékerheten att Forsdkringskassan pa ett tydligt
sdtt forklarar hur myndigheten gjort sin bedomning och pé vilka
grunder den har avslagit en ansokan om aktivitetsersattning. Det dr
ocksa viktigt att det finns korrekt information i beslutsbrevet om vad
som krévs for att beviljas aktivitetsersdttning. Annars kan det vara
svart for den enskilda individen att virdera sina omstédndigheter
gentemot reglerna som géller for att f& forméanen och ta till vara sin
ritt. Besluten riktar sig till unga personer som ofta har nagon ned-
sattning av den fysiska eller psykiska prestationsformagan. Tydliga
och begripliga beslut torde vara sérskilt viktigt nér Forsdkringskassan
riktar sig till den hér gruppen.

ISF:s rekommendationer
ISF rekommenderar regeringen foljande:

— Regeringen bor utforma styrningen av Forsikringskassan och
aktivitetsersittningen pa ett sétt som bidrar till en 1&ngsiktigt
héllbar och stabil utveckling av aktivitetserséttningen.
Regeringen bor dven ta hinsyn till att uppdrag till
Forsdkringskassan som géller forméner inom
socialforsdkringen med bedomningsutrymme kan fa
konsekvenser for hur myndigheten anvénder utrymmet i sin
handlaggning.

22



Sammanfattning

ISF rekommenderar Forsidkringskassan foljande:

Forsakringskassan bor utforma den interna styrningen pa ett
sadant sétt att den undviker kraftiga svingningar i
handldggningen och tillimpningen av socialférsékringen. Det
handlar bland annat om att vara medveten om och ta hiansyn
till riskerna med fordndringar i betoningen av olika aspekter i
myndighetens uppdrag. Balansen i den interna styrningen &r
viktig for fortroende for bade systemet och myndigheten.

Forsdkringskassan bor sdkerstilla att beslutsbreven ar
formulerade pa ett sdtt som gor dem tydliga och enkla att
forsta for unga personer som ansdker om aktivitetserséttning.
Forsdkringskassan bor dven sékerstilla att beslutsbreven
innehéller korrekt information om vad som krévs for att
beviljas aktivitetserséttning.
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Inledning

1 Inledning

Under det senaste decenniet har andelen personer som har fatt avslag
pa sin ansdkan om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga
varierat. Andelen har varierat utan att det har gjorts nagra betydande
fordndringar av reglerna och villkoren for att ha rétt till forménen.
Variationen i andelen avslag har varit pataglig bade for personer som
inte tidigare har fétt aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga och
for personer som har ansokt om fortsatt aktivitetsersittning efter att
en tidigare period med erséttningen har 16pt ut (figur 1.1). Nér vi i
denna rapport skriver “aktivitetsersittning” menar vi aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsformaga.

Storst har svingningarna varit for nyansokningar. Under 2011 avslog
Forsékringskassan 26 procent av alla nyansdkningar som kom in

till myndigheten. Tre &r senare hade andelen minskat till knappt

14 procent. Under 2015 vinde utvecklingen och andelen avslag
borjade 6ka. Andelen dkade sérskilt tydligt under 2017 och 2018.

Av nyansdkningarna som kom in 2018 avslog Forsdkringskassan
drygt 47 procent, medan andelen avslag minskade nagot 2019 till

41 procent.
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Figur 1.1 Andelen avslag pa ansokningar om aktivitetsersittning
vid nedsatt arbetsformaga 2011-2019
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Kdlla: Forsdkringkassan (Store), ISF:s bearbetningar.

Mot bakgrund av den hér utvecklingen har regeringen gett
Inspektionen for socialforsdakringen (ISF) i uppdrag att analysera
orsakerna till variationen i avslag och beviljanden av aktivitets-
erséittning vid nedsatt arbetsforméga sedan det nuvarande regelverket
om formanen infordes den 1 juli 2008." Denna rapport dr vart svar pa
regeringsuppdraget.

Forsékringskassan borjade registrera uppgifter om beslut om
aktivitetsersittning forst under 2010. Fore denna tidpunkt finns bara
uppgifter om beviljade aktivitetsersdttningar och om utbetalningar av
aktivitetsersattning i Forsdkringskassans register. Det dr forst frén och
med 2011 som vi har tillgang till uppgifter om avslag och beviljande
for ett fullstdndigt ar. Eftersom analysen i denna rapport géller
variationen i avslag och beviljanden inom aktivitetserséttningen sa
omfattar analysen utvecklingen inom aktivitetsersittningen under
tidsperioden 2011-2019.

! Regeringens beslut den 15 augusti 2019 och den 19 december 2019, S2019/03412/SF.
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1.1 Syfte och fragor

Syftet med den hér granskningen ér att bidra med kunskap om
orsakerna till variationen i avslag och beviljanden av aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga sedan det nuvarande regelverket
infordes. Vi har sarskilt undersokt orsakerna bakom den kraftiga
okningen i andelen avslag under 2017 och 2018. Vi har ocksa
studerat Forsakringskassans avslagsbeslut under perioden nér andelen
avslag varit pd en hog niva. Detta ger ytterligare kunskaper om
Forsékringskassans avslag i d&renden om aktivitetsersittning.

For att uppfylla syftet har vi undersokt f6ljande fragor.

1. Hur har antalet och andelen beviljanden respektive avslag pa
ansOkningar om aktivitetsersittning varierat under perioden
2011-2019?

2. Varfor har andelen avslag pd ansdkningar om
aktivitetsersittning dkat kraftigt under 2017 och 2018?

3. Vilka ér Forsdkringskassans skél till avslag i &renden om
aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsféorméga under 2018 och
2019, och vilka underlag ligger till grund for besluten?
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Aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsférmaga kan lamnas till en
forsakrad person vars arbetsformaga ar nedsatt med minst en
fjardedel pa grund av sjukdom eller annan nedséattning av den fysiska
eller psykiska prestationsformagan. For att den férsakrade personen
ska ha ratt till aktivitetsersattning kravs det dven att Forsakrings-
kassan kan anta att nedsattningen av arbetsférmagan kommer att
besta under minst ett ar.

Forsakringskassan kan betala ut aktivitetsersattning tidigast fran och
med juli det ar den forsakrade fyller 19 ar, och som langst till och med
manaden fore personen fyller 30 ar. Aktivitetsersattning kan lamnas
med fyra olika nivaer; hel, tre fjardedels, halv eller en fjardedels
aktivitetsersattning. Aktivitetsersattning lamnas alltid for en viss tid
men inte for langre tid an tre ar i taget.

De som handlagger ansokningar om aktivitetsersattning pa
Forsakringskassan har yrkesrollen forsakringsutredare. Nar
Forsakringskassan beslutar om att bevilja eller avsla ansékningar
om aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsférmaga gors det genom
en sa kallad sarskild beslutsordning. Denna sarskilda beslutsordning
innebar att forsakringsutredaren utreder ansdkan och forbereder
ett forslag till beslut som sedan lamnas till en sarskilt utsedd
beslutsfattare pa myndigheten. Beslutsfattaren kvalitetssakrar
beslutet och ansvarar for att fatta beslut i arendet.

Kdlla: 33 kap. 4, 5,7, 9, 18 och 19 §§ socialforsakringsbalken; Forsakringskassan,
Generaldirektorens arbetsordning for Forsdkringskassan. Interna foreskrifter 2016:02,
dnr 1-2019, version 2.11, s. 24 (67 §).

1.2 Vi har anvant ett antal metoder for att
svara pa fragorna

For att undersdka variationen och forsta bakgrunden till att andelen
avslag 6kade starkt 2017 och 2018 har vi anvint flera olika metoder.”
De olika metoderna bade kompletterar och forstiarker varandra, och
Okar pa sa sétt vara mojligheter att uttala oss om orsakerna till
utvecklingen. Metoderna &r beskrivande statistik, sambandsanalyser,
effektutvirdering, rittsutredning, dokumentstudier och intervjuer. Vi
har @ven genomfort en aktstudie for att besvara fragan om vilka skél
till avslag som Forsiakringskassan uppger i sina avslagsbeslut.

? Jamfor mixed methods, se exempelvis Creswell David J, Research Design — Qualitative,
Quantitative, and Mixed Methods Approaches. Sage publications inc., 2018.
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1.2.1 Beskrivande statistik

Vi har analyserat utvecklingen av antalet ansdkningar och andelen
avslag respektive beviljanden dver tid baserat pa registerdata fran
Forsdkringskassan. Den registerdata som vi har anvdnt omfattar
arendeinformation och personinformation fran Forsiakringskassans
datalager STORE och analysdatabas MiDAS (se bilaga 1).

Tidigare analyser och rapporter om avslag och beviljanden av
forménen har framst fokuserat pa utvecklingen for individer som
beviljas formanen for forsta gdngen eller som fér avslag pa sin forsta
ansokan.” For att fi en helhetsbild av variationen har vi valt att dven
ta med forléngningsansokningar i analyserna. Analyserna omfattar
alla ansokningar om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga
under perioden 2011-2019.

1.2.2 Analyser av gruppen som har skt férmanen

For att undersoka bakgrunden till att avslagen dkade starkt efter
2016 har vi studerat i1 vilken mén 6kningen kan bero pa fordndringar
i gruppen som har ansékt om formanen, och i vilken mén interna
faktorer hos Forsakringskassan kan ha paverkat 6kningen. For att
undersoka gruppen som har ansokt om formanen har vi gjort olika
analyser utifran registerdata. Dels har vi analyserat hur den sékande
gruppen har fordndrats 6ver tid utifran ett antal egenskaper hos de
sokande individerna, dels hur andelen avslag har varierat over tid
utifran egenskaperna. Vi har ocksa studerat sannolikheterna att
individer ska fa ett avslag pa en ansdkan utifran egenskaperna och
hur det har fordndrats 6ver tid. En redovisning av studierna finns i
bilaga 1 och 2.

Vi har dven undersokt om liknande individer som tidigare har
beviljats aktivitetsersittning har fétt olika utfall pa sina forlangnings-
ansokningar beroende pa om de har fatt beslut om formanen fore eller
efter den tidpunkt da den kraftiga 6kningen av andelen avslag tog
fart. Modellen som vi har anvint redovisas i bilaga 3.

* Se t.ex. Forsikringskassan, Svar pd regeringsuppdrag Rapport — Uppfoljning av
sjukfranvarons utveckling 2020. Dnr 001382-2020, 2020; Forsdkringskassan, Svar pa
regeringsuppdrag. Uppfolining av sjukfranvarons utveckling 2019. Dnr 001573-2019, 2019;
Forsédkringskassan. Svar pd regeringsuppdrag. Uppfolining av sjukfrdnvarons utveckling
2018. Dnr 002671-2018, 2018.
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Samtliga analyser anvinder registerdata over drendeinformation och
personinformation fran Forsékringskassans datalager STORE och
analysdatabas MiDAS.

1.2.3 Rattsutredning

Vi har genomfort en réttsutredning dir vi har identifierat och
analyserat den lagstiftning som géller, forarbeten och véigledande
praxis. Syftet med réttsutredningen dr att undersdka hur det
nuvarande regelverket och dess tillimpning har sett ut och utvecklats
under den aktuella perioden. Vi redovisar rittsutredningen i bilaga 4.

1.2.4 Dokumentstudier

ISF har i tidigare studier visat att forédndringar i regeringens styrning
av Forsakringskassan nar det géller sjukforsikringen, och séttet som
myndigheten har omsatt styrningen i praktiken, har fatt konsekvenser
for hur handldggarna anvénder sitt bedémningsutrymme och om
handliggningen har varit “generds™ eller “restriktiv”.* Av detta skél
ar det intressant att kartldgga regeringens styrning, bade nér det géller
Forsékringskassan och forméanen aktivitetsersattning. Det ar ocksé
intressant att studera Forsdkringskassans interna styrning och hur
myndigheten har utvecklat handliggningen av formanen. Vi har gjort
denna kartldggning genom en dokumentstudie. Dokumentstudien
beréttar om utvecklingen over tid nér det géller bade den politiska och
den interna styrningen. Syftet med dokumentstudien é&r att den ska
bidra till att svara pé fragan varfor andelen avslag har varierat dver tid
och Okat starkt efter 2016. En fordjupad redovisning av hur vi gatt till
véga finns i bilaga 5.

1.2.5 Intervjuer

Vi har intervjuat 31 medarbetare pa Forsékringskassan for att
ytterligare 6ka kunskapen om handlidggningen, tillimpningen och
styrningen av aktivitetsersattningen under perioden ifraga, och hur
utvecklingen kan ha péverkat 6kningen av andelen avslag. De vi har
intervjuat dr personer som arbetar centralt pad Forsakringskassan med

*ISF, Fordndrad styrning av och i Forsékringskassan. En analys av hur regeringens mdl om ett
sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handldggningen av sjukpenning. Rapport 2018:17.
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att utveckla och styra handlaggningen av aktivitetsersittningen.

Vi har dven intervjuat personer som arbetar lokalt som forsakrings-
utredare (som handlégger ansdkningar om aktivitetsersittning),
beslutsfattare och specialister (som stodjer forsdkringsutredare och
beslutsfattare i forsakringsfrdgor) inom tre geografiska omraden, samt
chefer fran tva av dessa geografiska omraden. Vi har valt omraden for
att fi en sé stor spridning som mojligt nir det géller andelen avslag.

I bilaga 6 finns en ndrmare redovisning av intervjustudien och yrkes-
rollerna som vi intervjuat.

1.2.6 Aktstudie

Vi har genomfort en aktstudie for att besvara fragan om vilka skél
Forsékringskassan uppger i sina avslagsbeslut och vilka underlag som
ligger till grund for besluten. Mélet med aktstudien dr att den ska ge
en bild av pa vilka grunder myndigheten beslutat att avsla ansok-
ningar om aktivitetsersittning under en period dé andelen avslag har
varit hog.

Sammanlagt har vi studerat 149 drendeakter dar Forsdkringskassan
avslagit en ansokan om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga.
Besluten ér fattade under perioden den 1 juli 2018-31 juni 2019. Vi
redovisar aktstudien ndrmare i bilaga 7.

1.3 Inga vasentliga forandringar i regelverket
eller rattspraxis sedan 2008

Det nuvarande regelverket om aktivitetserséttning vid nedsatt arbets-
formaga infordes den 1 juli 2008. Enligt regelverket ska Forsdkrings-
kassan ta hénsyn till personens formaga att forsorja sig sjialv genom
forvarvsarbete pa arbetsmarknaden nar myndigheten bedomer arbets-
formagans nedsittning.” Det innefattar dven till exempel skyddade
arbeten, arbete pd Samhall samt arbete med 16nebidrag. Aktivitets-
ersittning kan enbart komma ifrdga nér arbetsformagan ar nedsatt till
f6ljd av sjukdom.®

* 33 kap. 10 § SFB; Prop. 2007/08:136, En reformerad sjukskrivningsprocess for 6kad dtergdng
i arbete, s. 67 och 88.
® Prop. 2007/08:136, s. 88.
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Fore den 1 juli 2008 provade Forsakringskassan i enlighet med den
davarande lagstiftningen om personen kunde utféra sadant forvarvs-
arbete som dr normalt forekommande pé arbetsmarknaden, eller om
det fanns annat [dmpligt arbete som var tillgingligt for den sokande.
Tidigare var det ocksd mgjligt att vid sidan av medicinska orsaker
ta hinsyn till andra faktorer som exempelvis alder, bosittnings-
forhéllanden, utbildning, tidigare verksamhet och liknande
omstindigheter nir Forsikringskassan bedomde arbetsformagan.’
Sadan hiansyn kunde tas om det fanns sarskilda skal.

I forarbetena gillande sdrskilda skél angavs att ratten till ersittning
bor baseras pa medicinska kriterier men att det &ven var nddvéandigt
med en form av sdkerhetsventil, genom att det skulle finnas utrymme
att dven viga in andra omstiandigheter 4n medicinska. Om det inte
fanns en mojlighet att kunna ta hénsyn till andra omsténdigheter dn
medicinska kunde resultatet av provningen i vissa fall bli stétande.®
Men en forutsittning for att viiga in andra faktorer 4n medicinska var
att arbetsformagan var nedsatt med minst en fjardedel pa grund av
medicinska orsaker.” De medicinska faktorerna kunde inte ersttas av
andra omstindigheter.

Regelverket fran 2008 innebér att Forsdkringskassan inte langre kan
hénsyn till sérskilda skél.

Var réttsutredning visar att det inte skett ndgra forédndringar i regel-
verket eller réttspraxis sedan 2008 som skulle kunna forklara varfor
avslagen respektive beviljandena varierar s mycket som de har gjort
(se bilaga 4). Det kom visserligen ett avgorande frén Hogsta forvalt-
ningsdomstolen (HFD) under 2019 som har kunnat paverka utfallen i
drenden om aktivitetsersittning.'’ Det behdver vi ta hénsyn till vid
analysen av statistik for 2019 och framét. Men for tiden dessforinnan
finns inga rattsliga handelser som pa ndgot avgorande sitt kan
forklara variationen 6ver tid ndr det giller andelen avslag.

7 Prop. 2007/08:136, s. 88.

8 Bet. 1996/97:SFUG6, Andrade kriterier for ritt till sjukpenning och fortidspension, s. 11.
 RAR 2002:17 till 7 kap. 3 § AFL i lydelse fore den 1 juli 2008.

' HFD 2019 ref. 48.
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1.4 Rapportens innehall

Kapitel 2 redovisar hur andelen avslag inom aktivitetsersittningen
har varierat 6ver tid. I kapitlet undersoker vi om det kan vara
fordndringar i gruppen som ansoker om aktivitetsersattning som
ligger bakom utvecklingen 2017 och 2018, eller om underlaget

i stillet pekar mot att 6kningen beror pé en foréndrad tillimpning
inom Forsakringskassan.

Kapitel 3 redovisar regeringens styrning och den interna styrningen
av Forsdkringskassan och aktivitetserséttningen under perioden
2008-2019 och hur en dndring runt 2015 foregick en fordndrad
tillimpning inom Forsdkringskassan.

Kapitel 4 redovisar hur interna faktorer p& Forsakringskassan som
hénger samman med myndighetens organisation och styrning har
gjort 6kningen i andelen avslag under senare ar mojlig, och hur dessa
interna faktorer har forstérkt 6kningen.

Kapitel 5 beskriver tre fordndringar i Forsdkringskassans
handldggning och tillimpning under 2017 och 2018. Kapitlet
beskriver hur dessa fordndringar kan ha paverkat den kraftiga
okningen av andelen avslag.

Kapitel 6 redovisar resultatet fran var aktstudie och besvarar fragan
om hur Forsikringskassan har motiverat besluten som ingér i studien,
och vilka underlag som myndigheten har anvént som beslutsunderlag.

Kapitel 7 innehaller en summering av rapportens resultat och vara
slutsatser.

Rapporten handlar om aktivitetserséttning vid nedsatt arbetsforméga,
och inte aktivitetsersittning vid forlangd skolgang.'' Som vi nimner

i inledningen av det hér kapitlet anvénder vi i den hér rapporten det
forkortade begreppet “aktivitetsersittning” for att bendmna aktivitets-
erséittning vid nedsatt arbetsforméga.

133 kap. 8 § SFB.
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2 Analysen pekar mot forandringar i
handlaggningen och tillampningen

I det héar kapitlet redovisar vi en analys av variationen i andelen
avslag inom aktivitetsersdttningen. Vi konstaterar att bdde antalet och
andelen avslag 6kade mycket under 2017 och 2018, samtidigt som
antalet ansokningar minskade. Okningen av andelen avslag ser
likartad ut utifrén olika individuella egenskaper hos de sokande
personerna, exempelvis kon, &lder eller fodelseland. Samman-
sattningen av gruppen sokande har inte heller fordndrats patagligt

nér det giller de individuella egenskaper som vi har studerat.

Genom att analysera fordndringar i avslag over tid for grupperna visar
vi att sannolikheten for att fa avslag pa en ansdkan om aktivitets-
ersittning har 6kat mycket efter 2016 utifran individegenskaperna
som vi har studerat. En effektutvérdering visar &ven att sannolikheten
for likartade individer att fa avslag pé en forlingningsansdkan har
okat efter den réttsliga kvalitetsuppfoljningen som Forsakringskassan
genomforde 2016.

Det sammantagna underlaget pekar mot att det har hant nagot 2017
och 2018 som har paverkat den kraftiga 6kningen i andelen avslag
och som inte handlar om att det &r andra kategorier av forsékrade
personer som ansoker efter fordndringen dn fore. Utifrén underlaget
beddmer vi att det snarare &dr forandringar i Forsakringskassans
tillimpning av aktivitetsersattningen som ligger bakom en betydande
del av 6kningen i andelen avslag.

2.1 Andelen avslag har varierat over tid

Under 2011 var det drygt 21 000 personer som hade aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméaga och 2016 hade antalet 6kat till
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drygt 32 000. Darefter sjonk antalet personer med ersittningen och
2019 hade antalet minskat till cirka 24 000 personer.'?

Andelen avslag pa ansokan om aktivitetsersattning har pendlat under
tidperioden, med en viss nedgang under perioden 2012-2014, {6ljt av
en Okning fran 2014 och 2015. Andelen avslag 6kade sedan kraftigt
under 2017-2018, for att sedan minska nagot igen 2019 (figur 2.1).

Variationen i avslagsandelar dr sarskilt tydlig for sé kallade
nyansokningar, det vill sdga ans6kningar fran unga personer som inte
tidigare har tagit emot aktivitetserséttning vid nedsatt arbetsformaga.
Men 6kningen i andelen avslag 2017 och 2018 &r pataglig ocksa

for forlangningsansokningar, det vill sdga ansokningar fran unga
personer som haft en tidigare period med ersittningen i nira anslut-
ning till ansokan. Vi beddmer att 6kningen 2017 och 2018 &r sa
markant i forhallande till utvecklingen 6ver tid att den é&r sérskilt
intressant att studera.

Figur 2.1  Andelen avslag pa ansdkningar om aktivitetsersédttning
vid nedsatt arbetsforméaga 2011-2019
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Anm: Till nyansokningar rdknas ansokningar fran personer som aldrig tidigare fatt
aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga och ansokningar fran personer som inte haft
ersittningen inom fyra ménader fore den aktuella ansokan, se bilaga 1.

Kdlla: Forsékringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.

12 Forsikringskassans webbplats: www. forsakringskassan.se/statistik/sjuk/sjuk-och-
aktivitetsersattning, hdmtad den 2 november 2020.
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Niér det giéller antalet avslag ser utvecklingen likartad ut. Antalet
avslag okade fran 2015 for nyansdkningar och fran 2016 for forlang-
ningsansokningar (figur B1.2 i bilaga 1). Fran 2019 ser vi att antalet
avslag har minskat och att antalet beviljanden har 6kat for bada
ansokningstyperna.

Den markanta 6kningen av avslagen efter 2016 skulle kunna bero pa
en kraftig 6kning av antalet ansdkningar. Men vi kan konstatera att
det inte &r en trolig forklaring. Antalet ansdkningar om aktivitets-
ersittning var 2011 runt 15 000 stycken. Ans6kningarna 6kade
dérefter kontinuerligt for att 2016 na en topp pa nastan 20 000
ansokningar. Dédrefter minskade antalet ansdkningar svagt och lag
under 2019 pé knappt 18 000 (figur 2.2). Minskningen i antalet
ansokningar efter 2016 visar att 6kningen i andelen avslag darefter
inte kan forklaras av en plotslig 6kning av antal ansdkningar om
forménen.

Figur 2.2 Antal ansokningar om aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsféormaga under perioden 2011-2019
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Killa: Forsakringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.
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2.2 Variationen ser likartad ut oavsett vilka
individegenskaper vi har studerat

En mojlig forklaring till variationen i avslag over tid skulle kunna
vara fordndringar i gruppen som har ansokt om aktivitetserséttning.
Vi har dérfor studerat hur sammanséattningen bland de som skt
aktivitetsersattning och andelen avslag har utvecklats 6ver tid utifran
sa kallade individegenskaper hos de s6kande. Individegenskaperna
som vi har studerat utgér fran uppgifter som finns i Forsakrings-
kassans registerdata over avslag och beviljanden inom aktivitets-
ersittningen. Egenskaperna ar kon, alder, fodelseland, inkomst,
utbildning, lén personen ar bosatt i och om individen ndgon gang
haft aktivitetsersittning vid forléngd skolgéng.

Det finns uppgifter om diagnos hos den sékande i d&renden dér
Forsdakringskassan har beviljat aktivitetsersittning, men inte nér
myndigheten har avslagit ansokan. Det har begrénsat vara mojligheter
att studera den individegenskapen i kartldggningen. Bilaga 1 redo-
visar resultaten for alla kartlagda individegenskaper.

Vi kan konstatera att avslagsandelarna till stor del foljer samma
monster, oavsett vilken av de tillgéngliga egenskaperna som vi
studerar. Figur 2.3 redovisar utvecklingen utifran de sokandes kon,
alder och fodelseland. Andelen avslag har varierat och 6kat markant
2017 och 2018 pé ett likartat sétt, och vi ser en liknande utveckling
for alla grupper som vi studerat. Det talar for att det finns nagon eller
nagra gemensamma faktorer vid sidan av individegenskaperna som
har varit avgdrande for utvecklingen. Figuren visar ocksé fordel-
ningen av individegenskaper i ansokningarna om aktivitetserséttning.
Som framgar av figuren har sammanséttningen varit relativt konstant
over tid nér det giller kon och fodelseland, men varierat ndgot nér det
géller élder.
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Figur 2.3 Andel avslag pd ansokningar om aktivitetserséttning
och sammanséttningen i den sdkande populationen
under tidsperioden 2011-2019, uppdelat pa kon, alder

och fodelseland
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e) Andel avslag uppdelat f)  Andel ansokningar
pa fodelseland uppdelat pa fodelseland
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Kiilla: Forsakringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.

Sammanséttningen i gruppen som har ansokt om aktivitetserséittning
har med andra ord varit stabil under den studerade perioden utifran de
flesta av egenskaperna som vi har studerat (se dven figur B1.5 i bilaga
1). Samtidigt har den fordndrats nagot nér det géller alder och om
personen haft aktivitetserséttning for forlangd skolgang. Det skulle
eventuellt kunna ha paverkat utvecklingen i andelen avslag 2017 och
2018. Men fordndringarna dr inte sa stora att de rimligtvis kan vara
en avgorande forklaring till den stora 6kningen.

Resultatet visar sammanfattningsvis att det har skett nagot fran 2017
som har fatt genomslag, oavsett de sbkande personernas kon, alder
eller andra egenskaper som vi har studerat. Som framgér i nista
avsnitt har sannolikheterna for avslag ocksa dkat under perioden,
oavsett ett antal egenskaper som vi studerat. Det talar ytterligare for
att det dr nagot annat dn individegenskaperna som har varit sirskilt
viktigt for att forklara fordndringen i andelen avslag.
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2.3 Sannolikheten for att fa avslag 6kar
kraftigt efter 2016

Vi har undersokt sannolikheten for att en forsékrad person far avslag
genom en si kallad logistisk regressionsanalys."” Genom en sadan
analys gér det att studera hur olika egenskaper hos personer som har
ansokt om aktivitetserséttning paverkar sannolikheten att de ska fa
avslag pa sin ansokan. Se bilaga 2 for en detaljerad beskrivning av
regressionsanalysen.

Analysen visar att samtliga egenskaper som modellen tar hénsyn till
paverkar sannolikheten att en forsékrad person ska fa avslag eller
beviljande pa ansdokan om aktivitetsersattning. Dessa egenskaper ar
kon, élder, fodelseland, ldn personen dr bosatt i samt om individen
har fatt aktivitetsersittning for forldngd skolgéng tidigare.

Vid en jamforelse med 2011 &r exempelvis sannolikheten for avslag
ndgot hogre for kvinnor &n for mén, och lagre for individer i alders-
gruppen 20-24 &r och 25-29 ér 4n for individer som ar 19 ar (se
tabell B2.1 i bilaga 2). Analysen visar dven att de som tidigare har
féatt aktivitetsersdttning vid forlingd skolgang i genomsnitt har en
avsevirt ldgre sannolikhet att 4 avslag d4n de som inte har fétt for-
ménen tidigare. De egenskaper hos individerna som vi har studerat
paverkar med andra ord sannolikheten for att fa avslag pa en ansdkan
om aktivitetserséttning.

Men var analys tyder ocksé pa att egenskaperna inte dr en avgorande
forklaring till varfor andelen avslag dkat under senare ar. Detta kan vi
se ndr vi studerar sannolikheter for att fa avslag beroende pa vilket ar
besluten har fattats (figur 2.4).

Analysen visar att sannolikheten for ett avslag var lagre under
perioden 2012-2016 jamfort med om beslutet fattades 2011. Efter
2016 dkade istdllet sannolikheten for att fa avslag betydligt. Modellen
tar hiansyn till paverkan fran de individegenskaper som vi har
studerat, sdisom exempelvis kon, dlder och tidigare aktivitetserstt-
ning. Resultatet pekar mot att det dr ndgot annat dn dessa studerade
egenskaper som har drivit pa hur andelen avslag har varierat over tid.

13 Se exempelvis Greene W. H., Econometric analysis. Pearson Education, 2018.
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Figur 2.4 Arsvisa effekter for sannolikhet for avslag,
procentenheter
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Anm: Figuren visar resultatet fran regressionsanalysen dér vi har tagit hdnsyn till kon, alder,
fodelseland, bosittningslan samt om den forsdkrade tidigare fatt aktivitetserséttning for forlangd
skolgang. For inkomst och utbildning har vi enbart uppgifter fram till 2017. De ingér dérfor inte
i regressionsanalysen. Referensér ar 2011. Antal observationer dr 169 673. Virdet som kan
avldsas pa y-axeln anger med hur manga procentenheter sannolikheten for ett avslag har 6kat
eller minskat. Om viérdet dr storre dn noll sa har sannolikheten 6kat och om det &r mindre 4n
noll har sannolikheten for avslag minskat i jamforelse med referensaret 2011. Resultatet &r
statistikt signifikanta pa 1-procentniva.

Kiilla: Forsakringskassan, ISF:s bearbetningar.

Det finns givetvis ocksé andra faktorer och individegenskaper i
gruppen som ansdker som skulle kunna paverka andelen avslag men
som vi inte har kunnat kontrollera for i den hir granskningen. Ett
exempel pa en sddan egenskap ar diagnoser hos de unga som har
ansokt om ersittningen. Dessa uppgifter finns enbart i d&renden som
beviljas, men inte for avslagen. Det skulle darfor kunna vara sa att
okningen i andelen avslag 2017 och 2018 till viss del har orsakats
av fordndringar i sammanséttningen av diagnoser i gruppen som
ansoker, eller ndgon annan kénd eller okénd faktor.

Men i nésta avsnitt redovisar vi en effektutvdrdering som tar hiansyn
till gruppens sammanséttning sa 1dngt som det &r mgjligt. Den jamf{or
sannolikheten for liknande individer att fa avslag pa sin ansdkan om
aktivitetsersattning vid olika tidpunkter. Vi kan konstatera att effekt-
utvdrderingen pekar i samma riktning som dvriga studier, det vill sdga
att nadgot annat &n fordndringar i gruppen som ansoker har varit
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sarskilt viktigt for att forklara den kraftiga 6kningen i avslag 2017
och 2018.

2.4 En effektutvardering bekraftar att det
ligger ndgot mer &n individfaktorer
bakom ékningen

Forsdkringskassan har i ett antal rapporter och dokument forklarat

att 0kningen i andelen avslag troligen beror pé att myndigheten har
forbattrat kvaliteten i handlaggningen till f61jd av att den genomforde
en réttslig uppfoljning av kvaliteten i utredningar och beslut 2016, en
s kallad rittslig kvalitetsuppfoljning.'* I de intervjuer som vi har
genomfort har forsdkringsutredare (som handlagger ansdkningar om
aktivitetsersittning), beslutsfattare och specialister inom Forsékrings-
kassans handlaggande verksamhet ocksa gett en mycket samstdmmig
bild av att den rittsliga kvalitetsuppfoljningen var ett startskott for
fordndringar av handlédggningen. De anser att forédndringarna i sin tur
har paverkat 6kningen i andelen avslag under 2017 och 2018.

For att undersoka effekterna av den rittsliga kvalitetsuppfoljningen
har vi gjort en sa kallad effektutvérdering. I effektutvarderingen har
vi jamfort sannolikheten for personer med liknande egenskaper att &
avslag pé en ansokan om en forldngd period med aktivitetsersittning
fore och efter tidpunkten néir den réttsliga kvalitetsuppfoljningen
publicerades, vilket var runt arsskiftet 2016/2017."

I modellen jamfors utfallet p& beslut om en tredje period med
aktivitetsersittning. Individerna som jamfors har med andra ord
redan blivit beviljade aktivitetserséttning vid tva tidigare tillfallen.
Historiken inom aktivitetserséttningen har mojliggjort en jaimforelse
mellan sé liknande individer som mojligt. Eftersom Forsakrings-
kassan registrerar uppgifter om diagnos i drenden dar myndigheten
beviljar aktivitetserséttning har vi kunnat ta hdnsyn till diagnosen i
det tidigare beviljandet. Antagandet i effektstudien ar att diagnosen
hos de flesta av individerna inte har foréndrats nimnvért mellan

' Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Uppfolining av sjukfirdnvarons utveckling
2019. Dnr 001573-2019, 2019; Forsékringskassan, Svar pa regeringsuppdrag. Uppfoljning av
sjukfranvarons utveckling 2018. Dnr 002671-2018, 2018; Forsdkringskassan, Kvalitetsanalys
for aktivitetsersdttning avseende perioden 2016-10-01-2017-08-31. Dnr 051582-2017, 2017.

'° Forsakringskassan, Kvalitetsanalys for aktivitetsersdttning avseende perioden 2016-10-01—
2017-08-31. Dnr 051582-2017, 2017, s. 20.
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Analysen pekar mot férdandringar i handlaggningen och tillampningen

tidpunkterna for deras ansokningar. I bilaga 3 finns en utforlig
beskrivning av effektutvéirderingen.

Effektutvarderingen visar att sannolikheten for att fa ett avslag pa

en ansokan om en forldngd period med aktivitetsersittning okade
med nérmare sex procentenheter for individer som fick beslut efter
den rittsliga kvalitetsuppfoljningens resultat blev kiant jamfort med
individer som fick beslut fore resultatet blev kint. Detta giller oavsett
de individuella egenskaper som vi har haft tillgéng till, exempelvis
kon, alder, utbildningsbakgrund och tidigare registrerad diagnos.
Resultatet visar med andra ord att individer som tidigare hade
beviljats aktivitetsersittning har haft svarare att fa sina forléngnings-
ansokningar godkinda efter tidpunkten nér Forsdkringskassan
publicerade uppfoljningen.

Utvérderingen visar ocksé att sannolikheten for att en forsékrad
person ska fé ett avslag fortsatte att 6ka under 2017 och 2018, oavsett
de studerade individuella egenskaperna hos den sdkande. Det var
ocksa under denna period som Forsdkringskassan genomforde
atgarder inom myndigheten med anledning av resultatet frén den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen.

Effektutvirderingen forstérker bilden som vi har fatt i andra analyser
om att det finns négot annat &n individfaktorer som é&r en viktig del av
forklaringen till 6kningen i andelen avslag 2017 och 2018. Analysen
ligger ocksa i linje med det som framkommer i dokument och i vara
intervjuer — att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen har haft stor
betydelse for 6kningen i andelen avslag.

Sammanfattningsvis bedomer vi att effektutvérderingen, tillsammans
med sannolikhetsanalysen och den beskrivande statistiken, pekar pa
att forandringar inom Forsédkringskassans handlédggning och tillamp-
ning dr en betydande orsak till 6kningen i avslagen. I f6ljande kapitel
redogor vi for handelser som har foregatt och mojliggjort forédnd-
ringar 1 handléggning och tillimpning inom Forsékringskassan. Vi
redogor ocksa for vad som praktiskt har forédndrats i hur myndigheten
handlagger drenden inom aktivitetsersittningen och tillimpar
formanen och hur det hénger ihop med 6kningen i andelen avslag.
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3  Nytt fokus i regeringens styrning
foregick den starka 6kningen i
avslag

Tidigare studier som ISF har genomfort visar att férandringar i
regeringens styrning har paverkat hur Forsakringskassan tillimpar
reglerna inom sjukforsidkringen. Dessa studier visar dven hur
Forsdakringskassan har omsatt denna styrning i sin verksamhet och
hur det i sin tur har paverkat hur myndigheten tillimpat formanen.'®
I detta kapitel gér vi dérfor igenom regeringens styrning av Forsak-
ringskassan och aktivitetsersattningen, liksom Forsakringskassans
egen interna styrning, under perioden 2008—2018. Redovisningen &r
uppdelad i tre perioder, utifran de storre fordndringar som har skett
i styrningen. Dessa perioder dr 2008-2010, 2011-2014 och 2015-
2018.

Sammanfattningsvis visar var granskning att:

— Regeringens styrning av aktivitetsersittningen har pendlat
mellan ett fokus pa jobbfrdmjande aktiviteter under tiden med
ersittning och ett fokus som i hogre grad betonar
Forsékringskassans provning av rétten till ersédttningen, och
har ddrmed i stora drag foljt den Gvergripande styrningen av
Forsékringskassan och sjukpenningen.

1 Se till exempel ISF, Fordndrad styrning av och i Forsckringskassan. En analys av hur
regeringens mdl om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handldggningen av
sjukpenning. Rapport 2018:17; ISF, Regeringens mdl om ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar. En
redovisning av hur regeringen styr Forsdkringskassan och hur myndigheten arbetar for att
bidra till att mdlet uppnds. Rapport 2018:16; Melander S., Kassakultur i fordndring:
Samspelet mellan organisationskultur och administrativa reformer pd Forsdkringskassan.
Vol. 171. Lunds universitet: Statsvetenskapliga institutionen, 2013.
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— Forsékringskassan har f6ljt den politiska styrningen av
aktivitetsersittningen, precis som tidigare studier kring
sjukforsékringen visar. Det har i sin tur paverkat hand-
laggningen av formanen.

— Foriandringarna av hur Forsdkringskassan har handlagt och
tillimpat aktivitetsersittningen under 2017 och 2018, och den
starka 6kningen i andelen avslag som det har lett till, foregicks
ocksa av ett fordndrat fokus i regeringens styrning. Den
forédndrade styrningen bestod i huvudsak av att regeringen
uppdrog at Forsdkringskassan att i hdgre grad fokusera pé
provningen av rétten till aktivitetsersattning. Regeringen
uttryckte dven en oro dver det 6kande antalet unga med
aktivitetsersittning.

3.1 2008-2010 - Fokus pa arbetslinjen och
sjukpenningen

Under perioden 2008 till 2010 utmaérktes regeringens styrning av
Forsékringskassan av arbetslinjen och rehabiliteringskedjan (figur
3.1). Det géllde savél styrningen i allménhet som styrningen av
sjukforsikringen i synnerhet. Detta préglade ocksa aktivitets-
ersittningen, som fick ett nytt regelverk, med fordandrade villkor for
hur myndigheten skulle bedoma en forsdkrad persons arbetsformaga.
Utover detta ldmnade inte regeringen i sin styrning av Forsékrings-
kassan nagra uppdrag som specifikt riktade sig mot aktivitets-
ersittningen.

Trots det nya regelverkets bredare definition av den arbetsmarknad
som arbetsformégan ska bedémas mot dkade antalet unga med
aktivitetsersittning under perioden. Men vi kan inte utifran den hér
granskningen dra nagra slutsatser om hur mycket styrningen
paverkade 6kningen.

46



Nytt fokus i regeringens styrning foregick den starka ékningen i avslag

Figur 3.1 Styrningen av Forsdkringskassan och
aktivitetsersattningen 2008—2010

Regeringens Férsdkringskassans  Regeringens Forsdkringskassans
évergripande évergripande styrning av aktivitets-  styrning av aktivitets-
Period styrning styrning ersdttningen ersdttningen

Arbetslinjen
2008-2010 Rehabiliterings-
kedjan

Rehabiliterings-
kedjan

3.1.1 Regeringens o6vergripande styrning av
Forsakringskassan fokuserade pa arbetslinjen

De senaste tio dren har regeringens styrning av Forsékringskassan i
stora drag pendlat mellan att fokusera pé réttssikerhet i betydelsen
beddmning av rétten till erséttning och att fokusera pa fortroende for
myndigheten och de forméner myndigheten administrerar.'’

Tidsperioden 2008-2010 praglades av en skédrpning av den sé kallade
arbetslinjen, och inleddes med att regeringen initierade stora forand-
ringar i sjukforsdkringen. Bland annat beslutade riksdagen, efter
forslag fran regeringen, om att infora den sa kallade rehabiliterings-
kedjan i sjukpenningen. Rehabiliteringskedjan &dr en beddmnings-
modell med fasta tidsgranser som anger hur Forsikringskassan ska
prova den forsidkrades forméga att arbeta. Tidsgranserna syftar till att
arbetsformégan successivt ska provas mot fler arbetsuppgifter och
arbeten.'® Det kom ocksa fordandringar i regelverket om aktivitets-
ersittning dér ett nytt arbetsmarknadsbegrepp infordes for att bedoma
arbetsforméga och rétten till ersdttning. [ avsnitten 3.1.3 och 3.1.4
beskriver vi hur detta nya begrepp paverkade aktivitetsersittningen.

17 Se till exempel ISF 2018:17; ISF 2018:16; Forsikringskassan, Samordningsuppdragets
praktik. En analys av hur Forsdkringskassan “gor” samordning. Socialforsakringsrapport
2020:2.

1827 kap. 46-50 §§ SFB.
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3.1.2 Forsakringskassan foljde regeringens styrning

I enlighet med regeringens overgripande styrning utmérktes perioden
pa Forsékringskassan av rehabiliteringskedjan och skidrpningen av
arbetslinjen.

Myndigheten var vid tiden fortfarande ny, och ville bli mer enhetlig,
vilket ocksa paverkade dess arbete. Den interna styrningen bestod av
strikt mal- och resultatstyrning, som fokuserade pd produktion och
standardisering. Forsékringskassan forsokte skapa enhetlighet och
lika utfall genom att bland annat infora standardiserade processer och
uppskattad tidsatgang for respektive arbetsmoment. "

Det var inte bara Forsékringskassan som anvénde sig av den hér
typen av styrning. Med inférande av New Public Management (NPM)
och mal- och resultatstyrning fo6ljde myndigheten snarare datidens
overgripande trender inom lednings- och styrningsidéer i offentlig
forvaltning. For bade Forsdkringskassan och andra organisationer dar
NPM har anvénts har det lett till att de har infort styr- och kontroll-
system med fokus pa processer, indikatorer, aterrapportering och
uppfoljning.”’

Inom Forsdkringskassan kan vi mer specifikt se att NPM har fatt
genomslag genom att myndigheten har utvecklat styrande dokument
som processer, vigledningar och andra stod for hur handlédggningen
ska genomforas. Dessa har kopplats till tidsatgang for olika handliagg-
ningsmoment och inkorporerats i den ekonomiska styrningen av
verksamheten. Funktioner som verksamhetsutvecklare, forsékrings-
samordnare och rittsliga experter har ocksa inforts.

3.1.3 Arbetslinjen praglade aven regeringens styrning
av aktivitetsersattningen

Regeringens overgripande fokus pé att skérpa arbetslinjen paverkade
ocksa aktivitetsersdttningen. Samma ar som riksdagen, efter forslag
fran regeringen, inforde rehabiliteringskedjan inom sjukpenningen
inforde de ett nytt arbetsmarknadsbegrepp for bedomningen av

' Melander S., Kassakultur i forindring: Samspelet mellan organisationskultur och
administrativa reformer pa Forsdkringskassan. Vol. 171. Lunds universitet:
Statsvetenskapliga institutionen, 2013, s.101.

? Ehn P. och Sundstrom G., Férvaltningspolitik i forandring, Statlig forvaltingspolitik for
2020-talet. En forskningsantologi. Redaktérer: Ehn P. och Sundstrom G., Statskontoret 2020,
Om offentlig sektor 38, s.24-28.
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arbetsformaga i den lagstiftning som reglerar aktivitetserséttningen.
Syftet var att Forsdkringskassan skulle prova arbetsformagan hos

den s6kande mot hela arbetsmarknaden, vilket d4ven inkluderade sa
kallade anpassade arbeten och subventionerade anstéllningar (se dven
kapitel 1). Detta skilde sig mot tidigare, dd myndigheten skulle prova
arbetsformégan mot om den forsédkrade kunde utfora sddant forvérvs-
arbete som dr normalt férekommande pa arbetsmarknaden eller om
det fanns négot annat lampligt tillgéngligt arbete.

Arbetslinjens genomslag inom aktivitetsersittningen aterspeglades
ocksa i direktiven till den offentliga utredning om aktivitetsersattning
som hade tillsatts 2007. Utredaren dér fick bland annat i uppdrag av
regeringen att utreda hur regelverket for aktivitetserséittning kunde
forbattras sa att unga ménniskors arbetsformaga skulle tas till vara pa
bista mdjliga sétt. Utredaren skulle ocksa titta pé vilka forebyggande
atgarder som kunde genomforas for att minska antalet nybeviljade
aktivitetsersittningar.”’ Dessa tva frigor fick inte genomslag i styr-
ningen av Forsékringskassan vid den hér tidpunkten, men fradgan om
antalet nybeviljanden kom att bli en viktig del i regeringens styrning
runt 2015 (se avsnitt 3.3.3). [ 6vrigt forefaller inte aktivitetsersatt-
ningen varit regeringens huvudfokus under perioden.

3.1.4 Mer fokus pa sjukpenningen &n pa
aktivitetsersattningen och ett 6kat antal unga
med aktivitetsersattning

Det nya regelverket 2008 innebar en stor férdndring i hur
Forsékringskassan arbetade med drenden om aktivitetserséttning,
sdrskilt nér det géllde hur de bedomde rétten till formanen. Den
omfattande dndringen ledde bland annat till att myndigheten dndrade
i sina instruktioner till handldggarna, ddr myndighetens styrande och
stodjande végledning for handldggningen uppdaterades med

beskrivningar av det nya regelverket och hur de skulle tillimpa det.”

Under aren efter regelforandringen och fram till 2010 hade inte
Forsékringskassan nagot regeringsuppdrag om aktivitetsersattningen.
Da verkar forménen i dvrigt inte heller ha varit i fokus pa
Forsdkringskassan. De som vi har intervjuat pd Forsékringskassan

I Dir. 2007:183, Oversyn av aktivitetsersittningen.
2 Forsakringskassan, Sjukersdttning och aktivitetsersdtting — ritten till ersdttning, berikning
m.m. Vigledning 2004:9, version 8.
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anser att aktivitetsersittningen i manga ar existerade i skuggan av
sjukpenningen. En forsdkringsutredare berittar:

Da var det bara sjukpenning, sjukpenning, sjukpenning hela tiden. Nu &r
det inte riktigt sa langre, men det var livsviktigt. Det var néstan lite
hierarki vart man jobbade, ”Jaha, aktivitetsersittning, den ar sa l4tt”, sa
nér jag borjade "Den klarar alla av, den kan vem som helst jobba med.”

En specialist som tidigare arbetat som forsakringsutredare ger en
liknande bild:

Vi fick jobba vildigt hart for att slass for en plats for vara
aktivitetserséttningar. For allt fokus hamnade [...] pa sjukpenning.

Aktivitetsersidttningen hade vid den hér tiden inte heller nagon egen
process eller vigledning, utan delade dessa styrande- och stodjande
dokument med den nérbesléktade formanen sjukerséttning. I vig-
ledningen fanns ett relativt kortfattat stdd om hur utredningarna skulle
genomforas, och det fanns sparsamt med annat stod som hénvisade
till regelverket.”® Vi har inte heller kunnat se att det pagick nagot
storre specifikt arbete for att utveckla handlaggningen av forméanen
under den hér tiden.

Forsékringskassans statistik over antalet personer med nidgon form av
aktivitetsersittning visar att antalet unga med formanen 6kade under
perioden.** Inforandet av forindringarna i regelverket verkar med
andra ord inte ha sammanfallit med ett minskat antal unga med
aktivitetsersattning, trots att de nya reglerna byggde pé en bredare
definition av den arbetsmarknad som arbetsformégan ska bedomas
mot dn tidigare. Men det &r svart att bedoma hur den fordndrade
lagstiftningen péverkade beviljandet av aktivitetserséttning eftersom
det inte finns uppgifter om antalet ansdkningar, beviljanden och
avslag under den hér perioden.

3 Forsakringskassan, Sjukersdttning och aktivitetsersittning — rtten till ersdttning, berikning
m.m. Végledning 2004:9, versionerna 8—14.

* Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Uppfolining av sjukfianvarons
utveckling 2020. Dnr 001382-2020, 2020, s. 48.
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3.2 2011-2014 - Betoning av fortroende och
arbetslinjen

Under perioden 2011 till 2014 foérdndrade regeringen bade sin
overgripande styrning av Forsdkringskassan och sin styrning av
aktivitetsersattningen. Det ledde i sin tur till att Forsékringskassan
dndrade sitt sitt att styra sin verksamhet. Fram till 2013 betonade
bade regeringen och Forsidkringskassan fortroende for myndigheten
och for socialforsdkringen i sin dvergripande styrning (figur 3.2). For
att 0ka fortroendet arbetade Forsdkringskassan bland annat mycket
med hur de skulle beméta personer som kom i kontakt med myndig-
heten. Samtidigt paverkade arbetslinjen tydligt styrningen av
aktivitetsersattningen, och det fanns ett fokus pé att stodja personer
med aktivitetserséttning att komma ut i arbete.

Antalet unga med aktivitetsersittning fortsatte att 6ka under perioden
samtidigt som andelen avslag minskade. Nagra resultat i den har
granskningen pekar mot att fokusskiftet i styrningen mot ett 6kat
fortroende kan ha haft betydelse for utvecklingen.

Figur 3.2 Styrningen av Forsikringskassan och
aktivitetsersattningen under perioden 2008-2014

Regeringens Forsdkringskassans  Regeringens Forsdkringskassans
6vergripande 6vergripande styrning av aktivitets- styrning av aktivitets-
Period styrning styrning ersdttningen erséttningen

N

..)
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/

Anm. For 2014 anger regeringen inte ldngre fortroende for Forsiakringskassan och
socialforsakringen som 6vergripande mal for Forsakringskassans i regleringsbrevet. I stillet ar
det ett av sex mal som Forsékringskassan ska verka for.
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3.2.1 Regeringen betonade fértroende i den
Overgripande styrningen av Foérsakringskassan

Infor 2011 gjorde regeringen mer omfattande fordndringar i den
overgripande styrningen av Forsiakringskassan. Fran och med da
och fram till och med 2013 betonade regeringen pa ett annat satt

an tidigare att Forsakringskassan skulle arbeta for att medborgarna
skulle ha ett hogt fortroende for Forsidkringskassan och for social-
forsakringen. Regeringen utsdg ocksé en generaldirektor som skulle
driva arbetet med att 6ka fortroendet. I regleringsbrevet for 2014
kvarstod mélet om medborgarnas fortroende men regeringen tonade
ner den overgripande betoningen genom att ndimna fortroendet som
ett av sex mal for Forsdkringskassans verksamhet.”

Regeringens fordndrade styrning med 6kad betoning pa fortroende
kom att bli betydelsefull for Forsdkringskassans egen styrning. Som
vi beskriver i foljande avsnitt pekar vara intervjuer mot att den
forandrade styrningen dven kom att paverka myndighetens hand-
laggning och tillimpning av formanen aktivitetsersittning.

3.2.2 Foérsakringskassans foljde regeringens styrning
och arbetade med fértroendefragan

Regeringens nya betoning av fortroende for Forsakringskassan och
socialforsdkringen ledde till fordndringar i hur Forsikringskassan
styrde sin egen verksamhet. Myndigheten tonade ner den starka mél-
och resultatstyrningen. [ stéllet lyfte Forsdkringskassans ledning fram
handldggarnas handlingsutrymme och frihet att sjilva styra sitt arbete
och anvinda sin kunskap i handliggningen.”® Men Forsikringskassan
hade parallellt med denna nya styrning ocksa kvar den starkt NPM-
influerade styrningen med processer och vigledningar som beskriver
hur handliggningen ska bedrivas.”” En annan viktig dimension i
Forsékringskassans arbete med att 6ka fortroendet for myndigheten
och for socialforsékringen var att utgdngspunkten fér myndighetens

» ISF 2018:17; ISF 2018:16; Melander S., Kassakultur i forindring: Samspelet mellan
organisationskultur och administrativa reformer pd Forsdkringskassan. Vol. 171. Lunds
universitet: Statsvetenskapliga institutionen, 2013; Regleringsbrev for budgetaren 2011, 2012,
2013, 2014 avseende Forsakringskassan, S2010/9173/SK, S2010/9174/SK, S2011/11064/VS,
S2011/11229/VS, S2011/11297/SF, S2012/8855/SAM, S2012/8858/SAM, S2012/1727/SF,
S2013/1458/SF, S2013/6368/SF.

>0 ISF 2018:17; ISF 2018:16.

*7ISF 2018:17; ISF 2018:16.
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arbete skulle vara de forsidkrades behov och upplevelse. Forsékrings-
kassans bemotande av de forsékrade blev dérfor en betydelsefull del i
arbetet.”®

3.2.3 Regeringens styrning av aktivitetsersattningen
fortsatte vara praglad av arbetslinjen

Fran 2011 fick Forsékringskassan fler regeringsuppdrag som berdrde
aktivitetsersittningen. Men fortroendefragan var inte nagot som
genomsyrade dessa uppdrag. Under de forsta aren, samtidigt som
fortroendefragan var i fokus for den dvergripande styrningen, var
regeringens styrning av aktivitetsersédttningen i stéllet tydligt kopplad
till arbetslinjen. For att hjdlpa unga personer att komma ut i arbets-
livet prioriterade myndigheten insatser under tiden de forsidkrade hade
aktivitetsersattning. Mellan 2011 och 2014 fick Forsékringskassan en
rad regeringsuppdrag som var tankta att leda till att fler skulle komma
ut i arbete. Arbetsformedlingen och Forsikringskassan fick exempel-
vis 1 regleringsbreven for 2011-2014 i1 uppdrag att tillsammans {or-
bittra stodet till unga med aktivitetsersittning.”

3.2.4 Forsakringskassan foljde regeringen och
fokuserade p& arbetslinjen for unga men
fortroendefragan gjorde ocksa avtryck

Niér regeringen gav Forsdkringskassan flera uppdrag som géllde
aktivitetsersattningen paverkade det dven Forsdkringskassans interna
styrning av formanen. I enlighet med politiken var fokus &ven i den
interna styrningen pa att unga med aktivitetsersattning skulle komma
ut i arbete eller studier. I sin dvergripande strategi pekade Forsak-
ringskassan ut att det var sarskilt viktigt att arbeta med unga med
aktivitetsersittning. Myndighetens mal var att f4 dessa personer att

i betydligt hogre grad #n tidigare delta i arbets- och samhallslivet.”’

I de specifika verksamhetsmalen for aktivitetsersittningen betonade
ledningen for verksamhetsomréadet betydelsen av mojligheten att

# Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:02, version 1, s. 20.

¥ Regleringsbrev for budgetaren 2011, 2012, 2013, 2014 avseende Forsikringskassan,
S2010/9173/SK, S2010/9174/SK, S2011/11064/VS, S2011/11229/VS, S2011/11297/SF,
S2012/8855/SAM, S2012/8858/SAM, S2012/1727/SF, S2013/1458/SF, S2013/6368/SF;
Forsdkringskassan, Effektutvirdering av insatser for unga med aktivitetsersdttning.
Socialforsakringsrapport 2017:5.

0 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:02, version 1, 5.20.

53



Nytt fokus i regeringens styrning féregick den starka ékningen i avslag

lamna aktivitetsersittningen och gé vidare till arbete och studier.
Forsékringskassan skulle ocksé arbeta aktivt med samarbetspartner
som Arbetsformedlingen, kommuner och vardgivare.”!

Det var under den hér perioden som andelen avslag minskade (figur
1.1). Utvecklingen gick i samma riktning for bade nyansdkningar
och forlingningsansokningar, men var tydligast for nyansdkningar.
Fran 2011 till 2014 minskade andelen avslag fran 26 procent till

14 procent. Under perioden dkade antalet ansdkningar om aktivitets-
ersittning, fler beviljades formanen och antalet unga med aktivitets-
ersittning fortsatte att 6ka.’* De intervjuer som vi har gjort med
beslutsfattare och forsidkringsutredare ger en bild av att det kan ha
varit bade politikens och Forsdkringskassans dvergripande fokus pa
fortroendefragan som ledde till att erséttning beviljades i fler 4renden
under denna period, &ven om de intervjuade inte tror att det behover
ha varit syftet. En forsékringsutredare beskriver det sa har:

Kénslan var att det var sa i organisationen att... vi skulle 6ka vart
fortroende sa. Dé blev det vil en sned bild, en tolkning, att alla har ratt till
erséttning och att det 6kar fortroendet.

Utvecklingen i antalet mottagare av formanen och 6kningen i
beviljanden kom senare att paverka regeringens styrning av
aktivitetsersattningen. Det beskriver vi i nésta avsnitt.

3.3 2015-2018 - Fokus pa bedémningen av
ratten till aktivitetsersattning

Runt 2015 skiftade regeringen fokus i styrningen av savél Forsak-
ringskassan som aktivitetsersattningen. Nu hamnade beddmningen
av rétten till ersittning och en lag och stabil sjukfranvaro i centrum
for den 6vergripande styrningen (figur 3.3). Det slog igenom &ven i
styrningen av aktivitetserséttningen, déar fokus skiftade till att d&ven
omfatta hur Forsékringskassan utreder och bedomer rétten till
ersittning, och till att Forsikringskassan behovde hitta sitt att vinda
okningen av antalet unga med aktivitetsersittning.

3! Forsakringskassan, Samlad analys och bedomning av kvalitetsutvecklingen rérande
verksamheten inom livssituation "Leva med funktionsnedsdttning & Varaktig nedsatt
arbetsformaga”. Beslutad 2015-05-22, s. 6.

%2 Bilaga 1; Forsikringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Uppfoljning av
sjukfranvarons utveckling 2020. Dnr 001382-2020, 2020, s. 48.
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Den foriandrade styrningen under perioden samvarierar med en
dkning i andelen avslag inom aktivitetsersittningen. Okningen ir,
som vi tidigare namnt, sarskilt stor 2017 och 2018. Det géller bade
for nyansokningar och for forlangningsansokningar.

Figur 3.3  Styrningen av Forsakringskassan och
aktivitetsersattningen 20082018

Regeringens Forsdkringskassans  Regeringens Forsdkringskassans
6vergripande 6vergripande styrning av aktivitets-  styrning av aktivitets-
Period styrning styrning erséttningen ersdttningen

\3 /
\3 /
(a \
\I..../

Anm. For 2014 anger regeringen inte ldngre fortroende for Forsdkringskassan och
socialforsakringen som overgripande mal for Forsdkringskassans i regleringsbrevet. I stillet ar

det ett av sex mal som Forsékringskassan ska verka for.

3.3.1 Den politiska styrningen praglades av
beddmningen av ratten till ersattning

Mot bakgrund av en uppgang i sjukfranvaron satte regeringen 2015
upp nya dvergripande mal for sjukforsikringen. Sjukfranvaron skulle
vara 1ag och stabil och sjukpenningtalet skulle senast 2020 ligga pa
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9,0 dagar. Samtidigt skulle inte antalet nybeviljade sjukerséttningar
overstiga 18 000 per ar. Forsakringskassan pekades av regeringen

ut som en av de viktigaste aktorerna for att uppna de nya malen.”
Regeringen tillsatte ocksa en ny generaldirektdr 2015 som fick i
uppdrag att sékerstélla att Forsékringskassan bedriver en effektiv och
rattssdker verksamhet i stéllet for att som tidigare ha som tydligt mél
att 6ka fortroendet for myndigheten och socialforsikringen.* Mellan
2014 och 2018 fordndrade ocksa regeringen de dvergripande malen
for Forsakringskassan i myndighetens regleringsbrev. I reglerings-
breven for 2014 och 2015 fick malet om fortroende for Forsakrings-
kassan och for socialforsékringen en allt mindre framskjuten plats,
jamfort med aren dessforinnan. Fran 2015 betonade regeringen i
stéllet mer att Forsakringskassans verksamhet ska vara effektiv och
rattssdker. Fran 2016 till och med 2018 fanns det inte ldngre négra
mél om fortroende i Forsikringskassans regleringsbrev.”

3.3.2 Forsakringskassan foljde regeringens styrning
och fokuserade pa att utreda och préva ratten
till ersattning

Regeringens nya styrning ledde till relativt stora forandringar pa
Forsakringskassan. Myndigheten inforde en ny intern styrmodell,
och atergick till en tydlig mél- och resultatstyrning. Denna géng
betonade Forsdkringskassans ledning réttssékerhet och produktivitet
i sin styrning. Fokus for Forsdkringskassan blev myndighetens arbete
med att utreda och prova de forsdkrade personernas ritt till ersdttning
och p4 att uppna regeringens mal om en lg och stabil sjukfranvaro.’®

3.3.3 Regeringen riktade fokus mot antalet unga inom
aktivitetsersattningen

I samband med att regeringen skiftade fokus i sin politiska styrning
fran fortroende till bedomningen av rétten till ersittning och lag

33 Regeringen, Atgérdsprogram for 6kad hdlsa och minskad sjukfirdnvaro. 2015,
S2012/00963/SF, S2012/01809/SF, S2014/07998/SF, S2015/06106/SF, s. 4.

* ISF 2018:17; ISF 2018:16; Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Forsikringskassan,
S2015/00686/SF, S2015/03448/SF, S2015/05058/SF.

%5 Regleringsbrev for budgetaren 2015, 2016, 2017 och 2018 avseende Forsdkringskassan,
S2015/00686/SF, S2015/03448/SF, S2015/05058/SF; S2016/07871/SF; S2017/05371/SF,
S2017/05948/SF, S2017/06684/SF; S2019/00547/SF.

*¢ISF 2018:17; ISF 2018:16.
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sjukfranvaro forandrades ocksa négra av deras prioriteringar for
aktivitetsersittningen.

Under 2015 till 2018 6kade andelen avslag inom aktivitetsersatt-
ningen, med en kraftig 6kning under 2017 och 2018. Under dessa ar
var regeringen tydlig med att Forsékringskassan, utover myndig-
hetens arbete med att bidra till att unga med aktivitetserséttning far
forutsattningar att komma i arbete, skulle fokusera pa att utreda och
prova om forsdkrade hade rétt till aktivitetsersattning. Forsakrings-
kassan skulle ocksa bidra till en minskning av antalet unga med
aktivitetsersittning, som en del av den 6vergripande politiska linjen
att séinka sjukfranvaron pa arbetsmarknaden.”’

Denna forindring i styrningen kan ses mot bakgrund av den stadiga
okningen i antalet unga personer med aktivitetsersattning sedan 2005,
med en sirskilt kraftig 6kning runt 2014

I det atgérdsprogram for 6kad hélsa och minskad sjukfranvaro som
regeringen presenterade i september 2015 uttrycker regeringen en oro
for utvecklingen och understryker att det troligen &r for manga unga
som har aktivitetserséttning:

Den oroande 6kningen av antalet personer med aktivitetsersittning
behdver bemotas. Flera av de unga kvinnor och mén som har aktivitets-
ersittning skulle sannolikt, forutsatt att de far rétt stod och hjilp, kunna
borja arbeta.”

I atgirdsprogrammet skriver regeringen att de vill verka for en
fortsatt utveckling med insatser och stdd till unga med aktivitets-
ersittning. Regeringen skriver ocksa att de kommer att verka for att
Forsdakringskassan ska fortsitta att fokusera pa réttssiakerheten nir
myndigheten provar forsikrades ritt till aktivitetsersattning.*’

Medarbetare pa Forsékringskassan som vi har intervjuat sager att
regeringens nya styrning runt 2015 och deras fokus pé antalet unga

T ISF 2018:17; ISF 2018:16; Regeringen, Atgéirdsprogram for ékad hilsa och minskad
sjukfranvaro, S2012/00963/SF, S2012/01809/SF, S2014/07998/SF, S2015/06106/SF, s. 9.

% Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Uppfoljning av sjukfrdnvarons
utveckling 2020. Dnr 001382-2020, 2020, s. 48.

¥ Regeringen, Atgdrdsprogram for 6kad hélsa och minskad sjukfranvaro, $2012/00963/SF,
S2012/01809/SF, S2014/07998/SF, S2015/06106/SF, s. 9.

4 Regeringen, Atgdrdsprogram for 6kad hélsa och minskad sjukfrinvaro, S2012/00963/SF,
S2012/01809/SF, S2014/07998/SF, S2015/06106/SF, s. 9.
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med aktivitetsersittning ocksd nadde ut i delar av organisationen. En
nuvarande specialist och tidigare forsdkringsutredare berattar:

Och det var ju ocksé sa att media tog ju upp ganska mycket kring att vi
hade en vildigt hog andel aktivitetsersittning. Socialforsdkringsministern
vet jag gick ut och pratade om att vi har fordubblat antal aktivitetsersétt-
ning under si och sa méanga ar och alltsa "hur kan vi ha sa ménga unga i
utanforskap?” Alltsa jag tdnker att mediabilden paverkar ju nagonstans
alla véra utredare och alla som jobbar med den hir forménen, att ténka till
”0j, da, vad har héant hdr?” S& mojligen. Det var ju ganska mycket i media
kring just att vi hade dkat s& mycket.

Regeringens dndrade fokus i styrningen av aktivitetsersiattningen
syntes ocksd 1 samtliga regleringsbrev fran 2015 till 2017. I dessa gav
regeringen Forsékringskassan i1 uppdrag att analysera 6kningen av
personer som beviljades aktivitetsersittning for forsta gangen utéver
att fortsdtta samarbetet med Arbetsformedlingen. I regleringsbrevet
for 2017 fick myndigheten dérutdver i uppdrag att utveckla utred-
ningarna av arbetsformégan infor beslut om aktivitetsersittning.*'

3.3.4 Forsakringskassan foljde regeringens styrning
och fokuserade dven pa inflodet i
aktivitetsersattningen

I enlighet med regeringens fordndrade politiska styrning av
aktivitetsersittningen dndrade Forsdkringskassan sin interna styrning.
Myndigheten gick fran att i huvudsak ha fokuserat pa arbetet for att
unga med aktivitetserséttning skulle komma ut i arbete till att &ven
inrikta styrningen mot den réttsliga kvaliteten i handldggningen och
nybeviljandena i formanen.** I verksamhetsplanen for 2017 slog
Avdelningen for funktionsnedséttning hos Forsakringskassan fast

att inflodet till aktivitetsersittningen fortsatte att 6ka kraftigt.
Avdelningen konstaterade ocksa foljande:

I Regleringsbrev for budgetiret 2017 avseende Forsikringskassan, $2017/05371/SF,
S2017/05948/SF, S2017/06684/SF.

2 Se exempelvis: Forsikringskassan, Verksamhetsplan 2018 — Avdelningen for
Sfunktionsnedsdtming. Dnr 010625-2018, 2018, s. 6; Forsdkringskassan, Verksamhetsplan
2017-livssituationerna Leva med funktionsnedsdttning och Varaktigt nedsatt arbetsformdga
samt Avdelningen for funktionsnedsdtting. Beslutad 2017-02-15, s. 3-4.
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Vi maste ndrmare analysera bakgrundsfaktorerna och se kritiskt pa var
handlidggning av dessa drenden, inte minst vid nybeviljanden.*

Aven i de interna analyser som publicerades 2016 mirks den
fordndrade styrningen av aktivitetsersittningen. Forsiakringskassan
hanvisade till regleringsbrevet dar myndigheten fatt i uppdrag att
bidra till att uppfylla regeringens mal om att franvaro fran arbetet
skulle ligga pa en langsiktigt stabil och 14g niva. For aktivitets-
ersittningen ansag Forsdkringskassan att detta innebar att myndig-
heten bland annat borde f6lja upp hur manga som nybeviljades
ersittningen.*

Vi bedomer att den tydliga fordandringen i Forsékringskassans interna
styrning av formanen, och som i sin tur &r ett resultat av regeringens
styrning av Forsdkringskassan, hinger ihop med den 6kade andelen
avslag. I nésta kapitel beskriver vi hur fordndringen mojliggjordes
inom Forsdkringskassan.

* Forsakringskassan, Verksamhetsplan 2017 — livssituationerna Leva med funktionsnedsttning
och Varaktigt nedsatt arbetsformdga samt Avdelningen for funktionsnedsittning. Beslutad
2017-02-15, s. 3-4.

* Forsakringskassan, Samlad analys och bedomning av kvalitetsutvecklingen rérande
verksamheten inom livssituation Leva med funktionsnedsdttning. Beslutad 2015-11-11;
Forsédkringskassan, Analys och bedomning av kvaliteten i handldggningen inom livssituation
Leva med Funktionsnedsdtining. Beslutad 2016-05-18, s. 11; Forsékringskassan, Analys och
bedémning av kvaliteten i handldggningen inom livssituation Leva med funktionsnedsdttning.
Dnr 064453-2016, 2016, s. 9.
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4  Organisationsforandringar och en
intern kvalitetsuppféljning
maojliggjorde utvecklingen

I det hér kapitlet visar vi hur 6kningen i andelen avslag kunde bli sa
kraftig. Vi visar att foljande forédndringar i Forsékringskassans interna
arbete mojliggjorde och forstirkte genomforandet av den fordndrade
handlaggningen och tillimpningen av aktivitetsersittningen:

— Forsékringskassan hade genomfort organisationsforédndringar
som hade gett aktivitetsersittningen en mer sjalvstindig
stéllning i forhéllande till andra forméner inom
sjukforsdkringen.

— Forsékringskassan hade fordndrat sin styrning genom att de
infort ett kvalitetsuppfoljningssystem och genomfort en
rittslig uppfoljning av kvaliteten i handldggningen av
aktivitetsersattningen. Denna uppf6ljning fungerade som en
katalysator genom att den gav ett mandat for myndigheten att
genomfora stora fordndringar av handldggningen, och skapade
en acceptans for sadana fordndringar inom myndigheten.

4.1 Fran 2013 fick aktivitetsersattningen en
mer sjalvstandig roll

Den stora 6kningen av andelen avslag foregicks av att aktivitets-
ersittningen fick en betydligt mer sjalvstindig och tydlig roll inom
Forsdkringskassan. Fran 2008 till och med 2013 var aktivitetsersétt-
ningen organiserad tillsammans med bland annat sjukpenningen och
sjukersdttningen. De strategiska utvecklingsfunktionerna var
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gemensamma for dessa formaner, och handlaggningen genomfordes
2 4
pa samma enheter.”

Fran och med 2014 separerade Forsékringskassan forménerna for
funktionsnedsattning fran sjukforsdkringen. I och med det genom-
fordes handlaggningen av aktivitetsersittningen inom ramen for

den nya avdelningen for funktionsnedséttning. Det strategiska
utvecklingsstddet for aktivitetsersittningen flyttades ocksa till
avdelningen for funktionsnedsittning. Flytten innebar att utvecklings-
funktionerna blev direkt kopplade till avdelningen och understéllda
avdelningens chef.*®

Intervjuerna visar att denna organisationsforandring har paverkat
handldggningen av aktivitetsersittningen. De som vi har intervjuat
tycker det har varit positivt for arbetet att inte behova dela funktioner
som exempelvis specialister, forsékringsmedicinska radgivare och
utvecklingsresurser med sjukpenningen. En beslutsfattare som
tidigare arbetade som forsakringsutredare beskriver det sahér:

Och jag upplevde nir jag jobbade som utredare med aktivitetsersittning
att jag fick ju inte det stddet och utrymmet i mina fragor i drendena som
de som jobbade med sjukpenning fick. For det var lite en vid-sidan-av-
formén, om man séger sa. [...] Sa det &r klart att ndr man da har sérskiljt
de formanerna fran varandra sa far ju den mer luft under vingarna,
aktivitetsersdttningen, och man kan jobba mer aktivt med den.

Under 2013 fick aktivitetserséattningen ocksa egna styrande och
stodjande dokument. Bland annat tog myndigheten fram en egen
végledning for formanen. Tidigare hade aktivitetsersédttningen en
gemensam vigledning med sjukersdttningen. Denna nya vigledning
beskrev exempelvis metoder for att bedoma arbetsformégan pa ett
mer precist sitt 4n tidigare.!’

Dessa organisatoriska fordndringar gav forutsittningar for snabba
forandringar 1 handlaggningen och tillimpningen av aktivitets-
ersittning. Vi anser att den kraftiga 6kningen av andelen avslag efter
2016 maste forstas mot bakgrund av det. Organisationsfordndringarna
blev mgjliggorare for forandring. Genom att aktivitetsersattningen
separerades fran sjukpenningen och fick en egen utvecklingsfunktion

3 Forsikringskassan, Organisationsscheman beslutade 2008-01-10, 2008-08-06, 2008-11-01,
2009-06-01, 2011-09-01, 2012-01-01.

“ Forsikringskassan, Organisationsschema, beslutat 2014-06-01.

47 Forsikringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 1, kap. 5.
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pa huvudkontoret fick ocksé aktivitetserséttningen mer resurser i
form av exempelvis verksamhetsutvecklare. Det innebar att dven
aktivitetsersittningen fick en egen organisatorisk 6verbyggnad. Den
kunde i sin tur driva styrningen av handldggningen genom att bland
annat utveckla styrande och stédjande dokument. Det har ocksa tagits
fram nya styrande och stddjande dokument som processer och vig-
ledningar for aktivitetsersittningen sedan denna forédndring. Dessa
dokument har @ven blivit mer omfattande och detaljerade.*

4.2 Nytt system for att folja upp kvaliteten
gjorde 6kningen av andelen avslag mdéjlig

Under 2014 fick Forsdkringskassan i uppdrag av regeringen att infora
en ny modell for att folja upp kvaliteten i handliggningen.” Modellen
bestod av uppféljningar av specifika drenden pa lokal niva, for-
djupade rittsliga kvalitetsuppfoljningar inom utvalda omraden samt
16pande uppfoljning av kvalitetsindikatorer. I borjan fokuserade
uppfoljningssystemet mycket pé kundernas behov och myndighetens
bemotande. Men efter bytet av generaldirektor hosten 2015 kom
systemets dvergripande inriktning efter en tid att &dndras till att

bade omfatta och fokusera pad bedomningen av de sdkandes rétt

till ersittning, i linje med regeringens styrning.*’

Systemet for uppfoljning paverkade ocksa andelen avslag inom
aktivitetsersattningen. Den rittsliga kvalitetsuppfoljning som genom-
fordes inom ramen for systemet fungerade som en katalysator for och
mojliggdrare av den fordndring av tillimpningen som senare dgde
rum.

Redan hosten 2015 hade Forsikringskassans réttsavdelning
presenterat en rattslig uppfoljning av kvaliteten i handldggningen
av sjukersittningen. I den drog réttsavdelningen slutsatsen att
myndigheten behdvde forbéttra kvaliteten i utredningarna och

8 Forsakringskassan, Aktivitetsersdttning, Vagledning 2013:02, versionerna 1-6.

Y ISF, Svdrt att kombinera kvalitetsutveckling och resultatuppfoljning. En granskning av
kvalitetsutvecklingsmodellerna pa Forsdkringskassan och Pensionsmyndigheten. Rapport
2018:1, s .25-26.

9 ISF 2018:1, 5.33; Forsikringskassan, Arbetet med systematisk kvalitetsutveckling i
handldggningen. Riktlinjer 2016:7, dnr 031028-2017, dndringsdatum 2017-06-02, s. 23.
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beddmningarna av ritten till sjukersittning.”’ Vid den hr tiden
arbetade beslutsfattare, specialister och dven vissa forsékringsutredare
(da kallade handlaggare) med bade sjukersattningen och aktivitets-
ersittningen. De som vi har intervjuat séger att forandringen av
handlaggningen inom sjukerséttningen darfoér dven kan ha paverkat
arbetet med aktivitetsersdttningen. Sa hir beréttar en beslutsfattare:

Pé sjukersittning, dir man sag att 24 procent av bifallen var felaktiga,
nagot sadant, jag tror att den smittade av sig pa aktivitetsersdttningen
ocksa dér vi borjade ha skéarpta krav. [...] Rena aktivitetsersittnings-
handldggare fanns inte pa sa méanga stéllen, utan det var sjuk- och
aktivitetsersattning som man handlade, bada tva, och da blev det ganska
naturligt att ndr det blev strédngare krav, hardare pa sjukersittningen sé
blev det hardare pa aktivitetsersdttningen ocksa.

Att de tva formanerna pa méanga hall i organisationen hanterades av
samma personer kan med andra ord ha gjort att de fordndringar i
handldggningen och tillimpning inom sjukerséttningen som foljde
av den rittsliga kvalitetsuppfoljningen ocksa paverkade arbetet inom
aktivitetsersittningen.

4.2.1 En rattslig uppféljning av kvaliteten i
aktivitetsersattningen

Inom ramen for kvalitetsuppfoljningsmodellen beslutade Forsakrings-
kassan att dess rittsavdelning under 2016 dven skulle genomfora en
rattslig uppfoljning av kvaliteten inom aktivitetsersattningen. Motivet
till kvalitetsuppfoljningen var att nybeviljandet inom aktivitetsersétt-
ningesr; hade okat kraftigt, nagot som regeringen ocksa hade lyft

fram.

Myndigheten genomforde uppfoljningen under 2016, och presen-
terade resultatet i slutet av 2016.> Slutsatserna liknade dem i den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen av sjukerséttningen. Omkring en
tredjedel av de granskade drendena ansags bristfélligt utredda, och
rittsavdelningen konstaterade att det skulle gé att forbéttra
utredningarna och bedomningarna av ritten till ersittningen. Rétts-

3! Forsakringskassan, Beslutsunderlag och beslut i sjukersdttningsirenden. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2015:4, s.32.

52 Forsakringskassan, Plan for rittslig kvalitetsuppfoljning 2016. Dnr 008219-2016, 2016.

%3 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformdga. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2016:6.
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avdelningen rekommenderade en rad atgirder for att komma till rétta
med de problem som de hade identifierat. En av dessa atgirder var att
handldggarna skulle fa en utbildning i utredningsmetodik och forvalt-
ningsratt.

Till foljd av den rattsliga kvalitetsuppfoljningen antog avdelningen
for funktionsnedsittning en atgirdsplan. Atgirderna var tinkta att
genomforas under det sista kvartalet 2017 och under 2018. Det rorde
sig bland annat om att utveckla och genomfora utbildningar om
aktivitetsersattningen, utredningsmetodik och forvaltningsratt. Andra
atgiarder var att stiarka beslutsfattarrollen samt att 6ka och forbéttra
radgivningen med forsikringsmedicinska radgivare.’* Dessa atgirder
lag inte enbart i linje med vad den réttsliga kvalitetsuppf6ljningen
foreslog, utan var ocksa mer eller mindre identiska med méal som
fanns uppstéllda for Forsékringskassans overgripande arbete 2017—
2021.> De forindringar och utbildningar som genomfordes inom
aktivitetsersittningen var med andra ord i linje med den Gvergripande
styrningen av Forsdakringskassan, och inte enbart specifika for
aktivitetsersattningen.

4.2.2 Regeringen gav Fdérsakringskassan i uppdrag att
utveckla sina utredningar

Ungefar samtidigt som resultaten fran den réttsliga kvalitets-
uppfoljningen presenterades hade ocksa Forsikringskassan 1 sitt
regleringsbrev for 2017 fétt i uppdrag av regeringen att utveckla hur
myndigheten arbetade for att utreda de sdkandes rétt till aktivitets-
ersittning.”®

I sitt svar pé detta regeringsuppdrag presenterade Forsakringskassan
relativt omfattande férandringar av hur myndigheten arbetade med
utredningar och handlaggning. Vissa av dessa forandringar var redan
genomforda. Andra planerade myndigheten att genomfora under det
kommande aret. Forsdkringskassan hénvisade bland annat till den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen nér de skrev att de hade identifierat
mojligheter att forbattra hur myndigheten utredde och bedémde

3 Forsakringskassan, Verksamhetsplan 2018 Avdelningen for
Sfunktionsnedsdttming/Verksamhetsomradet utveckling och stod. Beslutad 2018-04-03, s.2—4.

55 Forsakringskassan, Forsdkringskassans inriktning 2017-2021. Beslutad 2016-12-13, s.1-2.

%6 Regleringsbrev for budgetaret 2017 avseende Forsikringskassan, S2017/05371/SF,
S2017/05948/SF, S2017/06684/SF.
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ratten till aktivitetsersattning. I stora drag innebar fordndringarna

att myndigheten utvecklade sina arbetssétt och fortydligade den
grundldggande betydelsen av medicinska underlag for bedomningen
av ritten till aktivitetsersittning.”’ I kapitel 5 finns en detaljerad
genomgang av nagra praktiska fordndringar i handldggningen och hur
de kan ha paverkat 6kningen i andelen avslag.

4.3 Den rattsliga kvalitetsuppféljningen
fungerade som katalysator

Forsékringskassan har vid flera tillféllen pekat ut att den direkta
orsaken till varfor andelen avslag inom aktivitetsersdttningen har
oOkat var den rattsliga kvalitetsuppfoljningen och forbattringar av
handliggningen till foljd av uppfoljningen.™

Aven de vi har intervjuat lyfter fram den rittsliga kvalitetsupp-
foljningen som en forklaring till att andelen avslag har 6kat. En bild
som ges dr att uppfoljningen gav mandat for fordndring av handlégg-
ningen, vilket uttrycks pa foljande sétt av en beslutsfattare:

Vissa delar kdnde man ju igen och tankte sa hér att "Mm, ja...”, det hir
var vi medvetna om inda. A andra sidan #r det svért att gora en forindring
utan att faktiskt ha ett underlag for det. Den ger oss ju ett mandat och ett
underlag for att gora en fordndringsresa ockséa. For nar man har en konkret
analys som séger att ”Sé hér ar det”, fakta, man kan ju inte ga pa
magkénslan.

Intervjuerna visar att resultaten frén uppf6ljningen férmedlades till
den handldggande verksamheten pa olika sitt. Inom vissa delar av
organisationen presenterades den forst for hela den handlédggande
verksamheten, och sedan genomfordes fordndringar i handlagg-
ningen. Inom andra delar av organisationen fordes resultaten forst ut
till beslutsfattarna, och forsékringsutredarna blev medvetna om

*7 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport - Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstirkta insatser for unga med aktivitetsersdttming. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 2.

58 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Uppfolining av sjukfidnvarons utveckling
2019. Dnr 001573-2019, 2019, s.44; Forsakringskassan, Svar pa regeringsuppdrag.
Uppfolining av sjukfranvarons utveckling 2018. Dnr 002671-2018, 2018, s. 23;
Forsdkringskassan, Kvalitetsanalys for aktivitetsersdttning avseende perioden 2016-10-01—
2017-08-31. Dnr 051582-2017, 2017, s. 30.
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forandringen genom att beslutsfattarna skickade tillbaka drenden som
tidigare hade passerat:

Att de [beslutsfattarna] fick nog till sig att ’sa hir maste ni borja tdnka
ndr ni granskar drenden” innan kanske vi [forsékringsutredarna] fick
information om ”’s& hér ska ni tinka nér ni granskar drenden eller nir ni
utreder”. Da blev det att vi fortsatte ju pa gamla sparet och sedan stéter
man pa en vigg, att ’fast nu utgar de fran rattsliga granskningen”. Medan
vi visste att den fanns och vi visste resultaten, men vi visste inte vad vi
skulle forvantas gora.

Oavsett i vilken ordning olika roller fick information om resultaten
verkar informationen fran kvalitetsuppféljningen i sig ha startat
fordndringsprocesser. Pa vissa hall 1 organisationen tolkades
resultaten fran uppfoljningen som en direkt uppmaning om att
omgéende fordndra handldggningen, redan fore eventuella
utbildningar och nya processer. En forsdkringsutredare &terger

en sddan bild:

Jag tyckte att det var valdigt tydligt sa hér att det var fran en dag till en
annan nastan. Efter vi hade fatt ta del av den hér [den réttsliga kvalitets-
uppf6ljningen] att "Nu ska vi jobba pa ett annorlunda sétt.”

Detta kan forklara varfor 6kningen av andelen avslag tog fart i princip
direkt efter att den rittsliga kvalitetsuppfoljningen hade presenterats,
trots att majoriteten av utbildningsinsatserna inte genomfordes forrdn
hosten 2017. Myndighetens viktigaste dokument for styrningen och
stodet av handldggningen, vigledningen, reviderades inte heller
forrdn i maj 2018. Det finns de som vi har intervjuat som anser att
enbart det faktum att de fick information om att de hade varit for
generdsa i sin tillimpning paverkade dem i deras arbete. En besluts-
fattare uttrycker det sa har:

Vi har beviljat for mycket och sa far vi den informationen och sa gar vi
tillbaka till arbetet. Det dr klart att man blir paverkad. ”Aha, det var for
mycket” och sa i grinsfall i d&renden... Det finns grinsfall, det finns de
som skulle motiveras med bifall och som kan motiveras med avslag.

4.3.1 Foérandringen av Foérsakringskassans tillampning
ar statistiskt sakerstalld

Vi har genomfort en statistisk utvardering av vilken effekt som
Forsékringskassans rittsliga kvalitetsuppfoljning har haft pa besluten
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om aktivitetsersittning (se dven avsnitt 2.4). Skilet till att vi har valt
att gora det &r att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen framstar som
en viktig orsak till att Forsakringskassan fordndrade hur myndigheten
tillimpade regelverket for aktivitetserséttningen, och att uppfolj-
ningen dédrmed ocksa var en viktig orsak till att andelen avslag dkade.

Som vi dven beskriver i avsnitt 2.4 visar effektutvirderingen att
sannolikheten for att fa ett avslag pa en ansokan om aktivitets-
ersittning 6kade pa ett statistiskt sikerstillt sitt efter publiceringen
av den rittsliga kvalitetsuppfoljningen. Sannolikheten var narmare
sex procentenheter hogre att fa avslag fore sista kvartalet 2016 dn
efter forsta kvartalet 2017, for personer med liknande egenskaper.
Liknande personer bedomdes med andra ord pé olika sétt fére och
efter kvalitetsuppfoljningen resultat blivit kinda inom Forsékrings-
kassan. For mer information om effektutvirderingen, se bilaga 3.

Undersokningen visar ocksé att sannolikheten att fé ett avslag 6kade
ju langre tiden gick efter det att kvalitetsuppfoljningen genomfordes.
Denna 6kning forstérker bilden av att den réttsliga kvalitetsuppfol;-
ningen fungerade som en katalysator for forédndringen 1 tillamp-
ningen. De utbildningar och de foréndringar av de styrande och
stodjande dokumenten for hur handldggningen ska ga till som
Forsdkringskassan genomforde under 2017 och 2018 forstarkte
sedan denna utveckling.

Den sammantagna bilden &r att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen
som genomfordes 2016 dr av stor betydelse for att forstd hur Forsak-
ringskassan har kunnat foréndra sin handldggning pa ett sddant sétt
att det kan forklara den kraftiga 6kningen av andelen avslag. Uppfolj-
ningen gav mandat att genomfora fordndringar mot ett storre fokus pé
de réttsliga forutséttningarna for att bevilja eller avsla aktivitets-
ersittning, vilket ocksa var en av de saker som regeringen fokuserade
pa.” Dirmed fungerade kvalitetsuppfoljningen, tillsammans med
organisationsforandringar, som mdjliggorare for den 6kning av
andelen avslag som dgde rum 2017 och 2018.

%9 Regeringen, Atgdrdsprogram for 6kad hdlsa och minskad sjukfiinvaro, S2012/00963/SF,
S2012/01809/SF, S2014/07998/SF, S2015/06106/SF, s. 9.
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5 Praktiska férandringar i
Forsakringskassans handlaggning
och tillampning

I det hér kapitlet redovisar vi ndgra fordndringar i den praktiska
handldggningen och tillimpningen sedan den rittsliga kvalitets-
uppfoljningen 2016. Utifran véra intervjuer med medarbetare med
kunskap om handldggningen av aktivitetsersittningen bedomer vi att
fordndringarna troligen har haft betydelse for den starka 6kningen i
andelen avslag 2017 och 2018.

Forsékringskassan har implementerat forédndringarna successivt
genom nya arbetssétt och metoder under 2017 och 2018. Men i vissa
fall har inslag av forédndringarna troligen ocksé funnits i handlagg-
ningen tidigare dn sa. Den rattsliga kvalitetsuppfoljningens resultat
har i dessa fall sannolikt forstérkt de redan pagaende fordndringarna
i handldggningen.

Fordndringarna kan sammanfattas i féljande punkter:

— Forsékringskassan har blivit mer strukturerad i sin beddmning
av ratten till aktivitetsersattning med utgangspunkt i regel-
verkets uppbyggnad. Myndigheten har infort en beddmnings-
kedja som har paverkat handldggningen i denna riktning.

—  Forsédkringskassan betonar mer pa de medicinska underlagens
avgorande betydelse i utredningen och bedémningen av ritten
till aktivitetserséttning.

— Vara intervjuer pekar ocksa mot att Forsdkringskassan
tillampat regelverket mer strikt efter den réttsliga kvalitets-
uppfoljningen och att myndigheten inom vissa delar har
anvint bedomningsutrymmet mer restriktivt ndr de har bedomt
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den sdkande personens formaga att forsorja sig i ett
forvarvsarbete pa arbetsmarknaden.

5.1 Beddmningskedjan har paverkat
handlaggningen

En forandring som Forsdkringskassan gjorde i sin handldggning efter
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen var att inféra den sa kallade
bedomningskedjan. I det hér avsnittet beskriver vi hur bedomnings-
kedjan fungerar och pa vilket sétt den har kunnat paverka érenden om
aktivitetsersittning.

Bedomningskedjan dr ett stod for bedomning av rétten till aktivitets-
erséittning vid nedsatt arbetsforméga (se faktarutan nedan). Strukturen
1 bedomningskedjan utgér fran villkoren for att ha ratt till forménen:
att arbetsformagan ska vara nedsatt med minst en fjardedel i arbeten
som finns pé arbetsmarknaden och att det kan antas att nedsdttningen
bestar i minst ett ar. Forsdkringsutredaren besvarar de fragor som &r
avgorande for att bedoma villkoren i ordning. Den som ansoker kan
bara ha ritt till ersittning om alla steg passeras.”

I sitt svar pé regeringsuppdraget fran 2017 om att utveckla
utredningarna infor beslut om aktivitetserséttning och forstéirka
insatser for unga med aktivitetsersittning skriver Forsékringskassan
att myndigheten har tagit fram en beddmningskedja som ett stod for
forsikringsutredare och beslutsfattare inom aktivitetsersittning.®'
Detta var ocksé nagot som Forsékringskassans réttsavdelning foreslog
i den rittsliga kvalitetsuppfoljningen fran 2016.%? Forsikringskassan
skriver att kedjan ska sdkerstilla att myndigheten utreder tillrdckligt
utifran varje drendes karaktér och att myndigheten kommer fram till
en korrekt beddmning. Forsakringskassan skriver ocksa att

9 Forsikringskassan, Aktivitetsersdttning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 73—74, samt
efterfljande versioner.

®! Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstirkta insatser for unga med aktivitetsersdttming. Dnr 013693-
2017,2018,s. 10-11.

82 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformdga. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2016:6.

70



Praktiska férédndringar i Forsakringskassans handldggning och tillampning

beddomningskedjan fordes ut till medarbetare som handlédgger
ansokningar om aktivitetsersittning under varen och hosten 2017.%

Sa har beskrev Forsakringskassan de fragor som ska besvaras i bedémnings-
kedjan nar den inférdes i vagledningen 2018:

1.

Ar arbetsformagan nedsatt med minst en fjardedel i samtliga
arbeten som férekommer pa arbetsmarknaden?

Om svaret ar nej har personen inte ratt till ersattning och
handlaggaren kan stanna har. Om svaret ar ja gar handlaggaren
vidare.

Finns det generell kunskap om prognosen som ger stod for att det
medicinska tillstandet kommer att férbattras inom ett ar?

Om svaret blir ja ska handlaggaren inte ga vidare eftersom
personen da inte har ratt till ersattning (det kan dock finnas skal for
avsteg i det enskilda fallet, t.ex. vid samsjuklighet). Om svaret ar nej
gar handlaggaren vidare.

Finns det utredning i det enskilda fallet som talar for att det
medicinska tillstandet kommer att férbattras inom ett ar?

Om svaret blir ja ska handlaggaren inte ga vidare eftersom
personen da inte har ratt till ersattning. Om svaret ar nej gar
handlaggaren vidare.

Finns det medicinska behandlings- eller rehabiliteringsmetoder
som kan forbattra arbetsformagan inom ett ar?

Om svaret blir ja gar handlaggaren inte vidare eftersom personen
da inte har ratt till aktivitetsersattning. Om svaret ar nej gar
handlaggaren vidare.

Finns det arbetslivsinriktade rehabiliteringsinsatser som kan
forbattra arbetsformagan inom ett ar?

Om svaret blir ja har personen inte ratt till ersattning. Om svaret
blir nej kan han eller hon ha ratt till aktivitetsersattning.

Kdlla: Forsakringskassan, Aktivitetsersdttning. Vagledning 2013:2, version 6, s. 74.

% Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdirkta insatser for unga med aktivitetsersdttning. Dnr 013693-
2017,2018,s 10-11.
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5.1.1 Beddmningskedjan tydliggdér prévningen och kan
paverka antalet avslag

Béde forsdkringsutredare och beslutsfattare som vi har intervjuat tar
upp att Forsakringskassan blivit mer i strikt ndr den provar rétten till
aktivitetsersattning jamfort med tidigare och bedomningskedjan
nédmns aterkommande som ett viktigt exempel pé fordndringen.
Bilden som vi fér fran intervjuerna dr att bedomningskedjan troligen
ar en fordndring som har haft betydelse for 6kningen i avslag under
2017 och 2018.

Tidigare fanns det ingen tydlig struktur for utredning och bedémning
av drenden om aktivitetserséttning och villkoren tenderade, enligt
intervjuerna, att provas i fel ordning eller samtidigt i stéllet for var for
sig. En beslutsfattare som vi har intervjuat beskriver det sa hér:

Det har kommit en bedomningskedja som man nu ska f6lja strikt, pa
senare ar. Vi ska verkligen titta pa steg ett forst, och det ar fjardedelen.
Sedan kommer nésta steg och varaktigheten kommer dér i slutet. Forut,
innan den har beddmningskedjan kom, da blandade vi ihop allting.

Enligt forsakringsutredare och beslutsfattare som vi intervjuat
fortydligar strukturen hur de ska tillimpa reglerna om aktivitets-
erséittning och hjdlper dem att undersoka rétt saker i ritt ordning.
Strukturen bidrar till en mer konkret och tydlig provning, enligt
en del som vi intervjuat.

Den sammantagna bilden vi far fran intervjuerna ar att strukturen i
bedomningskedjan har kunnat péverka besluten. Ett exempel pé det
som tas upp i intervjuerna ar att det tidigare kunde hinda att forsak-
ringsutredare och beslutsfattare beddmde om den s6kande personen
behovde arbetslivsinriktade eller medicinska insatser under minst ett
ar, utan att forst noggrant prova om personens arbetsformaga var
nedsatt med minst en fjardedel i samtliga arbeten som forekommer
pa arbetsmarknaden. Bedomningskedjan fortydligar att provningen
av arbetsformégans nedséttning ska goras forst i drendet och stodjer
handlaggarna i att sdkerstélla att detta villkor provas, menar forsik-
ringsutredare och beslutsfattare som vi intervjuat.

Forsdkringsutredare som vi intervjuat tar upp att bedomningskedjan
ocksa fortydligar vilken utredning som kravs for att uppfylla varje
enskilt villkor. Det har lett till att 4rendena utreds mer. Enligt utredare
och beslutsfattare som vi har intervjuat innebér det dven att
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underlaget oftare visar sig vara otillrackligt for ett beviljande dn
tidigare.

Bedomningskedjan tydliggor ocksa att forsakringsutredarna och
beslutsfattarna enbart kan bevilja ersittning om svaret pa fragorna
g0r att de kan gé vidare i kedjan. Det finns beskrivningar i vara
intervjuer om att ett sadant forhallningssétt har gjort handlaggningen
mer restriktiv i situationer med oklarheter jaimfort med tidigare:

Och vet man inte, da avslar man, for da finns en sannolikhet i alla fall att
du eventuellt skulle kunna uppna. Sa det &r vildigt manga “om i fall att”,
nér vi inte vet med sékerhet att den dr nedsatt. S& mycket man kan veta nu
framat i tiden. Finns det vissa oklarheter runt mdjligheten att kunna
eventuellt uppna en arbetsformaga, da kan man ju inte bevilja erséttning.
Och de fragestillningarna var ju inte aktuella innan dess utan dé kunde

vi bevilja for att utreda till vilken grad man skulle kunna uppna en
arbetsforméga. Sa det har blivit striktare pa det planet, helt klart.

Men hur utbredd den uppfattningen ér inom Forsékringskassan
framkommer inte av den héir granskningen.

5.1.2 Beddmningskedjan fordes ut under 2017, men
kan ha paverkat handldggningen innan dess

Som vi ndmner ovan fordes bedomningskedjan for aktivitets-
ersittning ut under varen och hdosten 2017. Den sammanfaller
med andra ord med en period nir andelen avslag 6kade markant.

Men vi bedomer att det finns skél att anta att det har funnits en
medvetenhet om grundtanken i beddmningskedjan redan sa tidigt
som varen 2016. Grunden for var bedomning &r att Forsékringskassan
borjade betona metodiken med provning i flera steg utifran regel-
verkets villkor redan da, men for den nérbesldktade formanen
sjukersdttning.

Bakgrunden var bland annat att den réttsliga kvalitetsuppf6ljning som
Forsékringskassans rittsavdelning genomforde om sjukerséttning
2015 och som beskrivs i avsnitt 4.2. I granskningsrapporten lyfte
rattsavdelningen bland annat fram att de som handlégger sjukersitt-
ning behdvde kompetensutveckling nir det giller reglerna for sjuk-
ersittning. For att hantera behovet hanvisade de bland annat till ett
styrande dokument som behandlar likartade frigor som i
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bedomningskedjan.®* Fran 2016 infordes ocksa en bedomningskedja
i vigledningen for sjukersittning.®

Sa hir beskriver en specialist pa Forsdkringskassan hur inforandet av
stdd som bedomningskedjan inom sjukerséttningen kan hénga ihop
med handldggningen av aktivitetserséttningen.

Intervjuare: Du nimnde sjukersittningen, den réttsliga granskningen dr
ju lite tidigare.

Intervjuad: Ja, det tinker jag kan ha spillt 6ver. [...] Att man redan dar
fick mer underlag for hur man ska utreda ett drende och metoder for att
lésa de hir medicinska underlagen. [...] Aven om de som jobbade med
aktivitetsersattning inte fick ta del av allt som rorde sjukersittning, sé fick
ju beslutsfattarna det och de kanske borjade aterkoppla i storre utstrick-
ning dven pa aktivitetsersittningen. For det dr ju samma beslutsfattare som
jobbar med de bada formanerna.

Det ér med andra ord rimligt att det inom aktivitetsersittningen kan
ha funnits en medvetenhet om strukturen i bedomningskedjan genom
sjukerséttningen och att det kan ha paverkat handlaggningen av
aktivitetsersattningen tidigare én att den formellt infordes 2017. En
medvetenhet om strukturen i stodet innebér att det ocksa kan ha
funnits goda forutsittningar att efter den réttsliga kvalitetsuppfol;-
ningen implementera bedomningskedjan snabbt i handlaggningen.

5.1.3 Beddmningskedjan satter regelverket i fokus

Bedomningskedjan utgar fran socialforsakringsbalkens villkor for
att en person ska ha rétt till aktivitetserséttning och arbetades fram
under en period nér styrningen av Forsékringskassan betonade
bedomningen av rétten till ersdttning och en stabil sjukfranvaro.
Det var efter en period dir fortroendefragan hade ett sirskilt fokus
i styrningen och sjukfranvaron dkade (se dven kapitel 3).

Bedomningskedjan foljer mycket strikt regelverkets uppbyggnad.
Darfor bedomer vi att kedjans konstruktion kan ses som ett exempel
pa hur Forsdkringskassan har betonat provningen av rétten till
formanen i handlaggningen av aktivitetsersdttningen.

% Forsakringskassan, Rdtt till sjukersdttning. Domsnytt 2015:040, s. 4; Forsikringskassan,
_ Beslutsunderlag och beslut i sjukersdttingsdrenden. Rittslig kvalitetsuppfoljning 2015:4.
% Forsakringskassan, Sjukersdttning. Vigledning 2013:1, version 3, s. 51.
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5.2 Foértydligande om vikten av den
medicinska utredningen sammanfaller
med att fler ansdkningar avslas

Forsdakringskassan har okat sitt fokus pa den medicinska utredningen
vid beddmningen i &renden om aktivitetsersdttning under &ren efter
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen och regeringsuppdraget om
utvecklade utredningar.’® Uppgifterna i véra intervjuer pekar starkt
mot att det dr en fordndring i handldggningen som har haft betydelse
for utvecklingen i avslag och beviljanden.

Utgangspunkten for Forsdkringskassans utveckling av arbetet med
den medicinska utredningen var regelverkets grundldggande princip
om att rétten till aktivitetsersittning ska vila pa medicinsk grund. Det
finns flera exempel pé att arbetet, men tva ar sérskilt framtrddande:

— Forsékringskassan har utvecklat hur de arbetar med vérdering
och analys av innehéllet i de medicinska underlagen.

— Forsdkringskassan har fortydligat de medicinska underlagens
grundlaggande betydelse for bedomning och utredning i
drenden om aktivitetserséttning.

I f6ljande avsnitt redogdr vi for dessa tva forandringar.

5.2.1 Mer vardering och analys av de medicinska
underlagen

Sedan den rittsliga kvalitetsuppfoljningen har Forsikringskassan okat
véarderingen och analysen av de medicinska underlagen i drenden om
aktivitetsersdttning. I det hir avsnittet beskriver vi hur det fram-
kommer i dokument och intervjuer. Vért samlade intryck dr att denna
fordndring har haft forutsittningar att paverka utvecklingen i avslag
och beviljanden inom férmanen.

Forsékringskassans rittsliga kvalitetsuppfoljning fran 2016 anger att
det har funnits brister i analysen och vérderingen av underlagen i
drenden om aktivitetserséttning. I slutsatserna stér foljande:

% Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdrkta insatser for unga med aktivitetsersdttning. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 7.
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Det behovs kompetens- och metodutveckling for att forbéttra utredningen
och bedomningen av ritten till aktivitetserséttning. Bland annat behover
man starka forméagan att analysera de fakta som finns om den forsikrades
funktionstillstand, och sjalvstandigt préva om de visar att arbetsformagan
ar nedsatt i samtliga arbeten pa arbetsmarknaden.?’

Till foljd av detta tog Forsakringskassan bland annat fram metoder
och arbetssitt att utreda och analysera medicinska underlag. De tog
ocksa fram fordjupade utredningsfrdgor inom den sa kallade DFA -
kedjan. I bilaga 8 beskriver vi vad DFA-kedjan 4r och hur den
fungerar i handlaggningen.

Medarbetarna fick tillgang till de nya stéden och styrningen under
hosten 2017 och 1 maj 2018 uppdaterades vigledningen med detta
innehall.*® I vigledningen framhaller Forsikringskassan bland annat
att forsakringsutredarna ska gora en sjilvstiandig virdering av
uppgifterna i de medicinska underlagen.”

I véra intervjuer framkommer att forséikringsutredare och besluts-
fattare nu anser sig ha blivit battre pa att analysera de medicinska
underlagen. De framfor att de blivit bittre pa att vardera innehallet i
underlaget och att bedoma om de olika delarna hanger ihop och om
de dr rimliga. Intervjuerna visar ocksa att den sa kallade DFA-kedjan
har fatt storre genomslag i handlaggningen som metod for att
analysera de medicinska underlagen jaimfort med tidigare. Forsak-
ringsutredare upplever dven att de numera far béttre stod frén
forsakringsmedicinska radgivare (FMR):

Vi har fatt battre kunskap i hur man tyder de medicinska underlagen och
har bittre stod av forsdkringsmedicinsk rddgivare. Vi ténker mer DFA-
kedjan, att det ska finnas en koppling mellan diagnos och funktions-
nedsattning och aktivitetsbegransningar.

En tydlig bild som framtrider i intervjuerna med forsékringsutredare
och beslutsfattare ar att den forbdttrade varderingen och analysen av
de medicinska underlagen har paverkat handldggningen. En besluts-
fattare sammanfattar utvecklingen sa hér:

%7 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformdga. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2016:6, s. 33 samt bilaga 1.

8 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdrkta insatser for unga med aktivitetsersdtming. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 8.

% Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, exempelvis s. 80-85,
s. 88 och s. 97, samt efterfoljande versioner.
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Jag ténker att man tittade pa ett underlag och mycket mer kanske inte
virderade informationen. [...] Man kanske inte viarderade informationen
och funderade pé vad som stér. Vad betyder det har och

vad innebdr det och vad far det for paverkan pa individen? Sa funderar
vi ju mycket mer i dag.

Bilden som vi har fatt av intervjuerna dr att den 6kade analysen av
underlaget innebér att det 1 fler fall framkommer att underlaget inte ar
tillrackligt for att bevilja aktivitetsersittning. En forsakringsutredare
beskriver hur skillnaden paverkar besluten genom att jamfora med
den tidigare handlaggningen:

Det var for att vi inte utredde nagonting da, da rickte det med att en ldkare
skrev en diagnos pa ett lakarutlatande sé fick man aktivitetsersittning. Nu
granskar man tydligare och da blir det inte lika méanga som uppfyller
kraven och ddrav mer avslag. [...] Tidigare var det att alla fick, jag vet
inte hur ménga, det var vél sa dér 97 procents beviljande eller ndgonting.
Tills dér typ 2017 eller ndgonting, ndr avslagen steg.

Utifran vara intervjuer framstar det med andra ord som att den
utokade analysen av underlaget har inneburit att fler arenden behover
utredas och att det har blivit vanligare att Forsakringskassan kommer
fram till att det underlaget inte stddjer ritten till formanen jamfort
med tidigare. Pa sa sitt har forandringen kunnat paverka andelen
avslag.

5.2.2 Foértydligande av de medicinska underlagens
grundlaggande betydelse for
aktivitetsersattningen

Utdver att arbeta med utveckling av vardering och analys av
medicinska underlag har Forsakringskassan fortydligat vikten av
de medicinska underlagen i handlaggningen.

I Forsdkringskassans svar pa regeringsuppdraget om utvecklade
utredningar framfor myndigheten att den har tagit fram nya metoder
och arbetssétt som har inneburit att Forsakringskassan pé ett tydligare
sdtt dn tidigare utgar fran de medicinska underlagen i bedémningen
av ritten till aktivitetsersittning. Utgdngspunkten &r att uppgifter i de
medicinska underlagen dr grunden for att kunna bedoma
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arbetsformagan. Arbetssittet och metoderna har forts ut till
medarbetarna inom handliggningen under hosten 2017.7

Vaéra intervjuer bekréftar att Forsakringskassan har fortydligat de
medicinska underlagens grundlaggande betydelse i handldggningen.
Det framkommer ocksa att fortydligandet pa vissa hall fick
konsekvensen att forsédkringsutredarna lade mindre vikt vid uppgifter
frén aktorer som inte dr medicinska i den praktiska handlaggningen.
Det giller exempelvis uppgifter fran den enskilda personen sjilv eller
fran aktorer som arbetsgivare och kommun. Vissa av de intervjuade
bedomer att detta sannolikt har paverkat utvecklingen i avslag och
beviljanden. S& hér beskriver en forsidkringsutredare fordndringen.

Det har blivit mycket mer strikt att se pa just det medicinska underlaget
och dérefter gora en beddmning av rétten till ersittning. Och s var det
inte innan utan da kunde vi ta in information fran andra myndigheter,
kommuner och sa, for att fa en helhetsbild av hur personen i fraga mar.
Men nu har det blivit mer styrt att det &r det medicinska som ar det
grundldggande och det &r det vi utgar ifran.

En specialist illustrerar fordndringen genom att likna den tidigare
handldggningen vid ett pussel. Hen sdger att Forsdkringskassan dé
kunde bevilja aktivitetserséttning trots att samtliga avgorande
forhallanden inte fanns angivna i de medicinska underlagen.

Niér jag jobbade som handlaggare hér, da var det som att ldgga ett pussel.
Man hémtade in uppgifter hdr, dér, dér, dér och sedan gjorde man en
sammantagen beddmning. Och det medicinska var ju inte alltid jéttebra,
det vet jag ju ocksa. Men en person kunde énda fa.

En ny modell for utredning av aktivitetsersattning

I sitt svar pa regeringsuppdraget hanvisar Forsakringskassan till en
modell for utredning av aktivitetsersittning som skulle foras ut till
verksamheten under véren 2018.”' Modellen, som publicerades i
Forsékringskassans vigledning i maj 2018, sitter fokus pa att
utredningen i drendet ska utga fran den medicinska utredningen och

"0 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstirkta insatser for unga med aktivitetsersdttming. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 7.

! Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdrkta insatser for unga med aktivitetsersdttning. Dnr 013693-
2017,2018,s. 7 och's. 10-11.
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kopplar samman bedomningskedjan med den utredning som behdver
genomforas.”

Eftersom modellen fordes ut 2018 kan den rimligen ha paverkat
handlaggningen forst da. Men den &r intressant att studera eftersom
den illustrerar Forsikringskassans betoning av det medicinska
kriteriet i utredningen av drenden om aktivitetsersittning.

Enligt Forsékringskassans vigledning syftar modellen for utredning
av aktivitetsersattning till att skapa en tydlig struktur och systematik
i utredningarna. Vigledningen beskriver ocksa att uppgifter som
lamnas av en ldkare i medicinska underlag har avgdrande betydelse
vid beddmning av arbetsformégan, eftersom rétten till aktivitets-
ersittning grundas pa medicinska kriterier.”

Modellen beskriver att den medicinska utredningen ska goras forst

i drendet. Den ska alltsd goras innan forsékringsutredaren eventuellt
gér vidare och hamtar in uppgifter fran den s6kande sjélv eller fran
andra aktorer, exempelvis kommun, arbetsgivare eller Arbets-
formedlingen. De medicinska underlagen ska avgora om det behdvs
en sadan utredning eller om den medicinska utredningen récker som
grund for beslutet (figur 5.1).”*

" Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 72-73, samt
efterfoljande versioner.

3 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 75, samt
efterfljande versioner.

7 Forsakringskassan, Aktivitetsersdttning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 72-73,s. 75, s. 91
och s. 94, samt efterfoljande versioner.
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Figur 5.1 [lustration av modell for utredning i 4renden om
aktivitetsersdttning, himtad fran Forsakringskassans
vigledning.”
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[lustrationen av den nya modellen skiljer sig fran hur Forsdkrings-
kassan tidigare har illustrerat utredningen i d&renden om aktivitets-
ersittning (Figur 5.2). I dldre versioner av vigledningen avbildas
frdgan om nedséttningen av arbetsformaga som utredningens
mittpunkt. Uppgifter frén olika typer av utredningar ska bidra till
att svara pa fragan. I den dldre modellen framgick dven att den
medicinska utredningen och 6vrig utredning kunde ske samtidigt.”®

7> Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 73, samt
efterfljande versioner.

’® Forsdkringskassan, Aktivitetsersdttning. Vigledning 2013:2, version 1, s, 93, samt
efterf6ljande versioner fram till version 5.
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Figur 5.2 [lustration av utredning i drenden om aktivitets-
ersittning, hdmtad fran dldre versioner av
Forsdkringskassans végledning.”’
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Vid en jamforelse konstaterar vi att modellen frén 2018 i hogre grad
betonar ordningsfdljden i utredningen dn den édldre. Den medicinska
utredningen ska ske forst. Vi bedomer dven att den bade visuellt och
innehallsmassigt betonar den medicinska utredningen mer én den
dldre modellen.

Forsékringskassans illustrationer och beskrivningar av modellen fran
2018 framhaller att utredning med andra aktorer kan vara viktig i
arendet. Den betonar sirskilt vikten av att himta uppgifter fran den
enskilda personen.”® Men det finns ocksi ett antal beskrivningar som
tydliggor att de medicinska underlagen ér utgangspunkten for utred-
ningen. Vigledningen beskriver exempelvis att om de medicinska
underlagen inte tyder pa att rétt till erséttning finns sé kan det inte
kompenseras genom att utreda med den forsékrade eller 6vriga
aktorer.”’

Det ska papekas att de dldre versionerna av vigledningen ockséa anger
att de medicinska underlagen &r av sérskild betydelse for

"7 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 1, s, 91, samt
efterf6ljande versioner fram till och med version 5.

"8 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 91, samt
efterfljande versioner.

" Forsikringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 6, s. 90-91, samt
efterf6ljande versioner.
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beddmningen av ritten till formanen.*® Detta 4r med andra ord ingen
ny information i de styrande och stddjande dokumenten. Men var
bedomning &r att den nya modellen betonar den medicinska utred-
ningen pa tydligare satt dn tidigare.

5.2.3 Okat fokus pa den medicinska utredningen pa
kort tid

Som framgar ovan infordes nya arbetssétt och metoder for bedomning
och utredning utifran de medicinska underlagen under hdsten 2017
och véren 2018. Frigan &r om genomslaget i handldggningen var sa
stort och snabbt att det kan hjélpa till att forklara den stora 6kningen i
avslagsandelar under samma ar.

Utifrén intervjuerna beddmer vi att det &r rimligt att s& har varit fallet.
Intervjuerna ger starkt stod for att fortydligandet om den medicinska
utgangspunkten i utredning och beddmning har paverkat utvecklingen
i avslag och beviljanden.

Men bilden frén intervjuerna ér dven att inslag av fordndringen
rimligtvis redan fanns i vissa delar av handldggningen innan den
formellt inférdes. Som vi redovisar i avsnitt 4.3 paverkade den
rittsliga kvalitetsuppfoljningen olika delar av handldggningen pa
olika sdtt. Det finns indikationer pa att uppfoljningen har paverkat
den praktiska handldggningen redan innan stdd och styrning hade
forts ut 1 organisationen. Pa andra hall tog det léngre tid att
implementera forédndringarna.

Det finns ocksa indikationer i intervjuerna pa att det redan fore den
rittsliga kvalitetsuppfoljningen fanns ett fokus pa den medicinska
utredningen inom handléggningen och att resultatet av uppfoljningen
har forstarkt utvecklingen. I ndgra intervjuer framfor forsakrings-
utredare och beslutsfattare exempelvis att de borjade fokusera mer pa
de medicinska underlagen redan runt 2015.

En viktig del for att forstd hur inslag av fordndringen redan kan ha
funnits i handldggning ar kopplingen mellan den medicinska utred-
ningen och lagstiftningen. Som vi visar i kapitel 3 har det sedan 2015
funnits en betoning péd provningen av rétten till ersittning i styrningen
av Forsikringskassan. Som framgar i flera delar av den hir

% Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vagledning 2013:2, version 1, s. 93, samt
efterf6ljande versioner.
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granskningen finns det ocksé uppgifter om att den tidigare interna
rattsliga kvalitetsuppfoljningen av sjukerséttning har paverkat
handlaggningen ocksé inom aktivitetsersattningen.

Vi anser sammanfattningsvis att underlagen i den har granskningen
pekar pa att det i Forsakringskassans styrning av handlaggningen av
aktivitetsersittningen har skett en forflyttning mot att ha en tydligare
utgdngspunkt i de medicinska underlagen. Det finns ocksd mycket
goda skal att betrakta fordndringen som en del av forklaringen till
okade avslag 2017 och 2018. Men det ar rimligt att tro att det
medicinska kriteriet har paverkat handldggningen redan fore den
rattsliga kvalitetsuppfoljningen, och att resultatet av uppfoljningen
kom att forstdrka en redan befintlig utveckling. Det dverensstimmer
ocksa med vara Ovriga studier om hur resultatet fran den rattsliga
kvalitetsuppfoljningen snabbt har kunnat fa effekt i handlédggningen.

5.2.4 Betoningen av den medicinska utredningen
sammanfaller med fokus pa bedémningen av
ratten till ersattning

Var granskning visar att betoningen av de medicinska underlagens
betydelse har fatt stort genomslag i Forsiakringskassans handlaggande
verksamhet. Det dr intressant att se den hér utvecklingen i ljuset av
den styrning som rddde inom Forsékringskassan under den aktuella
perioden, bade pa myndighetsniva och i forhallande till aktivitets-
erséittningen.

Forsdakringskassan understryker bade i dokument och i intervjuer att
tydliggorandet av det grundldggande virdet av medicinska underlag
beror pé att ritten till aktivitetserséttning grundas pa medicinska
kriterier.® Utvecklingen i handlidggningen har varit starkt forknippad
med lagstiftningens villkor for rétten till aktivitetsersittning och
arbetet sammanfaller med en period nér regeringen betonade
provningen av rédtten till ersittning i sin styrning och signalerade

att de var oroliga for att antalet unga med formanen hade 6kat.

Det var dven i detta sammanhang som forsakringsutredare och
beslutsfattare tog del av resultatet fran den réttsliga

81 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdrkta insatser for unga med aktivitetsersdttning. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 7.
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kvalitetsuppfoljningen. Uppfdljningen framholl bland annat att
myndigheten ofta inte hade tillrdckliga underlag for att bevilja
aktivitetsersattning, men att ersittningen dnda beviljades. Var
granskning pekar mot att konsekvenserna i handlaggningen bland
annat blev ett 6kat fokus pd de medicinska underlagen vid bedom-
ningen av rétten till aktivitetsersittning.

5.3 En bild av att reglerna bérjat tillampas
mer strikt och restriktivt

Var granskning indikerar ocksa att det i vissa delar forekommit en
mer restriktiv tillimpning av reglerna om aktivitetsersittning sedan
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen. Det dr en fordndring som bor ha
paverkat 6kningen i avslag.

5.3.1 Den rattsliga kvalitetsuppféljningen pekade pa
att manga bifallsbeslut var for alltfér generdsa

I Forsdkringskassans svar pa regeringsuppdraget om utvecklade
utredningar fran 2017 skriver myndigheten att den interna réttsliga
kvalitetsuppfoljningen 2016 bland annat visade att besluten i ménga
fall varit alltfor generdsa och att det funnits brister i forméagan att
bedoma ritten till aktivitetsersittning utifran lag och réttspraxis.®

De intervjuade har olika uppfattningar nér det giller handlaggningen
fore den rittsliga kvalitetsuppféljningen, men en aterkommande bild
ar att forsakringsutredare och beslutsfattare dr eniga med slutsatsen i
den réttliga kvalitetsuppfoljningen om att Forsékringskassan tidigare
varit alltfor generds i sin tillimpning. De beskriver ocksa att tillamp-
ningen har blivit mer strikt och att det &r en del av forklaringen till
den 0kade andelen avslag. En del av detta handlar om att Forsékrings-
kassan blivit mer strikt i att utgé fran regelverkets uppbyggnad, vilket
bedémningskedjan &r ett exempel pa. Men det finns ocksa
medarbetare som tar upp att bedomningsutrymmet i reglerna bdrjade
anvindas mer restriktivt under perioden nér avslagen okade.

82 Forsakringskassan, Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Utvecklade utredningar infor beslut
om aktivitetsersdttning och forstdrkta insatser for unga med aktivitetsersdttning. Dnr 013693-
2017, 2018, s. 6.
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5.3.2 En mer restriktiv anvandning av
beddmningsutrymmet

Ett omrade dir utvecklingen enligt vissa intervjuade har gatt mot en
mer restriktiv tillimpning dr beddmningen om den sdkande har en
forsorjningsforméga i forvarvsarbete pa arbetsmarknaden. Det finns
beskrivningar av att de har blivit mer noggranna i sina beddmningar
av arbetsformagan i forhéllande till anpassade arbeten och att det har
paverkat utfallen. En beslutsfattare beskriver det s& har:

Nir vi gjorde den resan med fordndring och avslagsfrekvensen dkade, dels
beror det pa att vi analyserar medicinska underlag pé ett annat satt. Men
det har ocksa med fokuset med anpassade arbeten att gora. Att man liksom
gér in mer pa den biten, att det handlar faktiskt inte bara om ett vanligt
arbete.

Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) har provat frdgan om hur
Forsékringskassan ska avgdra om en forsidkrad person har en sddan
forméga att hen kan forsorja sig sjalv genom forvérvsarbete pa
arbetsmarknaden under 2019.* Malet gillde visserligen sjukersiitt-
ning, men kan végleda Forsdkringskassan dven i provningen av rétten
till aktivitetsersittning.™

I avgorandet gar HFD igenom vilka arbeten som ingér i begreppet
forvirvsarbete pé arbetsmarknaden. HFD anser att anpassade arbeten
ingdr 1 viss omfattning, men att det ocksa beror pd vad som &ar rimligt
ur en arbetsgivares synvinkel. Vidare ingar d4ven subventionerade
anstéllningar, men déremot inte daglig verksambhet.

HFD uttalar att bedomningen av en persons arbetsforméga ska vara
verklighetsforankrad. Det innebér att personen ska kunna utfora ett
arbete pa ett sadant sétt att nagon ar villig att betala for det. Det méste
kunna stéllas krav pa produktivitet, som att en person kan utfora
arbetsuppgifterna ndgorlunda sjélvstiandigt och med viss kvalitet
under viss tid. HFD anser att arbetet inte kan rdknas som ett forvérvs-
arbete pad arbetsmarknaden om det krévs sa omfattande anpassningar
att det saknas ett tillrdckligt stort ekonomiskt vérde for arbetsgivaren.

Forsdkringsutredare, beslutsfattare och specialister har olika upp-
fattningar om i vilken grad domen har péaverkat tillimpningen av
reglerna for aktivitetserséttningen. Men relativt manga séger att den

 HFD 2019 ref. 48.
8 Forsakringskassan, Aktivitetsersittning. Vigledning 2013:2, version 9, s. 61-62.
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vilkomnades som vigledning som behovs. Det framstér som att
fragan om prévningen av formagan till forsdrjning i ett forvirvsarbete
pa arbetsmarknaden har varit ett omrdde med bedémningsutrymme
dér det fram till HFD:s avgorande har saknats vigledning. Intervju-
erna indikerar att det ocksa skett svingningar i hur bedémnings-
utrymmet har tillimpats fram till 2019. Vi anser att sadana sviang-
ningar dr ytterligare en komponent som kan ligga bakom 6kningen

i andelen avslag sedan 2016.

Medarbetare som vi har intervjuat tar &ven upp att svingningar i
tillimpningen av ett regelverk med beddmningsutrymme bor ses i
ljuset av att det varit olika fokus i den interna och externa styrningen
under de senaste tio dren. En medarbetare beskriver hur styrningen
har kunnat paverka fordndringar i tillimpningen:

Det hér ar en del av sjukforsdkringen dér det finns ett regelverk med
ganska stort bedomningsutrymme. [...] Och vi har ocksa haft lite olika
styrfilosofier, s att sédga, och det ar klart att ju mer beddmningsutrymme
regelverket innefattar ju stérre genomslag kan sédana skillnader i styrning
forstas fa.

5.4 De intervjuade ser flera fordelar med
fdrandringarna, men ocksd nackdelar

Detta avsnitt redogor for hur de forsdkringsutredare och beslutsfattare
som vi har intervjuat uppfattar fordndringarna i handldggningen och
tillimpningen. Sammanfattningsvis framkommer en bild som i stora
delar &r positiv. De upplever att réittssdkerheten har dkat och att
utredningarna infor bedomningen av rétten till aktivitetsersattning har
blivit béttre. Men vissa anser att det dven finns risker och negativa
konsekvenser med den forédndrade handlédggningen.

5.4.1 Handlaggningen upplevs som mer férutsebar och
rattsligt korrekt an tidigare

En relativt stark bild som framkommer i de intervjuer som vi har gjort
med forsakringsutredare och beslutsfattare ar att de upplever den
fordandrade handlaggningen som mer rittsséker én tidigare. Vad

som innefattas i det begreppet har dock varierat nagot mellan olika
medarbetare. En del forsékringsutredare och beslutsfattare uppger
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att drenden i dag handlaggs pa ett mer likformigt sétt och att beslut
bygger pa det som framgar av underlaget. En annan bild hos de
intervjuade ar att det inte langre finns lika stort utrymme for god-
tycke, det vill séga att viaga in ovidkommande faktorer i beddmningen
av rétten till forménen.

Fokuseringen pa medicinska underlag innebér ocksé enligt vissa
intervjuade att myndigheten har blivit béttre pa att virdera underlaget.
De anser att det i hogre grad sikerstiller att den som beviljas
aktivitetsersattning verkligen har rétt till formanen. De bedomer

dven att handlaggningen har blivit mer forutsebar. En bild som
framtrader 1 intervjuerna r dven att Forsékringskassans medarbetare
tycker att de ligger mer “rdtt” i forhallande till regelverket nu dn
tidigare.

5.4.2 Battre utredningar enligt en del som vi har
intervjuat

Vara intervjuer visar ocksa att forsékringsutredare, beslutsfattare och
specialister pa det stora hela anser att fordndringarna i1 handlagg-
ningen har lett till battre och mer utredningar &n tidigare. Eftersom
Forsékringskassan betonar vikten av ett tillrdckligt underlag for att
fatta beslut behover forsékringsutredaren géra en d&ndamalsenlig
utredning utifran lagstiftningen. Vérderingen och analysen av under-
laget gor att det framkommer behov av vidare utredning i fler fall.

Utredningen blir ocksé mer relevant, enligt en del forsakringsutredare
och beslutsfattare. De uppfattar att de har blivit battre pa att stélla rétt
fragor i utredningarna och att begéra in anvandbara underlag, vilket édr
bra for utredningen. Sammanfattningsvis upplever dessa medarbetare
att utredningarna gor besluten mer valgrundade och korrekta utifran
regelverket &n tidigare. En forsdkringsutredare beskriver att det har
lett till hogre kvalitet i drendena.

For jag ser det som att avslagsfrekvensen, vad den beror pa, for mig
handlar det om en hdjning av kvaliteten i vara drenden, att vi utreder
bittre.

Vi noterar ocksé en bild fran intervjuerna om att beviljanden tidigare
kunde vara mindre utredda dn de blir nu, 4ven om det inte fram-
kommer nagon foréndring i styrningen nér det géller bevisning eller
beviskrav for att bevilja forméanen. Intervjuerna beskriver till exempel
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att verksamheten i vissa delar tidigare priglades av att det ndrmast
kravdes mer utredning for att avsla en ansokan dn det gjorde for att
fatta beslut om beviljande. En specialist beskriver det sa hér:

Nir jag kom till Forsdkringskassan, dé tyckte ju jag att om ndgon skulle fa
ett avslag, da var det en stor grej. Mina avslag var alltid de som var mest
utredda. Med perspektiv kan jag ju séga att det var ndstan som att vi
utredde avslagen mer én vi utredde beviljandebesluten.

En del intervjuade anser att fokuseringen pa fortroende och
bemotande i den tidigare styrningen kan forklara varfor beviljandena
inte utreddes mer forut. Fordndringen i styrningen 2015 med mer
betoning pé ritten till ersdttning innebar en svingning mot att dven
utreda beviljanden tillrdckligt, enligt en del som vi har intervjuat.
Men det finns ocksa de som upplever att det blev ett alltfor strikt
forhallningssétt till bevisningen for att fa aktivitetsersittning efter
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen:

Jag tror ju att vi gor for manga avslag. Och att det bottnar i att vi ldgger
for mycket krut pa de medicinska underlagen. Eller vi stiller for hoga
krav, ska jag séga, pa de medicinska underlagen.

5.4.3 En handlaggning som féljer en struktur kan
innebara risker for utredningen

I en del av véra intervjuer framkommer ocksé att det kan finnas risker
med att strikt f6lja en struktur for beddmning och utredning. Framfor
allt riskerar viktiga impulser for utredning att inte komma till forsak-
ringsutredarens kdnnedom, enligt vissa medarbetare som vi har
intervjuat. Denna risk ér sérskilt pataglig nér forsakringsutredaren
inte gor nagon ytterligare utredning, utan helt baserar sitt beslut pa
medicinska underlag och den unga personens ansdkan. Sa hir
uttrycker sig en chef kring detta.

Vi ér vildigt styrda i dag, eller har styrt oss vildigt att titta pa om de
medicinska underlagen styrker eller inte styrker. All annan information
som kan fas fran andra hall har fatt en mer underordnad betydelse dr min
bild. Det finns faror och det finns fordelar med det, som jag ser det.
Fordelen dr att vi dr sékra pa att det faktiskt ar styrkt, det dr inte min
kénsla av eller jag har traffat kunden och da har jag fatt den kénslan.
Alltsé allt det hdr med hjérta eller hjarna, vilket dr det som styr? Men det
finns ocksa en fara i att det kan finnas information som kanske inte finns i
lakarintyget eller som &r solklart for lékaren i annat underlag, till exempel
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fran daglig verksamhet. [...] Ju mer vi skalar bort sddant som s& kan man
tycka att handléggningen blir mer och mer objektiv, och det blir den i
manga delar. Men det finns ocksé naturligtvis en risk for att vi missar
viktig information.

5.4.4 Det kan vara svart for vissa grupper att uppfylla
kraven for aktivitetsersattning

Det finns medarbetare hos Forsédkringskassan som beskriver
situationer nér en enskild sokande far avslag dirfor att det saknas
tillrackliga medicinska underlag trots att forsakringsutredaren
missténker att individen har omfattande funktionsnedséttningar.

Det kan exempelvis gilla personer utan 16pande kontakt med varden
som riskerar att inte ha tillrackligt bra medicinska underlag for att
Forsdakringskassan ska kunna bevilja aktivitetsersdttning. Om det
inte finns lédkare med god kéinnedom om personens besvér och
begransningar kan det i vissa fall uppsta problem for den unga
personen att fa ett tillrdckligt utforligt medicinskt underlag for
ansOkan om aktivitetserséttning.

Intervjuerna indikerar ocksa att mojligheten for Forsdkringskassan att
fa tillgéng till medicinska underlag varierar mellan regionerna. Négra
av de som vi har talat med beréttar att det &r létt att fa tillgang till
underlag fran varden. Andra uppger att det &r mycket svért. Eftersom
de medicinska underlagen har sa stor betydelse for utfallet i d&renden
om aktivitetserséttning dr det sannolikt att dessa variationer paverkar
den enskilda individens mdjligheter att fa formanen.

ISF har dven tidigare i en rapport om hel sjukersittning fran 19 ars
alder pekat pa att kravet pa aktuella medicinska underlag innebar
svérigheter for vissa grupper som ansoker om aktivitetsersittning.*

% Inspektionen for socialforsikringen, Hel sjukersdttning fiin 19 drs dlder. Rapport 2019:9, s.
58-59.
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6  Forsakringskassans motiveringar
och underlag i avslagsbeslut

Vi har studerat ett antal avslagsbeslut i d&renden om aktivitets-
erséttning for att komplettera bilden av hur Forsikringskassan
handlagger drenden om aktivitetsersattning sedan myndigheten
genomforde sin rattsliga kvalitetsuppfoljning 2016. Studien syftar
till att svara pé fragan om vilka skél Forsdkringskassan har for sina
avslagsbeslut i drenden om aktivitetsersittning och vilka underlag
som ligger till grund for besluten. Besluten som har studerats har
fattats under perioden den 1 juli 2018-30 juni 2019. I det hér kapitlet
redovisar vi de viktigaste resultaten fran aktstudien. En mer férdjupad
redovisning av resultatet finns i bilaga 7. I bilagan redovisas ocksa
konfidensintervall for procentandelarna i resultatredovisningen.

Sammanfattningsvis har vi gjort foljande iakttagelser:

— En majoritet av de studerade avslagsbesluten har motiverats
med att villkoret om nedsatt arbetsforméga i forhallande till
hela arbetsmarknaden inte ar uppfyllt.

— Beslutsunderlagen i de beslut som vi studerat &r ofta
medicinska underlag.

— Forsékringskassans beslutsbrev kan vara svara att forsta, bade
rent sprakligt och nér det géller hur myndigheten har
motiverat beslutet.

6.1 Avslagen grundas ofta pa villkoret om
nedsatt arbetsférmaga

Forsdkringskassan har motiverat de flesta beslut som vi har granskat
med att den sokande personen inte uppfyller villkoret om att
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arbetsformégan ska vara nedsatt med minst en fjardedel i forhallande
till forvarvsarbeten pa arbetsmarknaden. I en majoritet av dessa
avslag har Forsdkringskassan hénvisat till mdjligheten att ta till vara
den unga personens arbetsformaga genom anpassningar i ett forvarvs-
arbete pa arbetsmarknaden. I f6ljande avsnitt redogdr vi for det har
resultatet.

6.1.1 De flesta arendena stannar vid det forsta steget i
beddémningskedjan

De forsékringsutredare och beslutsfattare som vi har fragat om det
vanligaste skélet till avslag svarar att drendena ofta inte kommer
vidare efter forsta steget i bedomningskedjan (se dven avsnitt 5.1).
Avslagen motiveras alltsd ofta med att arbetsformégan inte &r nedsatt
med minst en fjdrdedel. En forsakringsutredare beskriver:

Vi gor nog flest avslag pa forsta steget, att arbetsformagan inte dr nedsatt
hér och nu med minst en fjardedel, dér dr det nog storst andel avslag. [...]
Jag tror att man ser att hir och nu &r inte arbetsformagan nedsatt i ett
anpassat arbete. Det dr nog storsta anledningen.

Var granskning av avslagsbeslut stodjer denna bild (figur 6.1).

1 58 procent av besluten séger Forsakringskassan att villkoret att
arbetsformégan ska vara nedsatt med minst en fjardedel inte ar
uppfyllt, och att individens ansokan darfor avslas. Enbart i 13 procent
av besluten motiverar Forsékringskassan avslaget med att villkoret att
nedséttningen kan antas bestd under minst ett ar inte dr uppfyllt.

126 procent av besluten som vi har studerat har Forsdkringskassan
motiverat sina beslut med att underlaget inte visar att arbetsforméagan
ar nedsatt med minst en fjdrdedel under minst ett &r. Det framgar med
andra ord inte att det dr nigot enskilt villkor som ligger till grund for
beslutet.

Sammanfattningsvis hdnvisar Forsakringskassan i en stor majoritet av
besluten till villkoret om nedséttning av arbetsférmagan, antingen
enskilt eller tillsammans med villkoret om att nedséttningen ska vara
varaktig. Nar vi summerar motiveringarna Underlaget stodjer inte
nedséttning av arbetsformaga med minst en fjardedel” och ”Bada
villkoren” ser vi att de tillsammans utgor 84 procent av de granskade
besluten.
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Figur 6.1  Skaél till avslag utifran innehéllet i beslutsbrevet, andel i
procent av 149 drenden
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Kdlla: ISF:s granskning av Forsiakringskassans drendeakter.

6.1.2 Vanligt att beslutet hanvisar till anpassningar av
arbete

I sin utredning bedémer Forsdkringskassan om arbetsforméagan ar
nedsatt med minst en fjardedel i forhallande till forvarvsarbeten pa
arbetsmarknaden, vilket ocksa inkluderar anpassade arbeten. For att
fa en ndrmare bild av hur Forsékringskassan motiverar den hér typen
av beslut har vi undersdkt vad myndigheten betonar i de beslut som
ingér 1 aktstudien. Vi konstaterar att Forsakringskassan i 69 procent
av besluten beskriver att den enskilda personen kan, eller eventuellt
skulle kunna, ta till vara sin arbetsforméga pa arbetsmarknaden och
att bedomningen inkluderar anpassade arbeten (figur 6.2).

121 procent av besluten skriver Forsdkringskassan att det inte finns
stod for att individens arbetsforméga &r nedsatt i den omfattning som
krdvs, och ndmner ingenting om arbetsformagan ocksa ar provad i
forhallande till anpassade arbeten. I gruppen Ovrigt finns beslut déir
Forsékringskassan anser att det inte gér att ta stillning till den
sokande personens arbetsformaga utifran underlaget.
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Figur 6.2  Forsdkringskassans motiveringar i beslut om avslag pa
grund av villkoret om nedséttning av arbetsformaga med
minst en fjirdedel, andel i procent av 125 drenden
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Kdlla: ISF:s granskning av Forsikringskassans drendeakter.

6.1.3 For héga beviskrav i en del beslutsmotiveringar

Var studie av Forsékringskassans drendeakter visar att myndigheten
1 20 procent av de studerade besluten om avslag skriver att de
medicinska underlagen inte styrker att arbetsformagan ar nedsatt
med minst en fjdrdedel under minst ett &r framat. Men lagstiftningen
innehaller inte ndgon formulering om att varaktigheten ska styrkas.
Regelverket innehaller i stillet en mindre bestimd bedémning om
framtiden, ndmligen att arbetsformagan kan antas besta under minst
ett ar.*° Men det gér inte att utifran formuleringarna i beslutsbreven
veta vilket beviskrav som forsdkringsutredarna och beslutsfattarna
som har skrivit beslutsbreven anvinde i sjilva provningen. Det gér
med andra ord inte att dra slutsatsen att de har gjort fel nir de har
provat individernas ratt till aktivitetsersittning i dessa fall.

8 33 kap. 7 § SFB.
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6.2 De medicinska underlagen ar
framtradande bland beslutsunderlagen

Granskningen av Forsakringskassans drendeakter bekriftar bilden
fran intervjuer och dokument om att de medicinska underlagen har en
sdrskild stéllning ndr myndigheten avslar en ans6kan om aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga.

6.2.1 Beslutsunderlagen bestar ofta enbart av
medicinska underlag

199 procent av de granskade besluten hianvisar Forsiakringskassan
till medicinska underlag (figur 6.3). I 35 procent av besluten anger
Forsdakringskassan att underlag eller uppgifter fran den enskilda
personen var beslutsunderlag. Detta inkluderar ansdkan fran den
sOkande personen sjilv. I 17 procent av besluten hdnvisar myndig-
heten till andra aktorer, exempelvis skolan, arbetsgivaren,
Arbetsformedlingen eller kommunen.

Figur 6.3  Kategorier av beslutsunderlag som Forsékringskassan
hénvisar till 1 sina avslagsbeslut, andel i procent av 149
drenden

100% -~

80% -

60% -

40% -

20% -

0% -
Medicinska underlag Underlag fran den Underlag fran andra
som ansoker aktorer

Kalla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.
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Det dr varken forvanande eller uppseendevickande att Forsdakrings-
kassan i nastan alla beslut hdnvisar till medicinska underlag. Rétten
till aktivitetserséttning ska vila pa medicinsk grund och reglerna
kréaver att en ansokan om aktivitetsersittning ska innehalla ett
likarutlatande.®” Utifran vad som anges i Forsikringskassans
végledning ar det inte heller forvanande att andra typer av underlag
an medicinska séllan har haft ndgon avgorande betydelse for de
avslag som ingar i vér aktstudie. Det ligger i linje med Forsékrings-
kassans végledning om att de medicinska underlagen ar grund-
laggande for rétten till aktivitetsersittning.

Samma bild framtrader ocksa nir vi studerar hur Forsdkringskassan
har kombinerat de olika typerna av beslutsunderlag (figur 6.4). I

56 procent av besluten anger Forsakringskassan att enbart medicinska
underlag dr beslutsunderlag. Medicinska underlag anges som besluts-
underlag tillsammans med uppgifter frdn den enskilda personen
individen i 26 procent av besluten. I 9 procent uppger Forsakrings-
kassan att medicinska underlag anvinds som beslutsunderlag
tillsammans med uppgifter fran andra aktdrer. Myndigheten hinvisar
till uppgifter fran alla tre typer av underlag i 9 procent av besluten.

Figur 6.4  Kombinationer av typer av beslutsunderlag i
beslutsbreven, andel av 149 drenden

M Enbart medicinska
underlag

H Medicinska underlag och
uppgifter fran den som
ansoker

Medicinska underlag och
uppgifter fran andra
aktorer

B Medicinska underlag,
uppgifter fran den som
ansoker och uppgifter fran
andra aktoérer

Kiilla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.

873 § forordningen (2002:986) om sjukersittning och aktivitetsersttning.
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6.2.2 Beslutsmotiveringarna fokuserar ofta pa
medicinska underlag

Hur beslutsmotiveringarna dr formulerade stiarker bilden av att de
medicinska underlagen ar grundliggande for bedomningen nir
Forsdkringskassan avslar en ansokan. I de beslut som vi har studerat
refererar Forsékringskassan alltid till och beskriver uppgifter fran de
medicinska underlagen i motiveringen. Men det dr mindre vanligt att
Forsdakringskassan redogor for uppgifter fran den enskilda personen
eller andra aktorer i sin beslutsmotivering (se figur 6.5).

Ovanstdende géller dven 1 de fall ddr myndigheten anger att andra
underlag d4n medicinska ingér i beslutsunderlaget, exempelvis
ansokan fran den enskilda personen. For beslut som anger att
underlag fran den enskilda personen &r beslutsunderlag finns det

en hdnvisning till dem i beslutsmotiveringen i hélften av fallen. For
beslut dér uppgifter fran andra aktdrer &r rubricerade som besluts-
underlag resonerar Forsikringskassan om dem i 62 procent av fallen.

Figur 6.5  Andel av besluten som rubricerar en typ av underlag som
beslutsunderlag som ocksé hénvisar till detta underlag i
beslutsmotiveringen, procent
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Kiilla: 1SF:s granskning av Forsikringskassans drendeakter.
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Det samlade resultatet av var aktstudie visar med andra ord att
Forsékringskassan betonar de medicinska underlagen bland
beslutsunderlagen i de avslagsdrenden som vi har granskat. Ofta
hanvisar Forsdkringskassan enbart till denna typ av underlag for
att motivera dessa avslagsbeslut. Resultatet stodjer darfor bilden
som framkommer i andra delar av den hér granskningen om att
Forsdkringskassan fokuserar pad medicinska underlag som grunden
for rétten till aktivitetserséttning.

6.3 Motiveringarna ger inte en helhetsbild
och &r ibland svara att forsta

Syftet med den hér granskningen dr bland annat att bidra med
kunskap om Forsikringskassans handldggning och beslut under en
period nér andelen avslag har varit stor. En viktig faktor for att fa
en bild av detta dr att undersoka hur Forsdkringskassan skriver sina
beslutsbrev.

Utover att motiveringarna formedlar Forsékringskassans skl till
beslut kan séttet som myndigheten forklarar sina stillningstaganden
ytterligare visa hur Forsékringskassan tillimpar reglerna inom
formanen och hur myndigheten handlégger drendena.

Var granskning visar att Forsdkringskassan inte alltid formedlar
tydliga och enkla beslut. Tvartom kan det ibland vara svart att forsta
vilka dvervidganden som Forsékringskassan har gjort for att komma
fram till det beslut som myndigheten har fattat.

6.3.1 Ibland &r det svart att férstd hur
Férsakringskassan har kommit fram till sitt
beslut

Utformningen av Forsikringskassans beslut i vér aktstudie gor det
ibland svart att forstd hur myndigheten har virderat det samlade
underlaget i drendet. Det gor att det ibland ar svart att forsta hur
myndigheten har kommit fram till sin slutsats om att avsla ansdkan.

Syftet med ett beslutsbrev ar enligt Forsiakringskassans egna riktlinjer
att informera mottagaren om vilket beslut som Forsékringskassan har
fattat och vad som har varit skélen till det. Forsakringskassan anser
att motiveringen da maste vara tydlig, enkel och pedagogiskt
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uppbyggd. Enligt riktlinjerna kan Forsékringskassan bygga upp
motiveringen genom att klargora vilka krav som ska vara uppfyllda
for att en person ska ha ritt till forménen. Det ska framgé varfor den
enskilda personen uppfyller eller inte uppfyller kraven genom att den
som har handlagt drendet kortfattat beskriver omstdndigheterna som
har avgjort beslutet. Forsakringskassan ska dé redovisa hur de har
bedomt eller virderat de avgorande uppgifterna. Slutligen ska det
framga vilka konsekvenser som kraven, omstiandigheterna och
bedomningen innebir, det vill siga om vad sjilva beslutet blir.*®

Vi konstaterar att manga beslutsmotiveringar i drendena som vi har
studerat innehaller tillrdcklig information om vad som krévs for att
ha rétt till aktivitetsersittning. Texten informerar ocksa om vilka
uppgifter som framkommer i de medicinska underlagen och vilken
slutsats som Forsékringskassan drar av uppgifterna, det vill sédga
vilket beslut myndigheten fattar. Daremot framkommer det i flertal
fall inte hur myndigheten virderar underlagen for att komma fram till
sin slutsats. I manga beslut framgar det exempelvis att Forsakrings-
kassan bedomer att funktionsformégan och aktivitetsbegrinsningarna
inte dr av sddan omfattning och svarighet som ger ratt till aktivitets-
ersittning. Men det framgar inte alltid vilka beaktanden Forsakrings-
kassan har gjort for att komma fram till sin slutsats.

Svarigheten att fullt ut forsta beslutet hanger ocksé ihop med vilka
uppgifter Forsdkringskassan redogdr for och hur texten hanterar
uppgifter fran andra killor d4n de medicinska kéllorna. Vid de
tillfallen da Forsékringskassan redogor for uppgifter frén andra
aktorer &n medicinska eller fran den s6kande personen i beslutet dr
det oftast ndr de ligger i linje med bedémningen om avslag. I de
beslut som vi studerat redogor Forsakringskassan séllan for uppgifter
fran denna typ av underlag om svarigheter och besvér som eventuellt
skulle kunna tala for att individen har rétt till aktivitetserséttning.

Den samlade bilden av besluten ar att det inte alltid framgar hur
Forsékringskassan viger uppgifterna i drendet mot varandra och
hur myndigheten landar i sin slutsats om att avsla en ansékan om
aktivitetsersittning. Det gor att det dr svart att fullt ut forsta orsaken
till besluten.

8 Forsakringskassan, Att skriva kommuniceringsbrev och beslutsbrev i Forsikringskassan.
Riktlinjer 2005:14, version 7, beslutad 2014-09-26.
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6.3.2 Krangligt sprak med I8nga meningar och bisatser
gor ibland besluten svara att ldsa och férsta

Manga av de beslut som ingar i granskningen ar skrivna pa ett
krangligt och byrakratiskt sprak. Flera beslut innehaller ocksé langa
meningar med en eller flera bisatser dér det finns syftningsfel.
Konsekvensen blir att besluten &r svara att 14sa och forsta.

Forsdkringskassans egna riktlinjer om att skriva beslut framhaller att
spréket i beslutet ska vara vardat, enkelt och begripligt, vilket dven
stimmer overens med spraklagens krav. Forsdkringsutredare och
beslutsfattare ska undvika byrakratiska uttryck och anvinda ett
vénligt tonfall. Beslutet ska skrivas pa klarsprék, vilket innebér att det
ska vara latt att 1dsa, forsta och att anvinda. Spréaket ska till exempel
vara rakt och aktivt och besta av vardagliga ord. Om en fackterm
behover anvindas ska termen forklaras.®

Vi konstaterar att manga av de beslut som ingér 1 granskningen inte
foljer Forsakringskassans riktlinjer. Det dr problematiskt pé flera sétt.
Det kréngliga spraket kan medfora att de personer som har ansokt om
aktivitetsersattning fér svart att ta till vara sin rétt och framfora
relevanta argument om de skulle begéra att beslutet 6verprovas. Det
g0r ocksa att det dr svart att forstd hur Forsdkringskassan har kommit
fram till sitt beslut. Komplexiteten i besluten dr sérskilt problematisk
eftersom de ofta riktar sig till unga personer med funktionsnedsitt-
ningar. Vi anser att Forsdkringskassans egna uppmaningar om ett
enkelt och tydligt sprék bor vara sérskilt relevanta ndr myndigheten
skriver beslutsbrev som riktar sig till denna malgrupp.

% Forsakringskassan, Att skriva kommuniceringsbrev och beslutsbrev i Forscikringskassan.
Riktlinjer 2005:14, version 7, beslutad 2014-09-26, s. 4-5.
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7 Slutsatser och rekommendationer

Vi har i den hér granskningen undersokt hur andelen avslag och
beviljanden inom aktivitetserséttning vid nedsatt arbetsforméga har
varierat mellan 2011 och 2019. Vi har ocksa analyserat orsakerna
bakom den kraftiga 6kningen nér det giller avslagsandelar under
2017 och 2018. Vi har dven studerat nagra av Forsékringskassans
beslut i d&renden om aktivitetsersittning under 2018 och 2019, nér
andelen avslag var hog.

I det hér kapitlet redogor vi for vara dvergripande slutsatser utifrén
granskningens resultat. Vi lyfter ocksé fram och diskuterar de for-
delar och risker som vi har funnit i resultaten och som vi beddmer é&r
sdrskilt betydelsefulla att belysa. Kapitlet avslutas med rekommenda-
tioner till regeringen och till Forsdkringskassan.

7.1 Andelen avslag pendlar under perioden
for alla typer av ansdkningar

Vi visar i den hér rapporten att andelen drenden dér Forsakrings-
kassan har beslutat om avslag pa ansokan om aktivitetserséttning har
pendlat under den studerade perioden. Andelen avslag dkade sarskilt
markant under 2017 och 2018.

Sarskilt tydlig ér variationen dver tid for sa kallade nyansokningar,
vilket dr ans6kningar fran personer som inte tidigare har fatt
aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsformaga. Variationen foljer ett
liknande monster for ansdkningar fran personer som ansdker om en
ny period med ersittningen i anslutning till att en tidigare period 16pt
ut, sa kallade forlangningsansokningar, men &r inte lika pataglig som
for nyansokningar. Men édven for forléngningsansokningarna ar
okningen under 2017 och 2018 markant.
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Utvecklingen 6ver tid for andelen avslag ser likartad ut oavsett om
vi studerar utvecklingen utifran de sékandes kon, alder, fodelseland,
boséttning, bakgrund inom aktivitetsersittningen eller tidigare
inkomst. For samtliga dessa grupper pendlar utvecklingen for avslag
pa ett liknande sétt, med en nedgang mellan 2011 och 2015, for att
sedan vinda och sakta 6ka och dérefter 6ka kraftigt under 2017 och
2018.

7.2 Forandringar i handlaggningen ar en
viktig forklaring till 6kningen i andelen
avslag

Resultaten pekar pa att en viktig orsak till variationen i avslag och
beviljanden ér forandringar i Forsakringskassans handlédggning och
tillimpning av aktivitetserséttningen. Det &r mest tydligt i samband
med den kraftiga 6kningen under 2017 och 2018. I f6ljande avsnitt
beskriver vi hur vi har kommit fram till den slutsatsen.

7.2.1 Det finns annat an férandringar i gruppen som
ansdker som ligger bakom dkningen i andelen
avslag

Var beskrivande statistik, sannolikhetsanalys och effektutvirdering
pekar tillsammans pé att ndgot annat dn forédndringar nir det géller
vilka som ansoker om aktivitetsersittning har paverkat 6kningen

av andelen avslag under 2017 och 2018 pa ett betydande sétt. Den
slutsatsen stods ocksé av vara intervjuer med forsékringsutredare och
beslutsfattare.

Viéra analyser visar att den stora 6kningen i andelen avslag inte kan
forklaras av en kraftig 6kning i antalet ans6kningar och med storsta
sannolikhet inte heller av en fordndrad sammansittning av gruppen
som har ansokt om ersittningen. Okningen i avslag har f6ljt samma
monster oavsett vilka egenskaper hos de sokande som vi har studerat.
Sammanséttningen av den sokande gruppen utifran dessa egenskaper
har visserligen @ndrats ndgot, men inte i sddan omfattning att det kan
forklara den kraftiga 6kningen i andelen avslag. Sannolikheten for att
fé ett avslag har dessutom Okat pa ett tydligt sétt efter 2016, dven nér
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vi tar hinsyn till den padverkan som olika egenskaperna hos de
sOkande kan ha for vilket beslut som fattas.

Vi kan inte helt utesluta att forandringar i gruppen som ansoker

i ndgon man kan ha péverkat utvecklingen. Vara analyser &r
begriansade till de individegenskaper som vi har tillgang till och det
saknas bland annat uppgift om diagnoser for sokande som har fatt
avslag. Men genom en effektutvirdering for forlingningsérenden, dér
sannolikheten for att fa avslag fore och efter arsskiftet 2016/2017
jamfors, har vi sé lang som mojligt kunnat ta hénsyn till diagnosens
betydelse. Resultatet fran effektutvarderingen visar att sannolikheten
for liknande individer att fa avslag pa en forlingningsansdkan okar
om beslutet fattades efter publiceringen av den rittsliga kvalitets-
uppfoljningen 2016 jamfort men om det fattades fore publiceringen.
Effektutvirderingens resultat forstarker slutsatsen om att det &r nagot
annat dn de s6kandes individuella egenskaper som har storst
betydelse for 6kningen i avslag.

Om forandringar i gruppen som har ansokt om aktivitetsersittning
inte kan forklara den stora 6kningen i andelen avslag, s& bor det
istdllet vara fordndringar inom Forsékringskassan som ligger bakom
en betydande del av 6kningen. Den slutsatsen stods av véra intervjuer
med medarbetare pa Forsékringskassan. Intervjuerna ger en stark bild
av att 0kningen i avslag framst beror pa att Forsékringskassan
fordndrat sin handlédggning och tillimpning i d&renden om aktivitets-
erséttning. Det dr ocksa en bedémning som vi ser som mest sannolik
utifran det samlade underlaget i den hér granskningen. I f6ljande
avsnitt beskriver vi hur fordndringen har kunnat ske.

7.2.2 Variationen i andelen avslag samvarierar med
forandringar i den politiska styrningen

Av granskningen framkommer att det dver tid finns en samvariation
mellan pendlingen i avslag och regeringens styrning av bade
Forsdkringskassan som helhet och aktivitetsersittningen specifikt.
Under perioden 2011-2013, nir avslagen minskade, betonade
regeringen medborgarnas fortroende for myndigheten och for
socialforsdkringen i de 6vergripande mélen for Forsdkringskassan.
For aktivitetserséttningen betonades arbetet for att unga med
ersittning skulle komma ut i arbete. Nér andelen avslag borjade 6ka
runt 2015 hade fokus i styrningen skiftat mot att betona provning av
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ratten till ersdttning. Regeringen uppméarksammade ocksa det
viaxande antalet unga med aktivitetserséttning och satte fokus pa
att vinda den utvecklingen.

Andringar i regeringens styrning féregick féréndringarna av
handl&dggning och tillampning

Var granskning visar att regeringens forflyttning av fokus i den
politiska styrningen runt 2015 ocksa gjorde tydliga avtryck i
Forsékringskassans interna styrning. Mellan 2011 och 2014
fokuserade den interna styrningen i huvudsak pa att personer med
aktivitetsersittning skulle komma ut i arbete, men fran 2015 riktade
myndigheten ocksa sitt fokus mot antalet unga med aktivitets-
ersittning, i enlighet med den nya politiska styrningen. Forsakrings-
kassan angav exempelvis i verksamhetsplanen for 2017 att de kritiskt
bor granska betydelsen av myndighetens handlédggning for 6kningen
av beviljanden. De genomforde ocksé forédndringar i styrningen for att
1 hogre grad betona de rattsliga forutsdttningarna for att beviljas
aktivitetsersittning.

Vi bedomer att forandringen i Forsdkringskassans styrning av
aktivitetsersittningen har haft betydelse for myndighetens hand-
laggning av drenden och tillimpningen av reglerna inom férménen.

I foljande avsnitt beskriver vi hur en intern réttslig uppfoljning av
kvaliteten i handldggningen av aktivitetserséttningen fungerade som en
katalysator for fordndringen av handlaggning och tillimpning. Déarefter
redogor vi for ndgra sétt som handlédggningen har foréndrats pa.

7.2.3 Forsakringskassans rattsliga kvalitetsuppfdljning
hjalpte till att forandra handlaggningen och
tildmpningen

En viktig hdandelse som har koppling till den fordndrade styrningen,
och som har paverkat fordndringarna av handldggning och tillamp-
ning, r en réttslig uppfoljning av kvaliteten i handlaggningen av
aktivitetsersattningen som Forsdkringskassan gjorde under 2016. Den
rittsliga kvalitetsuppfoljningen &r ocksa betydelsefull for att forsta
hur férdndringarna har kunnat fa sa snabbt och tydligt genomslag
inom Forsdkringskassan.
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Den rittsliga kvalitetsuppfoljningen inom aktivitetserséittningen som
Forsékringskassan gjorde 2016 genomfordes inom ramen for det
system for kvalitetsuppfoljning som Forsakringskassan inforde under
2014. Sarskilt fokus i uppfoljningssystemet var inledningsvis kunder-
nas behov och myndighetens bemotande, under just den period da
regeringens styrning fokuserade pé fortroende for Forsakringskassan
och for socialforsdkringen. Men i linje med myndighetens interna
overgripande styrning och inriktning for att fullfolja sitt uppdrag

och uppna regerings mél fran 2016 éndrades efter en tid systemets
overgripande inriktning. Vid vérderingen av kvaliteten i hand-
laggningen fick bedomningen av de sdkandes rétt till ersdttning
sdrskild tyngd, i linje med inriktningen pa regeringens styrning.

Den rittsliga kvalitetsuppfoljningen visade pa omfattande brister i
handldggningen och fick stor uppmérksamhet pé Forsakringskassan,
enligt de som vi har intervjuat. Till f6ljd av uppfoljningen éndrade
ocksa Forsdkringskassan hur de arbetar med att handldgga ansok-
ningar inom férmanen. Den atgdrdsplan som myndigheten faststillde
till £6ljd av uppfoljningen var i enlighet med de mal som fanns
uppstéllda for Forsdkringskassans overgripande arbete 2017-2021
och hidngde pa sa sétt ihop med den interna styrningen. Vi har fatt det
beskrivet som att kvalitetsuppfoljningen fungerade som en form av
startskott for att handldgga pé ett nytt stt.

Underlaget pekar mot att fordndringarna av handldggningen skedde
pa olika sitt. Informellt férdndrades handldggningen genom att
slutsatserna i sig paverkade forsékringsutredare och beslutsfattare
direkt och att vissa uppfattade slutsatserna som en signal om att
fordndra handldggningen. Formellt fick utredare och beslutsfattare
under 2017 och 2018 ta del av utbildningsinsatser och fordndrade
styr- och stéddokument.

Vi har ocksa utvarderat effekterna av den réttsliga kvalitetsuppfol;-
ningen pa Forsékringskassans beslut. Utvarderingen visar att
sannolikheten att fé ett avslag pa sin ansokan 6kade om beslutet
fattades efter den réttsliga kvalitetsuppfoljningen jamfort med om det
hade fattats fore uppfoljningen. Liknande personer bedémdes med
andra ord pa olika sétt fore och efter uppfoljningens resultat blivit
kénda.

Vi bedomer att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen framfor allt
fungerade som en katalysator for att d&ndra hur myndigheten
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handlagger drenden och tillampar regler inom férménen, genom att
den gav ett mandat och skapade acceptans bland bade forsékrings-
utredare och beslutsfattare att atgdrda bristerna. Att delar av
Forsdkringskassans organisation for handldggning uppfattade
resultatet fran uppf6ljningen som en signal om att handldggningen
behodvde fordndras, redan innan myndigheten hade fordndrat nagra
styrande och stodjande dokument, forklarar delvis hur omstallningen
av tillimpningen och 6kningen av avslagen kunde ga sa fort.

7.2.4 Mer strukturerad handléaggning med tydligare
utgdngspunkt i medicinska underlag sedan den
rattsliga kvalitetsuppfdljningen

Vi har utifran Forsikringskassans styrande och stodjande dokument
och intervjuer med medarbetare identifierat tre fordndringar i
Forsékringskassans handldggning och tillimpning efter den réttsliga
kvalitetsuppfoljningen. Fordndringarna sammanfaller med 6kningen
i avslag under 2017 och 2018. Utifran intervjuerna framstar forédnd-
ringarna ocksé som viktiga for att forsta 6kningen i andelen avslag.

Forandringarna bestar i att Forsdkringskassan nu arbetar efter en mer
strukturerad bedomning av rétten till aktivitetsersittning som strikt
utgér fran regelverkets uppbyggnad samt att bedomningen och
utredningen av rétten till aktivitetserséttning i dag tar en tydligare
utgangspunkt i de medicinska underlagen. Den 6kade fokuseringen pé
den medicinska utredningen handlar &ven om att Forsékringskassan
har utvecklat sin vardering och analys av medicinska underlag.
Dessutom finns det indikationer fran intervjuerna om att Forsikrings-
kassan borjade tillimpa reglerna nér det géller ungas formaga att
forsorja sig pa arbetsmarknaden mer restriktivt under den tidsperiod
nér andelen avslag dkade.

Forsékringsutredare och beslutfattare som vi intervjuat anser att
fordndringarna har inneburit att d&renden om aktivitetserséttning utreds
mer an tidigare och att de kommer fram till att det inte finns rétt till
aktivitetsersdttning i fler fall.

Den beskrivning av handlédggningen som framkommer i véra
intervjuer och dokumentstudier aterspeglas i de drendeakter som

vi har granskat. Beslutsmotiveringarna i avslagen som ingar i
granskningen har ett starkt fokus p& medicinska underlag och fragan
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om den unga personens mojlighet till forsérjning pa arbetsmarknaden
ar en viktig del av motiveringarna.

Forandringarna har koppling till socialforsdkringsbalkens villkor for
utredning och bedomning av ritten till aktivitetserséttning, och syftar
till att tydliggora och fokusera pa den rittsliga grunden for aktivitets-
ersittning. Vi bedomer att fordndringarna pa sa sitt ligger i linje med
den politiska och interna styrningens betoning av provningen av
ritten till forméanen.

Den sammantagna bilden av vér granskning ar att férandringarna
formellt har inforlivats i handldggningen successivt under 2017 och
2018. Men vi bedomer ocksa att inslag av fordndringarna troligen
har funnits i handlaggningen redan innan Forsdkringskassan hade
utvecklat sina styrande och stodjande dokument efter den rittsliga
kvalitetsuppfoljningen, men ocksa till viss del redan innan uppfolj-
ningen genomfordes. Den réttsliga kvalitetsuppfoljningen har i sé fall
forstarkt en redan pagéende utveckling mot en handlédggning som i
storre grad utgar fran de rattsliga forutsittningarna for aktivitets-
ersittningen.

7.2.5 Férandrad organisation gor det mdéjligt att andra
handlaggningen och tillampningen pa ett
patagligt satt

En annan viktig aspekt for att forsta hur andelen avslag har kunnat
oOka efter 2016 dr att fordandringar i Forsakringskassans interna
organisation har skapat forutsittningar att &ndra handlaggningen
och tillampningen pa ett patagligt sétt.

En tid innan regeringen bytte fokus i den politiska styrningen hade
Forsdkringskassan organiserat om delar av sin verksamhet. Dé
separerade bland annat Forsékringskassan formanerna for funktions-
nedséttning fran sjukforsikringen. Bade handldggning och utveck-
lingsfunktioner for aktivitetserséttningen flyttades till en separat
avdelning for funktionsnedsittningsformaner. Det innebar att
forsikringsutredare och beslutsfattare inte langre arbetade med bade
sjukpenning och aktivitetsersittning, vilket enligt var granskning ska
ha gett aktivitetsersittningen ett storre utrymme och ett annat fokus.
Aktivitetserséttningen behovde inte heller langre dela funktioner som
specialister, forsdkringsmedicinska radgivare och
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verksamhetsutvecklare med sjukpenningen. Genom verksamhets-
utvecklarna fick ocksé aktivitetsersittningen en organisatorisk
overbyggnad, som i sin tur kunde driva styrningen av handlaggningen
genom att bland annat uppmérksamma behov av och delta i utveck-
lingen av styrande och stddjande dokument som processer och
véagledningar.

Vi bedomer att dessa organisationsforandringar innebar en storre
mojlighet att dstadkomma fordndringarna i handlaggningen efter
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen.

7.2.6 Viss 6kning av avslag redan fére 2017

Den kraftiga 6kningen av andelen avslag intrdffade under 2017 och
2018. Men var granskning visar att andelen avslag borjade 6ka redan
fran 2015. Vi har inte kunnat identifiera nagra avgorande forand-
ringar i de styrande och stodjande dokumenten som beskriver hand-
laggningen av aktivitetserséttningen under denna period. Diaremot ér
det mycket mdjligt att styrningens fokusskifte fran fortroende till den
starkare betoningen av provningen av ritten till ersittning ledde till
att Forsdkringskassan i sin handldggning i hogre grad fokuserade pé
beddomningen av ritten till aktivitetsersittning. Att det har varit pa det
sdttet dr ocksa nagot som framkommer i en del av véra intervjuer med
medarbetare pé Forsékringskassan. En intern réttslig kvalitetsuppfolj-
ning inom den nérbesléktade formanen sjukersittning fran slutet av
2015 kan ocksé ha péaverkat utvecklingen.

7.3 Fordelar och risker

I det hédr avsnittet diskuterar vi fordelar och risker som vi har
1dentifierat 1 vara resultat och som vi bedomer ar sarskilt intressanta
att belysa.

7.3.1 Det finns fordelar och risker med att tillampning
och handlaggning svanger till féljd av styrning

Vi konstaterar i den hér granskningen att regeringens skifte av fokus
1 styrningen foregick fordndringarna i handlaggningen och tillamp-
ningen av aktivitetsersittningen inom Forsdkringskassan.
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Granskningen indikerar dven att regeringens sérskilda fokus pa
fortroende 1 sin styrning av myndigheten mellan 2011 och 2014
paverkade att andelen beviljanden 6kade inom aktivitetsersittningen
under denna period. Ett samband mellan politisk styrning och
forandringar i Forsakringskassans handldggning och tillampning

ar nagot som ISF dven har visat i tidigare granskningar av
sjukforsikringen.”

Det finns med andra ord starka indikationer pa att regeringens
styrning kan paverka andelen beviljanden och avslag. Det kan vara
nagot positivt, men ocksa ett problem.

Regeringen styr sina myndigheter genom instruktioner, reglerings-
brev och regeringsuppdrag. Att Forsdkringskassan foljer regeringens
styrning och effektivt omsétter den i praktisk handling ligger i linje
med den svenska forvaltningsmodellen. Under 2015 uppmérksam-
made regeringen att antalet unga med aktivitetsersittning dkade

och lyfte fram det i sin styrning av aktivitetsersattningen. Ungefar
samtidigt dndrade ocksa regeringen sitt fokus i styrningen av
Forsékringskassan som helhet, fran att betona fortroende for
myndigheten och for socialforsdkringen till att betona prévningen av
ratten till ersdttning. Den nya politiska styrningens fokus tydliggjorde
for Forsékringskassan vikten av réttsligt korrekta utredningar och
beslut, vilket inforlivades i myndighetens interna styrning, bade for
Forsakringskassan som helhet och specifikt for aktivitetsersattningen.
Var granskning visar ocksa att forsdkringsutredare och beslutsfattare
har reagerat pd bade direkta och indirekta signaler i regeringens
styrning och i myndighetens interna styrning.

Vi tar i den hédr granskningen inte stillning till om férédndringarna har
varit rimliga. Men vi bedomer att det ur ett rattssékerhetsperspektiv ar
problematiskt att andelen avslag och beviljanden kan pendla kraftigt
utan att vare sig lagstiftning eller rittspraxis har dndrats. Det dr svart
for en person som tidigare har fatt bifall eller avslag pa en ansdkan att
forutse och forsté att hen kan fa motsatt beslut utan att hen uppfattar
att forutséttningarna har dndrats i sak. En sddan utveckling kan skada
uppfattningen om réttssdkerheten i systemet och fortroendet for
socialforsdkringen.

% ISF, Fordndrad styrning av och i Forsikringskassan. En analys av hur regeringens mdl om
ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handldggningen av sjukpenning. Rapport 2018:17.
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Det finns med andra ord béde fordelar och potentiella risker med att
Forsékringskassan ér effektiv och snabb i sin formaga att omsitta
regeringens styrning till praktisk handling. Vi kan konstatera att
kunskap om pa vilket sétt &ndringar i styrning tas emot och omsétts
i myndigheten ar en viktig komponent for att kunna utforma en
styrning som uppnar de mal som avsindaren onskar.

I det har sammanhanget &r det ocksa intressant att notera att andelen
avslag inom aktivitetserséttningen frdn och med 2019 har minskat
nagot. Andelen har minskat samtidigt som regeringen genom att ge
ett uppdrag till ISF har uppméarksammat att andelen avslag inom
aktivitetsersittningen har kat.”’ Minskningen sammanfaller ocksa
med en dom fran Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) som kan
komma att fordandra utfallen i drenden om aktivitetsersittning.”* Det
aterstér att se om minskningen i avslag ér borjan pa en ny svéngning
av andelen avslag och beviljande inom formanen.

Vad férklarar att féréndringarna i extern och intern styrning kunde
8 s§ starkt genomslag i handldggningen?

Vi bedomer att fokusskiftet i regeringens styrning, och dven Forsék-
ringskassans interna réttsliga kvalitetsuppfoljning med efterfoljande
atgdrder, har haft betydelse for 6kningen i andelen avslag. En
intressant fraga dr varfor det har kunnat paverka avslagen sa mycket
pa sa kort tid.

Det ér intressant i sig att den handldggande verksamheten stiller om
sitt arbete snabbt utifrén styrningssignaler. Det finns forskning som
visar att yrkesgrupper som blir hért styrda genom snabba fordndringar
eller ett starkt fokus pa resultat och uppfoljning vérjer sig mot styr-
ningen.”’ Hir ser vi inte det. I var granskning framkommer snarare en
bild av att forsdkringsutredare och beslutsfattare i relativt hog grad
har vilkomnat forandringarna, och till och med i vissa delar har
genomfort fordndringarna i handldggningen redan innan de styrande
och stodjande dokumenten har publicerats.

° Regeringens beslut den 15 augusti 2019, S2019/03412/SF.

° HFD 2019 ref. 48.

% Se exempelvis: Jessen J.T. och Tufte PA., Discretionary decision-making in a changing
context of activation policies and welfare reforms. Journal of Social Policy 2014 43(2): 269—
288; Evans T., Professionals, managers and discretion: Critiquing street-level bureaucracy.
British Journal of Social Work 2011 41: 368-386; Evetts J., ”A new professionalism?
Challenges and opportunities” Current Sociology 2011 59(4):406-422.
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Det ar mojligt att fordndringen har gatt sa snabbt pa grund av att vissa
har reagerat mot att den tidigare handlaggningen har varit alltfor
generds och delvis utan styrning. Bade forsdkringsutredare och
beslutsfattare ger bland annat uttryck for att handlaggningen och
utredningarna haller béttre kvalitet i dag dn fore den réttsliga
kvalitetsuppfoljningen. En forhéallandevis stark bild ar att forsakrings-
utredare och beslutsfattare dven uppfattar att de nu ligger mer ratt i
forhéllande till reglerna én tidigare. En del utredare och beslutsfattare
framfor ocksé att regeringens tidigare fokus pa fortroende i styrning-
en har lett till alltfor generds bedomning. Men vi beddmer att fragan
behover studeras ytterligare och ur fler perspektiv efter att vi dven
konstaterat kraftiga svingningar i hur Forsdkringskassan tillampar
regler inom sjukpenningen utifran dndrad styrning.”*

7.3.2 Dagens arbetssatt ar systematiskt och utgar fran
lagen men det kan finnas risker

Var granskning visar att Forsakringskassan under den studerade
perioden har dndrat sitt arbetssétt for att handlagga aktivitets-
ersittningen. Fordndringarna handlar bland annat om att myndigheten
har systematiserat utredningen och beddmningen med hjilp av en
bedomningskedja och en modell for utredning, som bland annat
tydligt visar att utredningen ska utga fran de medicinska underlagen.
De nya arbetssétten ér genomarbetade och har ett tydligt syfte i att
utgd fran lagens villkor for rétt till aktivitetsersittning. Men det kan
ocksa finnas vissa risker med det nya arbetssittet.

Vi har fatt indikationer pa att arbetssétten med bedomningskedjan och
utredning med utgangspunkt i de medicinska underlagen i vissa fall
riskerar att viardefulla impulser for utredningen inte kommer till
handldggarens kdnnedom. Risken uppstar om forsdkringsutredaren
inte fér tillgang till uppgifter av vérde vid ett visst moment av hand-
laggningen och inte heller far nagon indikation pé att uppgifterna
behover kompletteras. Det finns en sérskild risk om Forsakrings-
kassan enbart har haft tillgéng till medicinska underlag i drendet,
utover den unges ansokan.

% ISF, Fordndrad styrning av och i Forsikringskassan. En analys av hur regeringens mdl om
ett sjukpenningtal pa 9,0 dagar paverkar handldggningen av sjukpenning. Rapport 2018:17.
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Det dr Forsakringskassan som ansvarar for utredningen och beddém-
ningen i drenden om aktivitetsersattning. Myndigheten ar skyldig att
se till att &rendena blir utredda i den omfattning som krévs, &ven om
det ar personen som ansoker om formanen som ska gora det sannolikt
att hen har ratt till formanen. Det dr med andra ord viktigt att Forsak-
ringskassan ser till att &renden utreds pa ett sitt som skapar forutsatt-
ningar for att uppgifter som kan ha betydelse for drendets utgéng
kommer till Forsdkringskassans kdnnedom.

ISF kommer att studera fragan om myndighetens utredningar inom
aktivitetsersittningen vidare inom ramen for ett annat uppdrag som
vi har fatt fran regeringen. Uppdraget handlar om att studera hur
Forsakringskassans tillimpar utredningsskyldigheten i drenden om
sjukpenning och aktivitetserséttning dar ansokan om erséttning har
avslagits. Svar pa uppdraget kommer att redovisas under varen 2021.

7.4 Brister i beslutsbrev kan géra det svart
for den sdkande att ta till vara sin ratt

Var studie av Forsdkringskassans drendeakter visar att den enskilda
individen som har ansokt om aktivitetsersittning inte alltid far ett
enkelt och tydligt beslut fran Forsikringskassan. I ett flertal av
besluten som vi har studerat &r det svart att forsta hur Forsiakrings-
kassan har vérderat det samlade underlaget i &rendet och hur myndig-
heten har kommit fram till sin slutsats om att avsla ansokan. Det kan
gora det svart for den unga personen att forsta sitt beslut och ta till
vara sina rittigheter.

Av de beslut som ingar i var granskning innehaller manga dven ett
krangligt och byrékratiskt sprék. Flera beslut bestar ocksé av langa
meningar med en eller flera bisatser dar det uppkommer syftningsfel.
Detta bidrar ytterligare till att besluten blir svara att 1dsa och forsta.

Det &r viktigt for réttssékerheten att Forsdkringskassan pa ett tydligt
sétt forklarar hur myndigheten gjort sin bedomning, och pé vilka
grunder myndigheten har avslagit ansokan om aktivitetsersittning.
Annars kan det vara svart for den unga individen som har ansdkt om
aktivitetsersittning att vérdera sina omstdndigheter gentemot reglerna
som giller for att f4 formanen. Det kan ocksa bli svart att veta vad
hen ska fokusera pé i en eventuell omprovning eller vid ett
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overklagande, och hur hen ska komplettera och konkretisera
underlagen i nista instans.

I cirka 20 procent av de beslut som har ingéatt i var aktstudie anvénder
Forsdkringskassan ocksé beslutsmotiveringar med formuleringar om
att underlaget inte styrker en nedsittning av arbetsformagan med
minst en fjardedel under minst ett ar. Men socialforsékringsbalken
kriver enbart att nedsittningen kan antas besta under minst ett ar.”

Det finns en mojlighet att formuleringarna i ett antal eller alla beslut
inte dr annat dn just formuleringar, och att Forsakringskassan inte har
anvant de alltfor hogt stdllda beviskraven som beskrivs 1 besluts-
breven i sjélva bedomningen. Det har vi inte kunnat avgora i akt-
studien. Men vi anser att det dr problematiskt att Forsékringskassan
kommunicerar felaktiga uppgifter om vad som krévs for att fa
aktivitetsersittning i en del av sina beslut — &ven om det inte har
paverkat bedomningarna. Felaktig eller otydlig information fran
Forsdkringskassan om beviskraven kan leda till att den unga personen
far svart att ta till vara sina rattigheter, exempelvis genom att veta
vilka underlag hen ska presentera for sin sak. Det kan ocksa leda till
att personer viljer att inte begidra omprovning eller 6verklaga avslags-
beslut eftersom de inte beddomer att det inte finns nadgra mdojligheter
att beslutet kommer att dndras.

7.5 Rekommendationer

Utifran granskningens resultat och de slutsatser som vi har dragit
lamnar ISF foljande rekommendationer till regeringen och
Forsékringskassan.

ISF rekommenderar regeringen foljande:

— Regeringen bor utforma styrningen av Forsikringskassan
och aktivitetsersittningen pa ett sétt som bidrar till en
langsiktigt hallbar och stabil utveckling av aktivitets-
ersittningen. Regeringen bor dven ta hiansyn till att uppdrag
till Forsdkringskassan som géller formaner inom social-
forsidkringen med bedomningsutrymme kan f& konsekvenser
for hur myndigheten anvinder utrymmet i sin handlaggning.

% 33 kap. 7 § SFB.

113



Slutsatser och rekommendationer

ISF rekommenderar Forsidkringskassan foljande:

Forsakringskassan bor utforma den interna styrningen pa ett
sadant sétt att den undviker kraftiga svingningar i hand-
laggningen och tillimpningen av socialforsékringen. Det
handlar bland annat om att vara medveten om och ta hansyn
till riskerna med fordndringar i betoningen av olika aspekter i
myndighetens uppdrag. Balansen i den interna styrningen ar
viktig for fortroende for bade systemet och myndigheten.

Forsdkringskassan bor sdkerstilla att beslutsbreven ar
formulerade pa ett sdtt som gor dem tydliga och enkla att
forsta for unga personer som ansdker om aktivitetserséttning.
Forsdkringskassan bor dven sékerstilla att beslutsbreven
innehéller korrekt information om vad som krévs for att
beviljas aktivitetsersittning.
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Bilaga 1: Beskrivande statistik

Den hér bilagan presenterar deskriptiv statistik Over antalet och
andelen avslag i ny- och férlingningsansékningar om aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga. Bilagan redovisar bade de totala
antalen och andelarna avslag, men ocksé uppdelat efter forklarings-
variabler som vi har tillgang till genom registerdata fran Forsakrings-
kassan. Den har beskrivande analysen redovisar utvecklingen i avslag
for aktivitetserséttning over tid, vilket ocksé ar fokus i ISF:s huvud-
rapport.

Tillvdgagangssatt

Statistiken baseras pa uppgifter fran Forsdkringskassans datalager
Store och analysdatabas MiDAS om samtliga beslut om avslag eller
beviljande i drenden om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga
fran och med mars 2010. For tiden fore den tidpunkten finns det
enbart uppgifter om ersittningsperioder, och inte uppgifter om avslag
och beviljanden. Eftersom statistik dver avslag och beviljanden
borjade registreras fran mars 2010 har vi valt att redovisa statistik for
perioden 2011-2019. Det underléttar jamforelser mellan aren.

Nyansokningar dr drenden dér individen inte tidigare, eller inte i néra
anslutning till sin ansdkan (inom fyra ménader), har fatt aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga. Forldngningsansokningar ar
drenden dér individen har ansokt om en ny period med aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga i néra anslutning till att en
tidigare period med férménen 16pt ut (inom fyra manader fran en
tidigare utbetalning av aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga).

Vi har definierat gruppen nyansékningar nagot annorlunda én den
definition som Forsédkringskassan har anvént. Forsakringskassan
definierar ans6kningar om aktivitetsersittning vid nedsatt
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arbetsformaga som foljer efter ett tidigare drende om aktivitets-
ersittning vid forldngd skolgéng som ett forlangt drende. Men vi har
valt att definiera dessa drenden som nyansdkningar. Det beror pa att
vi i den hir rapporten enbart studerar aktivitetserséttning vid nedsatt
arbetsforméga. Det resulterar i att gruppen nyansokningar har nagot
fler observationer 4n om vi hade anvént Forsakringskassans
definition.

De forklaringsvariabler som presenteras ar foljande:

— Kon (man eller kvinna).

—  Tre aldersintervaller (19 &r, 20-24 ar och 25-29 ar).
Intervallerna baseras pa aldersspannet for att beviljas
forménen aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga, det
vill sdga 19-29 ar. Det dr dven dessa tre aldersintervaller som
Forsékringskassan anvénder i sina analyser om
aktivitetsersittning.

— Individens fodelseland uppdelat i fyra grupper: Sverige,
Norden utom Sverige, Europa samt utanfdr Europa. Aven
grupperingen av fodelseland foljer Forsakringskassans
grupperingar i myndighetens analyser om forménen.

— Diagnoser grupperade utifran diagnosavsnitt i [CD-10-SE.
Diagnos redovisas enbart for bifall. Det beror pé att
Forsékringskassan enbart registrerar diagnos for sokande som
blir beviljade aktivitetserséttning.

— Regional variation, det vill sdga variation i avslagsandelar
beroende pa ldnet som den sdkande &r bosatt i.

— Inkomst, dér vi studerar den pensionsgrundande inkomsten. Vi
redovisar inkomstuppgifter for ar 2011-2017. Vi har tillgdng
till uppgifter om inkomster till och med 2017. Inkomsterna
studeras utifran fyra inkomstintervaller, sa kallade kvantiler.

— Utbildningsbakgrund, det vill sdga den hogsta utbildningen for
individerna. Utdver att anvdnda de mer traditionella kontroll-
variablerna sasom avklarad grundskola, gymnasium
respektive avklarade universitetsstudier har vi skapat en
kategori vars utbildningsuppgifter anger att den hogsta
utbildningen &r okénd. En okénd hogsta utbildning kan ha tva
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forklaringar. Den forsta &r att det inte finns ndgon information,
exempelvis fran individer som har invandrat senare i livet och
dérfor aldrig har omfattats av den svenska allménna
skolplikten. Den andra &r att personer som inte fullgjort
grundskolan dterfinns i denna kategori. Vi har tillgang till
uppgifter om utbildning till och med 2017.

— Om personen som ansoker nagon gang fatt aktivitetserséattning
vid forlangd skolgang.

Resultat

Utvecklingen av andelen avslag pa ny-och
férlangningsansdkningar och antalet ansdkningar

Figur B1.1 och figur B1.2 redovisar andelen och antalet avslag pé ny-
och forlingningsansokningar over tid. Figurerna visar ocksa den
totala andelen och antalet for samtliga ansdkningar. Figurerna visar
att utvecklingen av bade antalet och andelen avslag ser likartad ut
over tid. Andelen och antalet avslag har varierat ndgot under perioden
2010-2015 men 2017 okade avslagen markant, och fortsatte att 6ka
fram till 2018. Under 2019 minskade bade andelen och antalet avslag
men lag fortfarande pé en hog niva jaimfort med perioden 2010-2015.
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Figur B1.1  Andelen avslag pa ans6kningar om aktivitetsersittning
vid nedsatt arbetsformaga 2011-2019
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Figur B1.2 Antal avslag pa ansokningar om aktivitetserséttning vid
nedsatt arbetsformaga 2011-2019
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Kiilla: Forsakringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.
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I figur B1.3 framgar antalet beviljanden inom aktivitetsersittning
fordelat pa nyansokningar, forlingningsansdkningar och samman-
slaget pa totalen. Beviljandena har dkat for bada typerna av ansok-
ningar under den inledande delen av perioden. Antalet beviljanden
borjade minska nagot frdn 2016 for nyansdkningar och fran 2017 for
forlangningsansokningar, for att hamna pa den lagsta nivan 2018 for
bada typerna av ansdkan.

Figur B1.3 Antal bifall p4 ansokningar om aktivitetsersattning vid
nedsatt arbetsformaga 2011-2019
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Kdlla: Forsdkringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.

I figur B1.4 redovisas det totala antalet ansokningar om aktivitets-
erséittning vid nedsatt arbetsforméga over tid och antalet nyansok-
ningar och forldngningsansdkningar. Som framgér av figuren har
antalet nyansokningar okat fram till 2015. Forlangningsansok-
ningarna dkade négot fram till runt 2016 for att sedan borja avta. Det
totala antalet ansokningar har foljt ett likartat monster med en hogsta
nivéd 2016.
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Figur B1.4  Antal ansokningar om aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsformaga under perioden 2011-2019
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Kdlla: Forsdkringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.

Utvecklingen av andelen avslag och sammansattningen
i populationen som sdker utifran bakgrundsvariabler

Figur B1.5 beskriver andelen avslag och sammansittningen i gruppen
som har ansokt om aktivitetsersattning utifran de bakgrundsvariabler
som vi har studerat. Bakgrundsvariablerna &r kon, aldersgrupper,
fodelseland, boséttningslén, inkomst, utbildningsbakgrund samt om
man tidigare haft aktivitetsersattning for forlangd skolgang. Vi studerar
ocksa utvecklingen nar det giller diagnosavsnitt hos de s6kande, men
enbart for bifall.

Pa vénster sida i figuren redovisar vi andelen avslag och pa hoger sida
redovisar vi sammansattningen i populationen. Vi redovisar resultatet
utan att gora nagon skillnad pa om det handlar om ny- eller forléang-
ningsansokningar. Statistiken i figuren illustrerar att populations-
sammanséttningen, genomgaende for alla bakgrundsvariabler, antingen
ar konstant 6ver tid eller varierar ndgot, men inte i sédan omfattning att
det helt skulle kunna forklara variationen i andelen avslag over tid.
Andelen avslag minskar under borjan av tidsperioden fram till 2014
men fran 2015 och 2016 6kar andelen avslag markant. Detta monster
ar likartat samtliga bakgrundsvariabler som vi har studerat.
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Figur B1.5  Andel avslag pd ansokningar om aktivitetsersittning
och sammanséttningen i den sdkande populationen
under tidsperioden 2011-2019, uppdelat pa
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e) Andel avslag uppdelat
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g) Andel avslag uppdelat pa boséttningslin, de tre storsta lanen ingar
inte
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i)  Andel avslag uppdelat j)  Andel ansokningar
pa de tre storsta uppdelat pa de tre storsta
boséttningslanen boséttningslanen
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n) Andel ansdkningar
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q) Andel bifall uppdelat pa diagnos
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Anm: Figurerna B1.5 k och | visar pensionsgrundande inkomst for individer dar det finns
registrerad uppgift om det. Det ror sig om ett mindre antal observationer dn for vriga
individegenskaper. Inkomstuppgifterna redovisas i fyra kvantiler. Medianinkomst for
kvantilerna ér 4 600 kronor (kvantil 1), 27 000 kronor (kvantil 2), 79 000 kronor (kvantil 3)
och 166 000 kronor (kvantil 4). ”Ja” i figurerna B1.5 o och p innebér att personen som har
ansokt nagon gang har haft aktivitetsersittning for forléngd skolgéng. ”Nej” innebér att
personen enbart har ansokt om aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsférméga. Figuren B1.5 o
visar andel avslag for ”Ja” respektive ”Nej” i populationen ansokningar. Figuren B1.5 q
redovisar diagnosintervaller inom diagnosavsnittet FOO—F99 inom ICD-10-SE, samt dvriga
diagnoser. De mest frekventa diagnoserna bland de dvriga diagnoserna ér epilepsi (G40),
priméra muskelsjukdmar (G71), cerebral pares (G80) och Downs syndrom.

Kdlla: Forsakringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.
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Bilaga 2: Sannolikheter for avslag och
bifall pa ansdkan om aktivitetserséattning

Sannolikhetsmodell - Logistisk regression

Detta avsnitt beskriver vilka tdnkbara egenskaper hos individer eller
drenden, sa kallade individattribut, som kan forklara sannolikheten
for avslag eller beviljande vid ansdkan om aktivitetsersattning vid
nedsatt arbetsformaga. Vi beskriver sannolikheten for att fa avslag
eller beviljande som en icke-linjdr funktion av individattribut. Det
innebdr att vi beskriver oddset for att ansokan om aktivitetsersattning
vid nedsatt arbetsforméga avslas eller beviljas som en multiplikativ
modell av individattribut. Vi kontrollerar for kon, alder, regional
variation (sdsom fodelseland och boséttningsldn) och om individen
tidigare erhallit aktivitetsersattning vid forlangd skolgéng. Nar vi
kontrollerar for de ndmnda individattributen sé testar vi om dessa
attribut har inverkan pa sannolikheten for utfallsvariabeln: avslag
eller beviljande pa ansdkan om aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsformaga.

Sannolikhetsmodellen estimeras av en sa kallad logistisk regressions-
modell. En logistisk regressionsskattning anvénds for att gora predik-
tioner om sannolikhet for utfallsvariabeln. I modellen &r utfalls-
variabeln &r en binér variabel, det vill sdga utfallsvariabeln kan
endast anta tva virden (0 och 1), och forklaringsvariablerna ingér

1 beteckningen x'B (dven kallad regressionskoefficienten). Denna
modell anvénder en sa kallad ”maximum likelihood estimator” for att
skatta sannolikhet for utfall.

In[odds (bifall eller avslag)]=p 0+ x"' f+e 0
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Beroende variabel

I sannolikhetsmodellen har vi skapat en beroende variabel (som dven
kallas utfallsvariabel). Regressionsmodellen anvidnder en beroende
variabel ddr man antingen har fatt avslag eller bifall p4 ansokan om
aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsformaga.

Inkluderande oberoende variabler

De oberoende variabler som ingér i analysen dr hérledda fran den
beskrivande analysen som visar en likartad utveckling dver tid i
andelen avslag for samtliga inkluderade oberoende variabler. Dessa
variabler dr faktorer som &r kopplade till individen, vilket innebér att
variablerna ska forklara sannolikheten for avslag eller bifall. De
forklaringsvariabler som ingér i modellen ér f6ljande: kon, alders-
grupper, fodelseland, boséttningslén, samt om personen tidigare har
fatt aktivitetsersittning vid forlangd skolgéng.

Man kan dela upp de oberoende variablerna i individ- och drende-
specifika attribut. De individspecifika attributen ar kon, alder,
fodelseland och boséttningslan. Det drendespecifika attributet 4r om
personen tidigare har haft aktivitetsersittning vid forléngd skolgéng.

Marginaleffekter

Hur mycket sannolikheten minskar eller 6kar for avslag eller
beviljande for aktivitetsersittning kan bero pa flera faktorer. Det
innebdr att det inte finns nagot enkelt svar pa sannolikhet for avslag
eller beviljande. Hur mycket sannolikheten minskar eller 6kar for
avslag eller beviljande beror dven pé individens egenskaper sa som
kon, alder och boséttning. Séledes kommer exempelvis effekten av att
aldern 6kar med ett ar skilja sig mellan olika individer beroende pa de
andra oberoende variablerna som modellen tar hénsyn till. Detta
hanterar vi genom att berdkna marginaleffekter som gor det mojligt
for oss att kunna yttra oss om en helhetsbild av regressionsresultaten.
Marginaleffekter berdknas genom att ta effekten av variablerna for
varje enskild individ i datan och sedan ta medelvérdet av alla dessa
effekter. Detta resulterar i det som kallas for de genomsnittliga
marginaleffekterna.
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Resultat

Population med alla beslut

I tabell B2.1 presenteras modellens genomsnittliga marginaleffekter
tillsammans med dess tolkning for en population som innehaller alla
beslut om aktivitetsersattning i Forsakringskassans datalager STORE
frén 2011 till 2019. Marginaleffekterna hirleds genom att ta fram ett
uttryck som beskriver sannolikheten for beviljande eller avslag som
en funktion av oberoende variabler (x' ). Det innebér att man
deriverar sannolikheten med avseende pa de oberoende variabler vi dr
intresserade av. Ett minus framfor marginaleffekten innebar att
sannolikheten for ett avslag minskar och ett plus innebér att
sannolikheten for avslag okar.

Den genomsnittliga marginaleffekten i tabell B2.1 talar om med hur
ménga procentenheter sannolikheten for ett beviljande eller avslag
okar eller minskar nér de inkluderande variablerna 6kar med 1
procentenhet. Som tabell B2. lillustrerar sa &r de flesta oberoende
variablerna statistiskt signifikanta pa 1 procents niva. Exempelvis dr
sannolikheten for avslag i snitt nédstan 0,7 procentenheter ldgre bland
mén dn bland kvinnor (kontrollerat for alder, fodelseland, tidigare
aktivitetsersdttning vid forlangd skolgang, bosittningslan samt
beslutsar).

Studerar vi effekten av alder pé avslag, ser vi att de tva éldre
aldersgrupperna har lidgre sannolikhet att & avslag d4n den yngre
aldersgruppen. Detsamma géller aktivitetserséttning for forlangd
skolgang. De individer som tidigare haft aktivitetsersittning for
forléngd skolgéng har i genomsnitt 10,5 procentenheter ldgre
sannolikhet att f4 avslag nér de soker aktivitetserséttning for nedsatt
arbetsformaga én de som inte tidigare inte haft aktivitetsersittning for
forlangd skolgang.
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Tabell B2.1 Logistisk regression, marginaleffekter pa population
med alla beslut

Variabler Marginaleffekter
Kon=mén -0,00707%**x*
(0,00166)
Aldersgrupper=20-24 ar -0,0531%**
(0,00395)
Aldersgrupper=25-29ar -0,780%**
(0,00394)
Fodelseland=Norden utom Sverige 0,0643 %3
(0,0123)
Fodelseland=Europa 0,00306
(0,00609)
Fodelseland=utanfor EU 0,0305%**
(0,00388)
Dalarnas lan 0,0124
(0,00771)
Gotlands lian 0,0158
(0,0113)
Hallands lan -0,0262%**
(0,00753)
Jamtlands ldn -0,0364%**
(0,00854)
Jonkopings 1dn -0,0376%**
(0,00717)
Kalmar ldn 0,0242%**
(0,00828)
Kronobergs ldn -0,0505%**
(0,00768)
Norrbottens ldan 0,0214**
(0,00835)
Skane ldan -0,0126*
(0,00654)
Stockholms ldn 0,0136**
(0,00643)
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Variabler Marginaleffekter
Sédermanlands ldn 0,000517
(0,00769)
Uppsala lén -0,00217
(0,00754)
Viarmlands lan 0,0554 %%
(0,00785)
Visterbottens ldn 0,0347%*%*
(0,00799)
Visternorrlands ldn 0,0122
(0,00801)
Vistmanlands ldn 0,0144%*
(0,00787)
Vistra Gotalands lin -0,0308%**
(0,00633)
Orebro ldn 0,0312%%x*
(0,00761)
Ostergdtlands lin 0,0350%***
(0,00726)
Tidigare erhéllit aktivitetsersittning vid -0,105%#*
forlangd skolgang=Ja (0,00243)
Beslutsar=2012 -0,0110%**
(0,00373)
Beslutsar=2013 -0,0364 %
(0,00353)
Beslutsar=2014 -0,0615%**
(0,00330)
Beslutsar=2015 -0,0487%**
(0,00334)
Beslutsar=2016 -0,0170%**
(0,00349)
Beslutsar=2017 0,0770%**
(0,00397)
Beslutsar=2018 0,141 %**
(0,00418)
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Variabler Marginaleffekter

Beslutsar=2019 0,111%**
(0,00418)

Observationer 169 673

Anm: Kvinnor ér referensgrupp for kon, for aldersgrupp ar den yngsta aldersgruppen (19 ar)
referensgrupp, for fodelseland ér referensfodelseland Sverige, for lén dr referenslédn Blekinge
lan, for variabeln tidigare erhallit aktivitetsersittning vid forldngd skolgang ar referensgruppen
att man inte haft aktivitetsersattning vid forlangd skolgang tidigare och for beslutsar galler
referensar 2011. Det som dr inom parenteser &r standardfel. *, ** och *** anger statistisk
signifikansniva pa 10,- 5, och 1 procents niva. Variablerna inkomst och utbildningsniva ingar
inte i analysen pa grund av att vi enbart har uppgifter om de variablerna for tid fram till och med
2017.

Modellen kontrollerar &ven om sannolikheten for avslag paverkas av
fodelseland samt boséttningslén. Dér ser vi att sannolikheten &r hogre
for avslag bland individer som é&r fodda i Norden utom Sverige samt
utanfor Europa én bland personer som &r fodda i Sverige.

Modellen testar d&ven om beslutsar péverkar sannolikheten for bevilj-
ande eller avslag. De individer som sokt aktivitetserséttning vid
nedsatt arbetsformaga under 2017 hade i snitt cirka 7,7 procent-
enheter hogre sannolikhet att fa avslag én tidigare beslutsar.
Sannolikheten for avslag dkade till runt 14 procentenheter 2018

for att sedan minska till cirka 11 procentenheter. Den beskrivande
statistiken, sannolikhetsmodellen och effektutvirderingen (se bilaga 1
och 3) visar alla ett likartat monster. De pekar alla pé att utvecklingen
i avslag ar relativ konstant 6ver den studerande perioden, med en
fordndring fran 2017 dér antalet och andelen avslag borjar 6ka
markant och som fortsatter att oka under 2018. Vi ser detta genom-
géende 1 alla tre analysverktygen.
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Aktivitetsersittning dr en erséttningsform som kan ldmnas till unga
personer mellan 19-29 ar. Formanen har funnits sedan 2003 dé den
ersatte delar av det som tidigare hette fortidspension. Grunden for att
beviljas aktivitetsersittning kan vara antingen nedsatt arbetsforméga
eller forléngd skolgéng. I denna studie &r huvudfokus pé den del-
formén som ror nedsatt arbetsformaga.

Aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga kan ldmnas till unga
som har nedsatt arbetsforméaga med minst en fjardedel om nedsétt-
ningen kan antas besta under minst ett ar.

Under de senaste aren har andelen avslag 6kat markant. Det priméra
syftet med ISF:s studie dr att kartlagga vilka faktorer som kan
forklara denna 6kning. Enligt den information som finns fran bland
annat intervjuer med medarbetare pd Forsdkringskassan har hand-
laggningen paverkats av en intern uppfoljning av den rattsliga
kvaliteten 1 handlaggningen, en sé kallad fordjupad réttslig kvalitets-
uppfoljning. Forsdkringskassan genomforde uppfoljningen under
2016 och vi forkortar den RKU 2016 i den hir bilagan.”®

Den rittsliga kvalitetsuppfoljningen publicerades runt arsskiftet
2016/2017, men resultatet kom till ledningen for aktivitets-
ersittningens kiinnedom redan under november 2016.”

Syftet med denna delstudie dr att ndrmare undersoka effekterna pa
avslagsbeslut till f61jd av att Forsékringskassan dndrade sin
tillimpning och handldggning som ett resultat av

*Forsikringskassan, Aktivitetsersdttning vid nedsatt arbetsformdga. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2016:6.

°7 Forsakringskassan, Analys och bedomning av kvaliteten i handliggningen inom livssituation
Leva med funktionsnedsdttning. Dnr 064443-2016, s. 3 och 40-41; Forsékringskassan,
Kvalitetsanalys for aktivitetsersdttning avseende perioden 2016-10-01-2017-08-31. Dnr
051582-2017, s. 20.
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kvalitetsuppfoljningen 2016. Notera att det inte &r effekterna av
rapportens rekommendationer eller innehéll i sig, eller dess
publicering, som studeras. Vi studerar snarare de forandringar i
tillimpningen som blev foljden av hiandelserna.

Kvalitetsuppféljningen och dess huvudsakliga
rekommendationer

Forsékringskassan genomfor uppfoljningar av kvaliteten inom
handldggningen inom ramen for sitt systematiska kvalitets-
utvecklingsarbete. Om Forsdkringskassan har indikationer pa att det
kan finnas mer omfattande rattsliga kvalitetsbrister i handlaggningen
av sirskilda forméaner kan dess rittsavdelning genomfora en réttslig
granskning av kvaliteten 1 handléggningen, det som myndigheten
kallar for en fordjupad rittslig kvalitetsuppfoljning.”®

Som bakgrund till den rittsliga kvalitetsuppfoljningen konstaterar
Forsékringskassan att nybeviljandet av aktivitetserséttningar pa grund
av nedsatt arbetsformaga har okat kraftigt under den senaste tioars-
perioden. Myndigheten skriver ocksa att det ar sérskilt viktigt att det
ar en hog kvalitet 1 utredningen och beddmningen av rétten till
aktivitetsersittning eftersom den ges till unga personer.”
Uppfdljningen publicerades vid arsskiftet 2016/2017.

I RKU 2016 studerades 840 slumpvis utvalda drenden retrospektivt.
Huvudresultatet var att det fanns betydande kvalitetsbrister och en
stor forbattringspotential 1 bade utredningsunderlagen och i beddm-
ningarna av ratten till aktivitetserséttning. I rapporten lamnar Forsak-
ringskassans rittsavdelning ett antal rekommendationer. Dessa
omfattar exempelvis att genomfora kompetensutveckling nér det
giller regelverket om aktivitetsersdttning, men dven utrednings-
metodik och forvaltningsritt. For att uppna likabedémning foresléar
rittsavdelningen att fokusgrupper studerar och diskuterar samma fall,
sa kallade likabedomningsfall. Rekommendationerna sammanfattas i
foljande fem punkter:

% Forsakringskassan, Arbetet med systematisk kvalitetsutveckling i handliggningen. Riktlinjer
2016:7, dnr 031028-2017, dndringsdatum 2017-06-02, s. 8.

% Forsiakringskassan, Aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformdga. Rittslig
kvalitetsuppfoljning 2016:6, s. 6.
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—  Genomfor kompetensutveckling nér det géller formans-
rattsliga och forvaltningsrittsliga regler.

—  Stérk beslutsfattarrollen.

— Revidera blanketten for ans6kan for att den som ansoker ska
kunna precisera sin ansokan bittre.

—  Oka och utveckla konsultationerna med forsikrings-
medicinska radgivare.

—  Sakerhetsstall att en adekvat rehabiliteringsplan upprittas i de
fall de ar aktuellt med rehabiliteringsétgérder.

For att folja dessa rekommendationer genomforde Forsdkringskassan
en rad aktiviteter. Myndigheten arbetade ocksé med att forbittra sina
utredningar om rétten till aktivitetsersittning, vilket bade var ett
resultat av den rattsliga kvalitetsuppfoljningen och ett regerings-
uppdrag som Forsakringskassan fick vid ungefar samma tidpunkt fran
regeringen om att utveckla utredningarna infor beslut om aktivitets-
ersittning och forstirka insatser for unga med aktivitetsersittning. '

I den hér delstudien studerar vi hur fordndringarna har paverkat
utfallet for de personer som har ansokt om aktivitetserséttning.
Fragan dr om arbetet med att folja rekommendationerna i den réttsliga
kvalitetsuppfoljningen har haft ndgon effekt pa utfallen av dessa
ansokningar.

Genomforande

Populationen som undersoks

I registerdata fran Forsdkringskassans datalager STORE och analys-
databas MiDAS finns uppgifter om samtliga beslut om aktivitets-
ersittning som har fattats for individer under perioden 2010-2018.
Besluten omfattar tva olika delformaner av aktivitetsersittning:
ersittning vid forldngd skolging och ersittning vid nedsatt arbets-
formaga. Det &dr bara personer som har minst ett beslut om aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga som ingér i denna studie. Det

19 Regleringsbrev for budgetéret 2017 avseende Forsikringskassan, S2017/05371/SF,
S2017/05948/SF, S2017/06684/SF.
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innebér att om en individ nagon géng under perioden 2010-2018
har ansokt om erséttning vid forldngd skolgéng sa tillhor hen inte
populationen forran hen for forsta gangen ansdker om aktivitets-
ersittning vid nedsatt arbetsforméga.

Vidare har vi konstruerat en variabel som mater tidsskillnaden mellan
den sista utbetalningen i ett avslutat bifallsdrende och borjan pa ett
nytt drende om aktivitetsersattning. Skilet till detta dr den praxis som
Forsdkringskassan anvént for att identifiera aterkommande drenden,
det vill sdga drenden dir individen ansdker om en ny period med
aktivitetsersittning i samband med att en tidigare period med
aktivitetsersittning 16per ut. Om en person har ett nytt drende inom

4 manader (120 dagar) efter en utbetalning av aktivitetserséttning har
Forsdkringskassan ansett att det foljande beslutet giller en ansdkan
om en forlangd period med formanen. For dessa drenden kan vi anta
att samma typ av funktionsnedséttningar ligger bakom att individen
har ansokt om formanen pa nytt. Se avsnitt ’Diagnosuppfoljning” for
en sammanstillning dver rorligheten mellan olika diagnoser.

Slutligen avgrénsas populationen till individer vars forsta beslut har
klassats som ett nytt drende. Det har vi gjort for att i sd hog utstrack-
ning som mojligt undvika att det finns beslut fore 2010, det vill séga
for tid dér vi inte har tillgéng till registerdata. Analysen avgrinsas
ocksa till att som mest studera tre fattade beslut per individ, varav de
tva forsta besluten har resulterat i ett bifall.

Behandlingsgrupp och kontrollgrupp

For att fanga effekterna av RKU 2016 har populationen som studerats
delats in i tva grupper. Obehandlade (untreated) utgors av den
population for vilken det sista beslutet fattades fére den 1 oktober
2016. Den behandlade gruppen (treated) utgdrs av populationen som
hade det sista studerade beslutet efter den 31 mars 2017 och framat.
Det ar alltsé efter att RKU 2016 hade publicerats. Eftersom resultatet
av uppfoljningen sprider sig pa olika sétt och 1 olika takt inom
Forsékringskassan, bade fore och efter den réttsliga kvalitetsuppfolj-
ningen publicerades, anvéinder vi en karensperiod som omfattar tid
fore och tid efter publiceringstidpunkten.

Vi har dven undersokt effekterna med tva kortare karensperioder
i ndrmare i anslutning till den tidpunkt da att den réttsliga gransk-
ningen publicerades. Den obehandlade gruppen hade dé beslut som
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fattades fore den 1 november 2016. Den behandlade gruppens beslut
fattades efter den 31 januari 2017 respektive den 28 februari 2017.

Utfall - beroende variabel

I studien har tre olika beroende variabler konstruerats. For att inte
betinga pa framtida beslut studeras drenden dér det fattats exakt ett,
tva eller tre beslut. For gruppen dér det finns tva beslut ska det forsta
beslutet ha varit ett bifall och nir det tredje beslutet studeras var
utfallet av de tva foregaende besluten bifall. Huvudmodellen utgors
av drenden dér det fattats exakt tre beslut varav de tva forsta besluten
resulterat i bifall p& ansokan.

1. Tanalysen som omfattar ett beslut definieras populationen
(definition 1) av de som har haft exakt ett beslut och inget
aterkommande drende. Utfallet som studeras &r saledes bifall
eller avslag.

2. lanalysen som omfattar tva beslut (definition 2) studeras
individer som har fatt exakt tva beslut. Detta innebar att
drendet fatt ett bifall och déirefter anvéinds informationen 1 det
andra beslutet som utfall. De tva olika utfallen kan saledes
vara bifall-bifall eller bifall-avslag. Bifall-bifall ar
referenskategorin.

3. I analysen som omfattar tre beslut (definition 3) studeras de
som har exakt tre beslut. De tva inledande besluten ar bada
bifall och det dr variationen i det tredje beslutet som utgor den
beroende variabeln. Bifall-bifall-bifall utgor
referenskategorin.

I Figur B3.1 redovisas utvecklingen av avslagsandelarna for exakt ett,
tva och tre beslut under perioden 2011 till 2018. Som framgér av
figuren dr utvecklingen av avslagsandelarna relativt likartad. Fran
2012 sjonk avslagsandelarna och fran 2014 och fram till 2016 6kade
de nagot. Efter 2016 och framat var 6kningen i avslagsandelar storre.
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Figur B3.1  Andel avslag enligt de olika definitionerna for
perioden 2012-2018

Ar Definintion 1 Definition 2 Definition 3
2012 56 % 17 % 13 %

2013 46 % 9% 9%

2014 39% 4% 5%

2015 45 % 5% 6 %

2016 44 % 6 % 6 %

2017 51% 12% 12 %

2018 55% 19 % 17 %

Kdlla: Forsdkringskassan (Store), ISF:s bearbetningar.

Oberoende variabler

Vi anvénder flera oberoende variabler. En av dem é&r alder vid
beslutstillfallet. Eftersom tidigare utredningar har tagit fasta pa att det
kan finnas skillnader mellan konen nér det géller utbetalningar inom
socialforsikringen kontrollerar vi ocksé for konstillhérighet.'”! Kon
ar kodat sa att noll innebér att individen &r en man och ett att
individen &r en kvinna.

Vi kontrollerar ocksa for inrikes och utrikes fodda nér det géller bifall
eller avslag, trots att en tidigare rapport fran Forsdkringskassan visar
att nybeviljande for aktivitetsersittning uppdelat pa inrikes och
utrikes fodda foljer samma monster 6ver tid och att fodelseland
(svensllf)zeller utrikesfodd) enbart har haft betydelse for erséttnings-
nivan.

Vi har dven tillgéng till information om hogsta utbildning. Referens-
kategorin &r personer som har grundskola som hogsta utbildning.

1% Exempelvis SOU 2014:74, Jiamstdlldhet i socialforsikringen? — Forskningsrapport till
Delegationen for jamstilldhet 1 arbetslivet; Forsakringskassan, Socialforsdkringen i siffror
2020.; Riksrevisionen, Jamstdlld sjukfranvaro — bedéms mdn och kvinnor likvérdigt i
sjukskrivningsprocessen? RIR 2019:19.

192 Eorsikringskassan, Nybeviljande av sjukersdttning och aktivitetsersdtming. Svar pa
regeringsuppdrag, dnr 013687-2017, 2017, s. 16.
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Utover att anvdnda de mer traditionella kontrollvariablerna sdsom
avklarat gymnasium respektive avklarade universitetsstudier har vi
skapat en kategori vars utbildningsuppgifter anger att den hogsta
utbildningen dr okdnd. En okénd hogsta utbildning kan ha tva
forklaringar. Den forsta dr att det inte finns nagon information,
exempelvis fran individer som har invandrat senare i livet och dérfor
aldrig har omfattats av den svenska allméinna skolplikten. Den andra
ar att personer som inte fullgjort grundskolan aterfinns i denna
kategori. Utbildningsvariabeln &r fran aret fore det studerade beslutet.

En stark indikation pa att en individ har nagon form av arbetsformaga
ar om personen har kunnat arbeta aret fore det studerade beslutet. |
analysen har vi anvént inkomstinformation fran aret fore det sista
beslutet for att skapa en variabel som indikerar om personen jobbat.

I analyserna ér gransen tre prisbasbelopp, det vill sdga en &rsinkomst
pa drygt 135 000 kronor.'”

En viktig forklaring till om beslutet blir ett bifall eller ett avslag
skulle kunna vara den diagnos som foranledde ansékan om aktivitets-
ersittning. Men det &r svart att gora en analys som tar hénsyn till
diagnos eftersom Forsdkringskassan inte registrerar diagnos vid ett
avslagsbeslut samt att det forekommer individer som inte har fatt
ndgon diagnos registrerad vid bifallsbeslut. For att &nda kunna ta
hénsyn till diagnos har vi konstruerat en diagnosvariabel dér vi
anvander diagnosen som Forsdkringskassan registrerade vid fore-
giende beviljandebeslut. Om diagnosuppgifter saknas for det tredje
beslutet har vi da anvént diagnosinformation fran det andra beslutet.
Om det dven dér saknas information har diagnosen i det forsta
beslutet anvénts. Detta antagande har av naturliga skél sina brister
eftersom det kan forvéntas att, &tminstone for vissa individer, sjuk-
domsbilden fordndras dver tiden. I avsnittet "Diagnosuppféljning”

i den hér bilagan redovisas en uppfoljning dver rorligheten mellan
olika diagnoser for fall dér det har fattats tre beslut.

Med utgangspunkt fran denna information har vi skapat tre olika
indikatorvariabler som antar vérdet ett om individen vid sista
beslutstillfillet, enligt de tre definitionerna, haft diagnoser i foljande
diagnosavsnitt (de vanligast forekommande diagnosavsnitten i
registerdata):

19 Prisbasbeloppet 2015 var 44 500 kronor.
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— lindrig psykisk utvecklingsstorning (F70)
— genomgripande utvecklingsstorning (F84)
— hyperaktivitetsstorning (F90)

Av naturliga skél kan diagnosinformation inte anvindas for att
studera utfallet for beslut i definition 1 eftersom diagnosinformation
endast registreras for beviljanden.

Som ytterligare ett matt pa omfattningen av funktionsnedsittningen
har vi anvént forsta beslutets erséttningslangd i tid. Det kan vara
rimligt att anta att individer som har en mer omfattande funktions-
nedséttning ocksa far ldngre erséttningsperioder. Att vi inte anvander
det andra beslutet beror pa att detta per definition ar kortare for
personer i kontrollgruppen. Dérfor samvarierar denna kraftigt med
variabeln som ska fanga effekten av den rattliga kvalitets-
uppfoéljningen.

Analyserna kontrollerar dven for regionala skillnader genom att
anvénda en indikatorvariabel for bosdttningslén. Beskrivande statistik
presenteras i den hér bilagans avsnitt ”Beskrivande statistik”.

Identifikation och definition av resultatet av RKU 2016

Det grundlidggande utvirderingsproblemet &r, som i alla
kvasiexperiment, att samma individ inte kan observeras bade som
behandlad och som obehandlad. Det har dven intréffat flera andra
héndelser som kan ha paverkat avslagsfrekvenserna. Men det finns ett
antal faktorer som pekar pé att vi genom den design vi anvinder d4ndé
lyckas nérma oss en effektskattning.

Ett forsta argument dr att intervjuer med personal vid
Forsdkringskassan pekar mot att RKU 2016 har fungerat som en
katalysator som har startat en fordndring som har inneburit att
Forsdkringskassan har blivit mer restriktiv i sin handlaggning och
tillimpning av om aktivitetsersittningen. Denna information kommer
fran flera kéllor. Det kan darfor vara rimligt att anta att en stor del av
resultaten kan kopplas till den fordndring av handldggningen som
gjordes till f6ljd av kvalitetsuppfoljningen, sirskilt i kombination med
Forsdkringskassans regeringsuppdrag om utvecklade utredningar
under samma tidsperiod.
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Ett andra argument &r att vi i huvudmodellen, den som studerar det
tredje beslutet, redan vet att personen har blivit beviljad ersittning tva
ganger tidigare. Det framstar darfor som mindre sannolikt att utfallet
av det tredje beslutet i ndgon storre omfattning skulle paverkas av
redan tidigare observerade individegenskaper.

En brist med den design som anvénds &r att ménga individer
exkluderas. Generaliserbarheten, den externa validiteten, kan darfor
diskuteras. Detta hanterar vi delvis genom att ocksa enbart ett och
enbart tva beslut studeras. En annan brist dr att vi inte kan ta hdnsyn
till alla aspekter som fordndras dver tid. Analysen har dérfor
kompletterats med en rad kéinslighetsanalyser.

Skattningsmodell och tolkning

Eftersom den beroende variabeln bara antar virden 0 (bifall) eller

1 (avslag) anvénds en linjar sannolikhetsmodell. Tolkningen av
koefficienterna blir dérfor med hur ménga procentenheter sannolik-
heten for avslag paverkas. Ett negativt tecken betyder att sannolik-
heten for avslag minskar medan ett positivt tecken tolkas som att
sannolikheten &kar.

Resultat

Detta avsnitt redovisar resultaten av de statistiska analyserna.
Avsnittet inleds med en redovisning av huvudresultaten dérefter
redovisas en rad olika kénslighetsanalyser.
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Tabell B3.1 Effekt av RKU 2016 for exakt ett, tva respektive tre
beslut
Tre beslut
Ett beslut Tva beslut
Huvudmodell
Y- Std. Fel %- Std. Y- Std. Fel
enheter enheter Fel enheter

RKU-effekt 9,36 0,84 8,50 0,85 5,77 1,464
Kontrollvariabler
Alder vid beslut -1,01 0,12 -0,56 0,14 -0,14 0,37
Kvinna 2,27 0,80 -0,73 0,79 -2,08 1,43
Utrikesfodd 3,12 1,19 0,45 1,19 2,28 2,45
Tjénade mer &n tre 11,97 1,27 7,50 2,02 6,19 7,10
basbelopp 2015
Hogsta
utbildningsniva
(Ref: grundskola)
Ej fullstindig 21,48 1,60 -6,19 1,22 4,11 1,77
grundskola/utbild-
ning okénd 2015
Gymnasieutbildning 2,93 0,93 1,87 0,93 0,11 1,73
Universitets- 2,14 1,41 1,85 1,46 -4,52 2,72
utbildning
Diagnosgrupp
(Ref: Ovriga
diagnoser)
Lindrig psykisk 1,40 1,93 -2,31 2,85
utvecklingsstorning
Genomgripande -5,45 0,95 -4,33 1,48
utvecklingsstorning
Hyperaktivitets- 3,00 1,31 6,75 2,761
storning
Forsta drendets lingd -0,01 0,00
i tid (dagar)
Linsfixa effekter
(Ref: Stockholm)
Uppsala lan 5,92 2,28 0,45 2,50 -9,38 3,08
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. Tre beslut

Ett beslut Tva beslut Huvudmodell
Sédermanlands lin 1,58 2,45 0,45 2,67 3,82 3,56
Ostergbtlands lin 4,62 1,96 -0,61 2,07 -1,41 3,90
Jonkdpings lan -12,45 2,31 -3,34 2,06 -71,73 2,89
Kronobergs lin -10,13 3,07 -11,28 1,49 -5,74 3,94
Kalmar lin 3,67 2,66 3,67 2,34 -6,65 3,15
Gotlands lin 3,44 4,54 2,13 5,16 4,99 10,37
Blekinge lin 27,31 3,40 0,70 3,38 -6,96 3,95
Skéne ldn -6,02 1,45 -3,90 1,36 -4,35 2,43
Hallands lan -6,48 2,57 -0,40 2,63 -1,58 4,68
Vistra Gotalands ldn -6,76 1,33 -4,48 1,25 -3,21 2,24
Virmlands ldn 10,28 2,18 1,06 2,50 2,14 4,31
Orebro lin 12,16 2,28 2,22 2,70 -0,44 4,53
Vistmanlands ldn 6,43 2,52 -0,78 2,73 -4,25 3,79
Dalarnas lidn -0,93 2,35 -0,03 2,50 3,60 4,88
Givleborgs lin 22,51 2,34 -1,03 2,52 8,10 591
Visternorrlands 1dn 0,76 2,63 2,66 3,05 5,79 6,06
Jamtlands lin -8,19 3,60 22,78 2,97 1,96 8,28
Visterbottens ldn 7,80 2,37 7,15 2,79 3,23 4,98
Norrbottens ldn 5,33 2,61 2,06 2,87 -1,34 4,01
Konstant 67,77 3,00 22,95 3,78 22,80 9,45
N 15131 6429 1682

Anm: Fet stil = signifikant pa 5 procents niva, kursiv = signifikant pa 10 procents niva.

I samtliga regressioner dr utfallet bifall eller avslag. Detta sker
vid olika tidpunkter beroende p& den definition som har anvénts.
Eftersom modellen dr en linjar sannolikhetsmodell tolkas
koefficienterna i tabell B3.1 som med hur mycket egenskapen
paverkar sannolikheten att en individ ska fé ett avslag uttryckt

i procentenheter. I samtliga analyser i tabell B3.1 anvénds ett
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tidsfonster pa ett ar fore respektive efter den réttsliga kvalitets-
uppfoljningen.

En fOrsta observation &r att vissa variablers inverkan har varierande
betydelse for utfallet beroende pa definition. Exempelvis finns det en
storre regional signifikant variation om exakt ett beslut studeras
jamfort med om exakt tva eller tre beslut studeras.

Var huvudmodell dr den som innebdr att vi studerar exakt tre beslut,
det vill sdga definition tre. Detta innebér att det studerade beslutet har
foregatts av tva bifallsbeslut. I tabell B3.1 framgér att sannolikheten
for ett avslag 6kar med 5,77 procentenheter efter att den réttsliga
kvalitetsuppfoljningen publicerades.'™ Vid definition 1, det vill siga
beslutet i ett drende som inte hade existerat tidigare, paverkas
sannolikheten av att beslutet har fattats efter kvalitetsuppfoljningen
med 9,36 procentenheter. Det innebér att sannolikheten ar

9,36 procentenheter hogre for avslag om beslutet har fattats efter
RKU 2016. Om det beslut som fattas efter RKU 2016 foregicks av
ett bifallsbeslut fore RKU 2016 dkar sannolikheten for avslag med
8,50 procentenheter.

Ovriga kontrollvariabler

En intressant i iakttagelse ar att en ung person som har en okand
hogsta utbildning har en relativt sett hogre sannolikhet for bifall. Om
personen har en okédnd hogsta utbildning minskar sannolikheten for
avslag med 4,11 procentenheter om analysen koncentreras till det
tredje beslutet.

Eftersom diagnoser inte registreras vid avslag gér det inte att
kontrollera for dessa i regressionerna som behandlar ett beslut. Det
gér heller inte att kontrollera for forsta fallets 1dngd i tid. Analyserna
som begrénsas till det andra respektive tredje beslutet visar att om
personen har en diagnos relaterad till genomgripande utvecklings-
storning minskar sannolikheten for avslag. I det tredje beslutet blir

1% Vi har dven studerat huvudmodellen utifran tvé kortare karensperioder som ér i nirmare
anslutning till publiceringen av den rattsliga kvalitetsuppfoljningen. Vi ser ett liknande
resultat i dessa studier. Den obehandlade gruppens beslut fattades fore den 1 november 2016
for bada perioderna. Nar den behandlade gruppens beslut fattades efter den 31 januari 2017
okade sannolikheten for avslag i den behandlade gruppen med 6,56 procentenheter. Nér den
behandlade gruppens beslut fattades efter den 28 februari 2017 6kade sannolikheten for
avslag med 6,81 procentenheter.
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aven hyperaktivitetsstorning som diagnosgrupp signifikant och
positiv. Det positiva tecknet tolkas som att personer som tillhor denna
diagnosgrupp har en hogre sannolikhet for avslag. Som ett andra métt
pa hur omfattande funktionsnedsittningen har varit anviands tid med
ersittning i det forsta beslutet. Eftersom slutdatum for andra beslutet
ingar som villkor for att definiera tidsfonstret runt reformen gér det
bara att anvinda denna variabel for det tredje beslutet. Langden pé
ersittningen fran det forsta beslutet dr negativ och signifikant, om dn
valdigt liten. Detta betyder att en langre ersittningsperiod i det forsta
beslutet minskar sannolikheten for avslag. Det &r vért att notera att
denna information inte kan anvéndas for analysgrupperna som har
exakt ett eller exakt tva beslut.

Vi kan dven fran analyserna konstatera att det finns regionala
variationer ndr analyserna bara omfattar exakt ett beslut. Om analysen
omfattar exakt tvd eller exakt tre beslut ér den regionala variationen
av markbart mindre betydelse.

Kanslighetsanalyser

Vi har genomfort en rad kénslighetsanalyser for att kompensera for
bristerna i designen i form av ldgre extern validitet, att enbart ett och
enbart tva beslut studeras samt att analysen inte kan ta hiansyn till
aspekter som varierar dver tid.

Olika uppféljningsperioder

I de analyser som redovisas i tabell B3.1 anvénds ett ars tidsfonster
runt publiceringen av den rittsliga kvalitetsuppfoljningen. Det
betyder inte att de angivna effekterna i tabell B3.1 direkt paverkar i
den omfattning som den skattade effekten anger, utan att det tar tid
innan det ger ett fullt genomslag. Som ndmns ovan och som framgér
i kapitel 4 ger intervjuerna med medarbetare pa Forsékringskassan
bilden av att den rittsliga kvalitetsuppfoljningen har fungerat som en
katalysator for att foréndra tillimpningen av reglerna. For att
illustrera detta har vi skattat effekter, med samma modell, men med
olika uppfoljningsperioder. Tabell B3.2 redovisar resultaten for de
olika uppfoljningsperioderna.
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Tabell B3.2  Effektskattningar med olika uppféljningsperioder.
Exakt tre beslut

. . —_ . Effekt Std- Antal
Uppfoljningsperiod Uppfoljningsperiod (%-enheter)  fel
6 manader 1 apr 2017-30 sept 2017 5,77 1,46 1682
12 ménader 1 apr 2017-31 mars 2018 7,92 1,26 2325
21 manader 1 apr 2017-31 dec 2018 9,87 1,14 3102

Anm: Fet stil = signifikant pa 5 procents niva.

Tabell B3.2 visar att effekterna har tilltagit 6ver tiden, vilket svarar
vél mot den beskrivning av utvecklingen som intervjuerna visar och
att den réttsliga kvalitetsuppfoljningen fungerade som en katalysator
for forandring med ett antal efterfoljande utvecklingsinsatser riktade
mot den handldggande verksamheten under 2017-2018. Tabell B3.2
visar att om uppfoljningsperioden strécks ut i tiden blir de skattade
effekterna mer patagliga. Men oavsett hur dessa tidsfonster for upp-
foljning konstrueras &r effekterna signifikanta och positiva, det vill
sdga sannolikheten for ett avslag okar.

Placebotest

Ett placebotest innebér att en tidpunkt som inte &r forknippad med
den rittsliga kvalitetsuppfoljningen 2016 anvénds for att konstruera
brytpunkter. Vi forvéntar oss da att samma modell som anvinds i
effektskattningarna inte ska kunna finna négra “effekter”. Placebo-
testet dr genomfort pa individer med tre beslut dér vi har flyttat bryt-
punkterna for en fiktiv rattslig kvalitetsuppfoljning. I de tester dér det
varit mdjligt att anvénda ett ar fore och efter har detta gjorts. For
2017 &r kontrollgruppen betingad pa ett tredje beslut mellan 1 januari
och 30 september. For 2018 ska tredje beslutet fattats under 2017 for
kontrollgruppen och under 2018 den fiktiva kvalitetsuppfoljningen.
Resultatet av placebotestet presenteras i tabell B3.3.
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Tabell B3.3  Arsvisa placebotest

Ar "RKU "-effekt Std-fel N
2014 1,50 1,61 664
2015 2,92 1,49 1132
2017 7,18 1,38 2765
2018 5,78 1,26 3303

Anm: Fet stil = signifikant pa 5 procents niva, kursiv = signifikant pa 10 procents niva.

Som framgar av placebotesten ér resultaten, ndr en fiktiv réttslig
kvalitetsuppfoljning skapas for perioderna fore den verkliga kvalitets-
uppfdljningen, antingen signifikanta pa en lag niva eller icke signifik-
anta. Resultaten av placebotesterna i jamforelse med huvudresultaten
visar att var analysdesign fangar férandringar som har sitt ursprung

i den rittsliga kvalitetsuppfoljningen. Att vi finner signifikanta
placeboeffekter efter 2016 har troligen sin forklaring i att kvalitets-
uppfoljningen har fungerat som en katalysator for forandringar som
har fatt genomslag pé avslagsfrekvenserna.

Tidsfonster runt RKU 2016

I analyserna i huvudmodellen har ett tidsfonster pa ett ar fore och ett
ar efter anvénts for att definiera fore och efter den réttsliga kvalitets-
uppfoljningen. Vi har valt ett tidsfonster pa ett ar for att gora en
avvigning mellan den externa och den interna validiteten. Genom att
ha ett ldngre tidsfonster kan fler observationer anvéndas, men med
risken att skattningen av kvalitetsuppfoljningen paverkas av andra
forandringar. Genom att minska tidsfonstret blir risken att annat ska
ha paverkat mindre, vilket 6kar den interna validiteten. Men da
sjunker antalet observationer markant, vilket minskar den externa
validiteten. Tabell B3.4 redovisar effekten da tidsfonstret succesivt
forminskas.
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Tabell B3.4 RKU-effekt vid olika ldngd pa tidsfonster runt RKU

Tidsfonster RKU-effekt Std-fel Antal
12 ménader fore och efter 7,92 1,26 2325
6 manader fore och efter 6,95 2,22 1349
3 manader fore och efter 6,95 2,22 722
1 ménad f6re och efter 0,55 3,86 302

Anm: Fet stil = signifikant pa 5 procents niva, kursiv = signifikant pa 10 procents niva.

Som framgar av tabell B3.4 blir den rittsliga kvalitetsuppfoljningens
effekt mindre dé tidsfonstret minskar. For ett tidsfonster pé ner till

6 manader finns en signifikant effekt. Om tidsfonstret sétts till

3 manader sjunker antalet observationer med nistan halften.
Kvalitetsuppfoljningens effekt &r da signifikant pa 10 procents niva.
Nir ett tidsfonster p& en manad anvénds finns inga signifikanta
effekter. Men antalet observationer &r nu ar sa 1agt att analyserna i sig
ger vildigt osdkra resultat.

Slutsatser

Den slutsats som kan dras av resultatet ar att férandringarna av
tillimpningen och handldggningen utifran den rittsliga kvalitets-
uppfoljningen 2016 har paverkat de beslut som fattas mycket.

RKU 2016 verkar ha fungerat som en katalysator for att motivera
dessa fordndringar och ju mer av dess slutsatser och rekommenda-
tioner som har inforts, desto storre paverkan har det haft pa
avslagsfrekvensen. Vi har inte identifierat nagra andra storre
héndelser som kan ha paverkat avslagsandelarna under perioden
efter att den rattsliga kvalitetsuppfoljningen publicerades, utover

att Forsékringskassan samtidigt arbetade med ett uppdrag fran
regeringen att utveckla sina utredningar inom aktivitetsersattning.

I sitt svar pé detta regeringsuppdrag hdnvisar myndigheten till att
den har atgérdat brister som den réttsliga kvalitetsuppfoljningen
pekade pa. Men det &r givetvis mdjligt att andra saker som vi inte har
kidnnedom om kan ha hént under perioden, vilket gor att vi inte med

154



Bilaga 3: Effektutvardering

full sékerhet kan séga att hela de skattade effekterna hinger samman
just med den rittsliga kvalitetsuppfoljningen 2016.

Men det finns mycket som talar for att huvuddelen av de stora
effekterna kan tillskrivas kvalitetsuppfoljningen. Det ska sérskilt
noteras att inget i regelverken har férdndrats som kan forklara den
Okade andelen avslag. Resultatet pekar pa att det inte heller ar fraga
om en fordndrad individsammanséttning, eftersom de personer som
har studerats i den hér delstudien har bedomts tva ginger tidigare, och
dér fatt bifall pa sin ansdkan. Resultatet visar och bekréftar snarare
det som har framforts fran Forsakringskassan om att de forédndringar
i avslagsfrekvenser som kan observeras troligen 1 stéllet beror péd
fordndrad tillimpning och handldggning inom myndigheten till foljd
av den rittsliga kvalitetsuppfoljningen 2016. En faktor som kan ha
forstarkt resultaten dr konsekvenser av de fordndringar av hand-
laggningen som Forsékringskassan samtidigt gjorde till foljd av
regeringsuppdraget om utvecklade utredningar.

Diagnosuppféljning

[ tabell B3.5 och tabell B3.6 presenteras en sammanstillning ver
hur volatila diagnoserna &r. Det visar i sin tur hur rimligt det &r att
anvénda historiska diagnoser. Med samma diagnos innebér det att
personen har en diagnoskodning bestdende av en bokstav och tva
siffror lika vid beslutspunkterna. Sammanstéllningen ar begransad
till de fall dar det har fattats tre beslut.

Knappt 7 procent av de som fétt bifall i det tredje beslutet har haft en
ny diagnos varje gdng Forsakringskassan har fattat ett beslut. For 14
procent dr diagnoserna vid de tva forsta besluten samma, men det &r
en annan diagnos vid tredje beslutet. Nagot mer dn 17 procent har en
annan diagnos for det forsta tillfdllet, men samma diagnos vid beslut
2 och beslut 3. Majoriteten, drygt 62 procent, har haft samma diagnos
hela tiden (tabell B3.5).
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Tabell B3.5 Volatilitet i diagnoser vid bifall i tredje beslutet

Bifallsbeslut Antal Procent
Alla tre diagnoserna ar olika 641 6,8 %
Diagnos 1 och diagnos 2 &r samma men inte diagnos 3 1339 14,1 %
Diagnos 2 och diagnos 3 dr samma men inte diagnos 1 1 646 17,4 %
Alla tre diagnoserna ar samma 5852 61,7 %
Total 9478 100 %

Nir det géller avslagen finns, av naturliga skil, bara tva beslut.
Resultatet for avslagsbesluten redovisas i tabell B3.6. For
avslagsbesluten vid det tredje beslutet, som saledes bara har tvé
beslut, dr det nistan 74 procent som har samma diagnos vid de
tva besluten och da 26 procent som har olika.

Tabell B3.6  Volatilitet i diagnoser vid avslag i tredje beslutet

Avslagsbeslut Antal Procent
Diagnos 1 och 2 ir olika 205 26,3 %
Diagnos 1 och 2 dr samma 574 73,7 %
Total 779 100 %

Slutsats av diagnosuppféljningen

Det verkar rimligt att anvdnda den sista observerade diagnosen i
analyserna. Majoriteten av bifallen har samma diagnos rakt igenom
och det samma géller avslagsbesluten. Analyserna bygger dessutom
pa aggregerad information i storre sammanhéngande grupper, vilket
g0Or det rimligt att anvdnda informationen fran tidigare beslut for att
ersitta detta i avslagsidrenden.
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Bilaga 4: Férandringar i regelverket
sedan 2008

Férandringar i regelverket sedan 2008

Den 1 juli 2008 éndrades regelverket om aktivitetsersittning vid
nedsatt arbetsformaga. De nya reglerna innebér att Forsidkringskassan
vid bedomningen av arbetsformégan ska ta hinsyn till vilken férmaga
den forsdkrade har att forsorja sig sjdlv genom forvirvsarbete péa
arbetsmarknaden.'” Bedomningen giller formagan att utfora arbete
och arbetsformagan ska relateras till forvirvsarbeten pé hela den
nationella arbetsmarknaden.'” Det innefattar dven till exempel
skyddat arbete pa Samhall samt arbete med 16nebidrag.'”’” Hogsta
forvaltningsdomstolen (HFD) har dock senare provat vad som avses
med forvirvsarbeten pa arbetsmarknaden, se nedan.'*®

Sedan de nya reglerna infordes 2008 har det inte gjorts nagra
fordndringar i regelverket som géller rédtten till aktivitetserséttning
som pa nagot avgorande satt har kunnat forklara variationen i avslag
och beviljande inom férmanen.

Nedan redovisar vi fordndringarna i regelverket som berdr
aktivitetsersattning vid nedsatt arbetsformaga sedan 2008:

— Reglerna om vilande sjuk- och aktivitetserséttning dndrades
fran den 1 januari 2009. Da tog man bort mdjligheterna att
prova att arbeta under tre ménader. Da infordes 1 stillet att
forsakrade som forvérvsarbetar nér aktivitetsersattningen

195 Prop. 2007/08:136, En reformerad sjukskrivaingsprocess for 6kad dtergdng i arbete, s. 67
och 88.

1% Prop. 1996/97:28, Kriterier for rdtt till ersdtting i form av sjukpenning och fortidspension,
s. 18 och Prop. 2007/08:136 s. 67 och 88.

"7 HFD 2011 ref. 63 I-1IL

1% HED 2019 ref. 48, se vidare under rubriken réttsfall.
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forklarats vilande, for varje ménad under en period om

12 ménader (nu 24 manader), far ett belopp som motsvarar
25 procent av den aktivitetsersittning som har forklarats
vilande.'"”

— Frén och med 1 januari 2013 @ndrades reglerna for vilande
aktivitetsersittning igen.''’ Fran samma tidpunkt kan
forsdkrade vars aktivitetsersattning upphdrde déarfor att de
fyllt 30 ar omfattas av mojligheten att kunna delta i arbets-
livsintroduktion samt av ritten att kunna fa sjukpenning i
sdrskilda fall, rehabiliteringspenning i sérskilda fall och
boendetilldgg.

— Den 1 februari 2016 avskaffades den bortre tidsgriansen i
sjukforsdkringen. For de som har aktivitetserséttning innebar
det att de i fortsdttningen inte kommer att kunna erbjudas
arbetslivsintroduktion nér aktivitetserséittningen avslutas
darfor att de har fyllt 30 ar. Det innebér dven att forsdkrade
kan ansdka om sjukpenning eller sjukpenning i sérskilda fall
i direkt anslutning till en avslutad period med aktivitets-
ersittning.

— Fran den 1 februari 2017 kan forsékrade ans6ka om aktivitets-
erséittning under provotid for studier under sammanlagt sex
manader om den forsékrade haft aktivitetserséttning vid ned-
satt arbetsforméga under minst 12 ménader (géller erséttning
for tid efter den 28 februari 2017).""

— Fréan och med 1 februari 2017 ar det 4&ven majligt att ansoka
om hel sjukersittning fran och med juli det ar den forsékrade
personen fyller 19 ar.'"” Det giller personer med grava,
livsldnga och omfattande funktionsnedséttningar och en
stadigvarande arbetsoformaga.'" Enligt Forsikringskassans
statistik fran 2020 har runt 2 900 personer i dldrarna 19-29 ar

19936 kap. 18 § socialforsikringsbalken (SFB) och prop. 2007/08:124 Frdan sjukersittning till
arbete, s. 92.

1036 kap. 15-18 d §§ SFB.

1136 kap. 9 a § SFB.

1233 kap. 16 § SFB.

3 Prop. 2016/17:1, Budgetproposition for 2017, utgiftsomrdde 10, s. 52.
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fatt sjukersattning sedan lagen infordes.''* Den nya
lagstiftningen har pa sa sétt troligen minskat inflodet till
aktivitetsersattningen. Minskningen har kunnat paverka
forhéllandet mellan antalet avslag och beviljanden och
dérigenom andelen avslag. Men det ror sig om forhallandevis
fé drenden 1 forhéllande till den totala méngden ansdkningar
av aktivitetsersittning. Fordndringen i lagen kan dérfor inte ha
paverkat utvecklingen i andelen avslag pa ett avgorande sitt.

Rattsfall

Sedan regelverket fordndrades 2008 har Regeringsritten och HFD
provat ett antal fragor som géller aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsforméga. Vissa provningar som géller sjukersattning har ocksa
relevans for fragan om rétten till aktivitetsersittning. Med undantag
for en provning 2019 har dessa avgoranden inte haft forutsattningar
att pa nagot avgorande sitt pdverka variationen i avslag och
beviljanden inom forméanen aktivitetserséttning. Nedan finns en
kortfattad redovisning av de aktuella avgorandena:

RA 2010 ref. 39: Regeringsritten har provat om en forsikrad kan fa
tillstdnd att prova att arbeta med bibehallen aktivitetsersittning om
hen fatt flera beslut om aktivitetsersattning vilka tillsammans
omfattar mer én ett ar men dér varje enskilt beslut inte omfattar mer
an tolv ménader. Regeringsritten angav att det faktum att varje beslut
om aktivitetsersittning varit begransat till tolv manader saknar
betydelse om det inte funnits nagot uppehall i den tid som de olika
besluten tillsammans omfattar och det fanns ddrmed ritt till vilande
erséttning.

HFD 2011 ref. 27: HFD uttalade att det inte finns nagot hinder for att
bevilja aktivitetserséttning enligt olika nivéer under en och samma
ersittningsperiod sa ldnge arbetsformagan ar nedsatt med minst en
fjdrdedel under minst ett &r. Detta beror pa att det i lagtexten inte gar
att utldsa nagot krav pa att nedséttningen till en viss niva ska kunna
antas besta under minst ett ar.

"% Forsikringskassan, Utgifisprognos for budgetdren 2020—2023. Rapport, dnr 269-2020, 2020,
s. 60.
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HFD 2019 ref. 48: HFD har provat frigan om hur det ska avgoras om
en person har en sddan arbetsformaga att hen kan forsorja sig sjalv
genom forvarvsarbete pa arbetsmarknaden. Malet gillde sjukersatt-
ning (jamfor med HFD 2018 ref. 51 géllande sjukpenning och
normalt forekommande arbete).

HFD konstaterar att nir sjukdomen och dess konsekvenser ar
faststéllda ska det bedomas om personen har kvar arbetsféorméiga som
hen kan utnyttja for att forsorja sig genom ett forvarvsarbete pa
arbetsmarknaden. Huruvida personen faktiskt kan fa ett sidant arbete
ska déremot inte paverka bedomningen enligt HFD med hénvisning
till lagstiftningens forarbeten. HFD gér sedan igenom vilka arbeten
som ingdr i begreppet forvarvsarbete pa arbetsmarknaden. I viss
omfattning ingéar anpassade arbeten, men fragan ar vad som kan
anses rimligt ur en arbetsgivares synvinkel. Aven subventionerade
anstéllningar ingér, till exempel skyddade arbeten och arbeten med
16nebidrag samt anstéllning vid Sambhall, vilket framgar av praxis
(HFD 2011 ref. 63 I-1II). Déremot ingar inte sadant som daglig
verksambhet.

HFD skriver att bedomningen ska vara verklighetsférankrad, vilket
innebdr att personen ska kunna utfora ett arbete pa ett sddant sitt att
ndgon &r villig att betala for det. Det maste kunna stéllas krav pa
produktivitet, som att en person kan utfora arbetsuppgifterna
nagorlunda sjalvstandigt och med viss kvalitet under viss tid. HFD
uttalade att om det krdvs s& omfattande anpassningar att det saknas ett
tillrdckligt stort ekonomiskt virde for en arbetsgivare kan arbetet inte
betraktas som ett forvirvsarbete pa arbetsmarknaden. Om personen
exempelvis behdver omfattande och kontinuerlig handledning for att
kunna utfora sina arbetsuppgifter saknas i regel ett ekonomiskt virde
for en arbetsgivare, oavsett om arbetet i och for sig blir vél
genomfort.

I réttsfallet hanvisar HFD till HFD 2018 ref. 58 I och II som géller
sjukpenning, dir det framgar att beddmningen ska anpassas efter hur
arbetsmarknaden fordndras.

Utover HFD:s provningar har det sedan 2008 dven kommit ett antal
kammarréattsavgdranden som Forsdkringskassan sjédlv hinvisar till i
sin vdgledning om aktivitetsersattning. Det handlar bland annat om
fragor om virdering av uppgifter i en medicinsk utredning, vilket har
forts in 1 vigledningen fran december 2019, och huruvida det
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forsakringsmedicinska beslutsstodet kan tillimpas i &renden om
sjukforméaner.'” Dérutover har Kammarritten i Stockholm provat
fradgan om huruvida alla rehabiliteringsatgéarder behover vara uttomda
for att aktivitetserséttning ska kunna beviljas. Kammarritten kom
fram till att det inte finns stod i lagen for detta.''®

!5 Kammarritten i Goteborg (KRNG) mal nr 2269-11; KRNG mal nr 2485-11; KRNG mal nr
3394-18; Kammarritten i Sundsvall, mal nr 2430-17; Kammarritten i Stockholm (KRNS),
mal nr 6875-09; KRNS mal nr 5905-17; KRNS mal nr 8394-18; KRNS mal nr 9520-18 och
9521-18.

!¢ KRNS mél nr 4043-12.
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Bilaga 5: Dokumentstudie

Vi har kartlagt regeringens styrning av Forsakringskassan och av
aktivitetsersattningen, liksom Forsdkringskassans interna styrning
och utvecklingen av handlaggningen av aktivitetsersittningen med
en dokumentstudie.

Tillsammans med ovriga metoder bidrar dokumentstudien till
forstaelsen av bakgrunden till att andelen avslag har okat starkt
under de senaste aren.

Dokument och analys

Dokument frén hela den aktuella perioden 2008—2019 har studerats,
men fokus har varit p& aren fore och efter 6kningen av andelen
avslag.

Dokument med koppling till aktivitetserséttningen under den aktuella
perioden har himtats fran regeringens och Forsékringskassans
webbplatser. Dértill har underlag begérts ut fran Forsdkringskassan.

Fran regeringen har i huvudsak regeringsuppdrag, regleringsbrev och
direktiv studerats. Fran Forsakringskassan har vi studerat svar pa
regeringsuppdrag, analyser och granskningar som myndigheten sjilva
har genomfort, liksom deras végledningar, processer, informations-
meddelanden och kvalitetsuppfoljningar. Men vi har ocksa studerat
dokument som arsredovisningar, verksamhetsplaner och organisa-
tionsscheman. Dérutdver har dven offentliga utredningar, andra
myndigheters rapporter och forskning om aktivitetsersédttningen
analyserats.

Analysen av dokumenten har gjorts systematiskt i ett textanalys-
program. Dar har teman, kategorier och monster identifieras.
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Bilaga 6: Intervjustudie

For att skapa oss en bild av hur handlaggningen, tillimpningen av
regelverket och styrningen av aktivitetserséittningen har utvecklats
under den aktuella perioden och hur det kan ha paverkat 6kningen av
andelen avslag har vi genomfort intervjuer med 31 personer pa
Forsékringskassan.

Intervjuer med olika roller centralt pa
Forsakringskassan och i tre olika
handldggande omraden

Far att fa en sa bred bild som méjligt av utvecklingen av Forsakrings-
kassans arbete med aktivitetsersdttningen har vi intervjuat personer
som arbetar med aktivitetserséttning i olika roller centralt pa
Forsdakringskassan och i tre olika handldggande omraden.

Som framgar av tabell B.61 har intervjuer genomforts med tva
personer som arbetar som verksamhetsutvecklare, och med tva
personer som arbetar som rittsliga experter. Alla fyra har haft
centrala roller for utvecklingen av aktivitetsersattningen under de
senaste aren.

Inom handldggningen har vi gjort intervjuer i tre geografiska omraden
med 11 forsdkringsutredare, tio beslutsfattare, fyra specialister. Dessa
tre roller arbetar inom eller ndra handldggningen av aktivitets-
ersittningen. Forsdkringsutredare handlagger ans6kningar om
aktivitetsersattning. Beslutfattare kvalitetssékrar beslut om
aktivitetsersittning och ansvarar for att fatta besluten. Specialister

ar bland annat stod till forsdkringsutredare och beslutsfattare i
forsakringsfragor. Vi har dven intervjuat tvd omradeschefer.
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For att fa en spridning av perspektiv har vi gjort ett strategiskt urval
av geografiska handldggande omraden utifran deras redovisade
avslagsandelar 1 Forsdkringskassans kvalitetsanalys for aktivitets-
ersittningen 2019."7 Vi har gjort intervjuer i ett omrade med hogre
redovisad andel avslag, ett med ldgre andel avslag och ett med mer
genomsnittlig andel avslag. Flest intervjuer har gjorts i omradena med
hogst och ldgst andel avslag. Darefter gjordes kompletterande
intervjuer i det tredje omradet for att verifiera bilden av den kunskap
vi fatt i 6vriga intervjuer. Den sammantagna uppfattningen ar att
intervjuerna har gett ett uttommande empiriskt underlag i
bemaérkelsen att det dr liknande bilder som aterkommer.

Tabell B6.1. Tabell 6ver antal utfoérda intervjuer fordelat pa omrade
och de intervjuades yrkesroll

Centrala Omrdde Omrdde med ~ Omrade med
funktioner  med hogre ldgre andel genomsnittlig
andel avslag avslag andel avslag
Forsékringsutredare 4 4 3
Beslutsfattare 4 4 2
Specialist 2 2

Verksamhetsutvecklare 2
Rittslig expert 2
Omradeschef 1 1

For att fa inblick i hur arbetet med aktivitetsersittningen har
utvecklats over tid har mélet varit att intervjua personer som har
arbetat sé lang tid som mojligt med aktivitetsersittningen. Detta mél
har 1 huvudsak uppnatts. Men det har pa grund av personalomséttning
inte varit mojligt i alla fall.

"7 Forsikringskassan, Kvalitetsanalys for Aktivitetsersittning avseende perioden 2018-09-01—
2019-08-31. Beslutad 2019-05-09.
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Intervjuernas genomférande

Intervjuerna har i huvudsak genomforts under januari och februari
2020. Merparten av intervjuerna har gjorts pa plats pa Forsakrings-
kassans olika kontor. Négra intervjuer har genomforts digitalt.

Majoriteten av intervjuerna har genomforts enskilt, resterande i grupp
om tva eller tre personer. Intervjuerna har varit av semistrukturerad
karaktir, och utgétt fran en intervjuguide som vi har anpassat till
varje yrkesroll. Gruppintervjuerna har varit ungefér tva timmar langa,
och de enskilda intervjuerna har varit mellan 1 och 1,5 timme langa.

Vi har spelat in och transkriberat intervjuerna, for att sedan analysera
och kategorisera dem i ett textanalysprogram. Citat som redovisas i
rapporten har valts for att illustrera tankar och forhallningssétt som vi
identifierat. Citaten ar i vissa fall 14tt sprakligt korrigerade for att 6ka
lasbarheten, men utan att dndra inneborden 1 citaten.
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Aktstudiens bakgrund och syfte

Vi har genomfort en aktstudie for att undersoka Forsékringskassans
beslutsmotiveringar i avslagsbeslut om aktivitetserséttning vid nedsatt
arbetsformaga. Genom aktstudien har vi 4ven undersokt vilka
underlag som har legat till grund for Forsékringskassans beslut.
Besluten som ingar i studien har fattats under en tidsperiod dé
avslagsandelarna 1ag pa en hog niva for formanen. Aktstudien ar en
del av ISF:s granskning av variationen i avslag och beviljanden inom
aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga.

Tillvdgagangssatt

Akterna som granskas

Aktstudien omfattar 149 drenden om aktivitetsersittning vid nedsatt
arbetsforméga. Arendena giller unga personer som aldrig tidigare har
haft aktivitetsersittning vid nedsatt arbetsformaga och som ansoker
om en forsta period med forméanen. I samtliga fall har Forsdkrings-
kassan avslagit personernas ansdkningar. Besluten har fattats under
perioden 1 juli 2018-30 juni 2019. Granskningen avser séledes en
tidsperiod nér avslagandelarna 1ag pa en hog niva.

Vi har uteslutit drenden dar Forsdkringskassan avslagit ansokan
darfor att den enskilda personen inte omfattades av svensk social-
forsikring eller dérfor att individen inte uppfyllde ett formellt villkor
for att ansokan ska provas, exempelvis att ansdkan dr ofullstandigt
ifylld. Anledningen ér att vi vill studera Forsdkringskassans
motiveringar och underlag for sina beslut om rétten till
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aktivitetsersattning utifrdn de formansspecifika reglerna for
formanen.

Vi hade till en borjan 150 drenden i aktstudien. Men under genom-
forandet visade det sig att en av akterna inte omfattades av urvals-
ramen, och den granskades darfor inte. Det innebar att vi slutligen
kom att studera 149 akter.

Frageformularet

Frageformuldret for aktstudien innehaller fragor om vilket eller vilka
skél som Forsdkringskassan har angivit som grund for att avsla
ansokan om aktivitetsersattning. Det vill siga om Forsdkringskassan
har bedomt att den sokande personen inte har en nedsatt arbets-
formaga med minst en fjardedel i forhallande till arbetsmarknaden
(arbetsformagekriteriet), eller om nedséttningen inte kan antas bestd i
minst ett ar (varaktighetskriteriet). Det finns ocksé fordjupande fragor
om hur Forsdkringskassan har motiverat sina avslag i varje enskilt
arende.

Vi har ocksa stéllt fragor om vilket eller vilka beslutsunderlag som

Forsédkringskassan redovisar i besluten och hur underlagen beskrivs i
beslutsbreven. Frageformuldret innehaller ocksé fragor om den unges
fodelsear, kon och den eller de diagnoser som anges for den sdkande.

Studien genomfordes av tva medarbetare pa ISF som inledningsvis
kalibrerade sina bedomningar genom en gemensam granskning.
Granskarna har diskuterat svirbeddmda drenden I6pnande och
analyserat resultatet tillsammans.

Begransningar och felmarginaler

Akterna som ingar i studien dr slumpmaéssigt utvalda utifran
urvalsramen som vi beskrivit ovan. Vi anvinder akterna som ett
stickprov for att géra uppskattningar av hur Forsdkringskassan har
motiverat besluten som ingér i urvalramen och vilka underlag som
ligger till grund for besluten. Men resultatet fran stickprovet avviker
med stor sannolikhet fran forhallandena i populationen. Genom att
berdkna felmarginaler kan vi gora en uppskattning av hur stora
avvikelserna dr och fa en bild av hur representativa resultaten i
aktstudien 4r.
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Storleken pé felmarginaler beror pa andelarna som hittats i
stickprovet, men ocksa pa stickprovsstorleken. Ju mindre stickprov,
desto storre felmarginaler. Vart stickprov bestar av 149 beslut, men
vissa delar av aktstudien bygger ocksa pd mindre stickprovsstorlekar.
Det beror pé att vi fordjupar oss i delmadngder av besluten nir det
giller en del fragor i frageformuldret. Felmarginalerna skiljer sig
dérfor at i olika delar i aktstudien. For att f4 en sammantagen bild av
felmarginalerna har vi beréknat vilken felmarginal som resultaten i
aktstudien har nér de baseras pa hela stickprovet samt nér resultaten
baseras pa 58 beslut, vilket dr det minsta antalet beslut som anvénds i
redovisningen av resultaten.

[ tabell B7.1 redovisar vi felmarginalerna i aktstudien som ett 95-
procentigt konfidensintervall. Tabellen visar att i de fall som ett
visst forhéllande forekommer 1 50 procent av de 149 besluten som
ingér 1 aktstudien &r den maximala felmarginalen med 95 procent
sannolikhet mellan minus 8 procentenheter och plus 8 procentenheter.
Andelen manliga sdkande i aktstudien dr exempelvis till 51 procent,
vilket innebér att den verkliga andelen manliga sokande bland alla
beslut med 95 procent sannolikhet ligger runt intervallet 43—59
procent (51 procent + 8 procent). Tabellen visar ocksa att nir
andelarna okar eller minskar fran 50 procent minskar ocksé
felmarginalerna.

Tabell B7.1 Maximala felmarginaler med 95 procentigt
konfidensintervall

Felmarginaler

Andel i stickprov 50 % 20 % eller 80 % 10 % eller 90 %

Felmarginal +8% +6% +5%
(Stickprov = 149
beslut)

Felmarginal +13 % +10% +8%
(Stickprov = 58
beslut)
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I rapporten anges inte felmarginalerna i anslutning till varje enskild
skattning, men ovanstadende uppstéllning kan anvidndas for att fa en
uppskattning om felmarginalerna i resultatet.

Resultat

I det hir avsnittet presteras resultatet fran aktstudien nir det giller
beslutsmotiveringar och underlag for besluten. Avsnittet inleds med
bakgrundsinformation om érendena i studien.

Information om de s6kande

Vi har noterat uppgifter om alder och kon for den unga sékande i
varje drende som ingar i aktstudien. Vi har d4ven noterat uppgifter om
de sokandes diagnoser. Det hir avsnittet beskriver drendena som
ingdr 1 aktstudien utifran detta perspektiv.

De sékandes 8lder

Tabell B7.2 visar aldern pa de s6kande individerna i de drenden som
vi har studerat. Resultatet visar att majoriteten av besluten avser
individer i &lderskategorin 20—24 &r. Ingen av de beslut som vi har
studerat avser ansokningar fran individer i alderskategorin 19 ér.

Tabell B7.2  De sokandes alder, antal per alderskategori av 149
beslut

19 ar 20-24 ar 25-29 ar

0 103 46

De sb6kandes kén

Det ér en jadmn fordelning mellan kvinnor och mén i aktstudien, dér
76 beslut (51 %) har gillt en manlig sokande och 73 beslut (49 %) har
géllt en kvinnlig sdkande (tabell B7.3).
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Tabell B7.3  De sokandes kon, andel av 149 beslut

Mdn Kvinnor

51 procent 49 procent

De s6kandes diagnoser

Tabell B7.4 visar vilka dvergripande diagnosavsnitt som anges for de
sokande. Uppgifterna har himtats fran de medicinska underlagen i
arendena. I de drenden dér det finns ett likarutldtande har vi himtat
diagnosen darifran. Om det saknas ldkarutlatande har vi himtat
uppgiften fran det senast utfardade lakarintyget i drendet. Om det
saknas lékarintyg har vi studerat andra medicinska underlag,
exempelvis medicinskt utredningsmaterial. I de fall det finns
uppgifter om flera diagnoser redovisas den forst nimnda diagnosen.

Som framgar av figuren ar diagnoser inom diagnosavsnittet F00—F99
Psykiska sjukdomar och syndrom samt beteendestérningar i klar
majoritet bland de individer som ingér i aktstudien.
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Tabell B7.4  Overgripande diagnosavsnitt enligt ICD-10-SE som
anges for de sokande, av 149 beslut

Diagnosavsnitt Antal
C00 - C97 1
D50 - D89 2
E00 — E90 1
F00 — F99 113
G00 — G99 6
HO00 — H95 3
K00 — K93 1
MO0 — M99 2
NOO — N99 1
000 - 099 1
P00 — P96 1
Q00— Q99 4
R0O0 — R99 2
Saknas 11
Totalt 149

Kalla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.

Beslutsmotiveringar

I det hér avsnittet redovisar vi varfor Forsidkringskassan har avslagit
ansOkningarna om aktivitetsersattning som ingar i den hér studien.
Resultatet utgar fran de skél som Forsdkringskassan sjdlv har angett i
beslutsbreven.
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M8nga av besluten har avslagits p§ grund av
“arbetsférm8gekriteriet”

Vi har undersokt om avslagen i aktstudien beror pa villkoret om
nedséttning av arbetsformégan med minst en fjardedel 1 forhallande
till hela arbetsmarknaden, villkoret om varaktigheten i nedsattningen,
eller bada villkoren. Resultatet redovisas i tabell B7.5.

Som framgar av figuren ar den vanligaste motiveringen i avslags-
besluten att underlaget inte stodjer att individen har en nedsatt
arbetsforméga med minst en fjérdedel i forhallande till
arbetsmarknaden. I en stor méngd drenden motiverar
Forsékringskassan avslaget utifran bada villkoren. De beslut som
kategoriserats som Ovrigt ir bland annat beslut déir Forsikringskassan
inte har kunnat ta stdllning till den sokande personens arbetsformaga
pa grund av brist pa information i underlaget.

Tabell B7.5 Skl till avslag utifrdn beslutsformuleringen, av 149
beslut

Motivering Antal

Underlaget stodjer inte nedsdttning av arbetsformagan med 72
minst en fjardedel

Arbetsformagans nedsittning kan inte antas bestd under minst 12
ett ar

Bada villkoren 61
Ovrigt 4
Totalt 149

Kalla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.

En del beslut som hénvisar till b8da villkoren handlar §nd8 om ett
enskilt villkor

Som framgar av tabell B7.5 motiverar Forsikringskassan relativt
ménga av avslagsbesluten i den hér aktstudien med att varken
“arbetsformagekriteriet” eller varaktighetskriteriet” ar uppfylit.
Forsékringskassan anvénder da ofta den hér sortens formuleringar:
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Forsékringskassan bedomer att underlaget inte ger stod for att din
arbetsforméga ar nedsatt med minst en fjardedel i forhallande till hela
arbetsmarknaden i minst ett &r.

Vi har granskat innehallet i beslutsmotiveringarna i dessa beslut for
att undersoka om det framgar att myndigheten dnda grundar sitt
beslut i ett enskilt villkor. Vi kan konstatera att det har varit mojligt
att gora en sadan distinktion i en dryg tredjedel av drendena. I de
flesta av dessa fall har beslutet da handlat om att Forsakringskassan
har bedomt att arbetsformagekriteriet inte ar uppfyllt. Resultatet
framgér i tabell B7.6.

Tabell B7.6  Skél till avslag nér beslutsbrevet hénvisar till bada
villkoren, for 61 sadana beslut

Motivering Antal

Underlaget stodjer inte nedséttning av arbetsformagan med 15
minst en fjardedel

Arbetsformagans nedséttning kan inte antas bestd under minst 8
ett ar

Bada villkoren 38

Totalt 61

Kdlla: ISF:s granskning av Forsikringskassans drendeakter.

Det sammanvégda resultatet starker bilden av att
arbetsférm8gekriteriet oftast &r skél till avslag

Tabell B7.7 redovisar det sammanlagda antalet avslag i aktstudien
som relateras till arbetsformagekriteriet eller varaktighetskriteriet, och
antalet beslut dér det inte gér att géra en sadan distinktion. I tabellen
redovisas ocksa skilen till avslagen som andelar av den totala
mangden beslut.
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Tabell B7.7  Skal till avslag utifrdn innehallet i beslutsbrevet, antal
och andel av 149 drenden

Motivering Antal Andel

Underlaget stodjer inte nedsittning av 87 58 %
arbetsformégan med minst en fjardedel

Arbetsformagans nedséttning kan inte antas besta 20 13 %
under minst ett ar

Bada villkoren 38 26 %
Ovrigt 4 3%
Totalt 149 100 %

Kiilla: ISF:s granskning av Forsakringskassans drendeakter.

Férsdkringskassan hdnvisar ofta till anpassade arbeten i de avslag
som baseras p§ arbetsférm8gekriteriet

Vi har studerat hur Forsékringskassan har motiverat sina beslut nér
den sokande individen inte uppfyller villkoret om att arbetsformagan
ska vara nedsatt med minst en fjardedel. I tabell B7.8 redovisas
resultatet av denna fraga, i antal och andelar av besluten.

Figurerna visar att i en majoritet av akterna (86 drenden) hanvisar
Forsékringskassan till att den enskilda personen har, eller inte kan
uteslutas ha, en arbetsformaga pa arbetsmarknaden, inklusive i ett
anpassat arbete. I 26 drenden hinvisar Forsdkringskassan till att den
sokande bor kunna ta ett arbete pa arbetsmarknaden utan att nimna
ndgot om anpassning av arbeten. I kategorin Ovrigt finns beslut dir
Forsékringskassan hanvisar till arbetsformagekriteriet men dér
myndigheten anser att det helt saknas underlag for att bedoma
arbetsforméagans nedséttning.
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Tabell B7.8  Forsdkringskassans motiveringar i beslut om avslag pa
grund av villkoret om nedséttning av arbetsformaga
med minst en fjardedel, antal och andel av 125 beslut

Motivering Antal Andel

Individen bedoms ha/kan ha arbetsformaga, ingen 26 21 %
hénvisning till anpassningar

Individen bedoms ha/kan ha arbetsformaga, 86 69 %
héanvisning till anpassningar

Ovrigt 13 10 %

Totalt 125 100 %

Anm: Det totala antalet beslut (125) &r en summering av 87 beslut som enbart baseras pa
arbetsformagekriteriet och 38 beslut som hinvisar till bada villkoren (se tabell B7.7).
Kdilla: ISF:s granskning av Forsakringskassans drendeakter.

Hénvisningar till medicinska och arbetslivsinriktade
rehabiliteringsinsatser i avslag p8 grund av varaktighetskriteriet

[ tabell B7.9 framgéar det hur myndigheten har motiverat de avslags-
beslut i aktstudien som grundar sig pa det sa kallade varaktighets-
kriteriet, det vill sdga att nedséttningen av arbetsformagan kan antas
besta under minst ett ar.

Som framgar av figuren hénvisar Forsékringskassan i de allra flesta
fall till att det finns en mdjlighet att individen kan uppna arbets-
formaga inom ett ar med hjélp av medicinska eller arbetslivsinriktade
rehabiliteringsinsatser, och att det darfor saknas ritt till aktivitets-
erséttning. [ ett flertal drenden anser Forsékringskassan ocksé att det
inte gar att ta stéllning till varaktigheten utifran underlaget i drendet.
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Tabell B7.9  Forsdkringskassans motiveringar i beslut om avslag pa
grund av villkoret om varaktigheten, antal och andel av
68 motiveringar.

Motivering Antal  Andel

Generell kunskap om prognosen ger stod for att det 1 1%
medicinska tillstandet kommer att forbéttras inom

Utredning i det enskilda fallet talar for att det medicinska 6 9 %
tillstandet kommer att forbattras inom ett ar

Medicinska rehabiliteringsinsatser kan forbattra 25 37 %
arbetsformégan inom ett ar

Arbetslivsinriktade rehabiliteringsinsatser kan forbéttra 20 29 %
arbetsformégan inom ett ar

Det gar inte att ta stéllning utifran underlaget 16 24 %

Totalt 68 100 %

Anm: Forsékringskassan har i vissa beslut angett en eller flera anledningar till varfor
varaktighetskriteriet inte anses vara uppfyllt. Det forklarar varfor det totala antalet motiveringar
(68 stycken) dverstiger antalet beslut som har studerats (58 stycken). Det totala antalet beslut
(58 stycken) dr en summering av 20 beslut som enbart baseras pa varaktighetskriteriet och 38
beslut som héanvisar till bada villkoren (se tabell B7.7).

Kdlla: 1SF:s granskning av Forsakringskassans drendeakter.

Beslutsunderlag

Forsékringskassan anger vilka beslutsunderlag som myndigheten har
grundat sitt beslut pa under en sérskild rubrik i beslutsbrevet. Det hir
avsnittet redovisar vilka underlag som Forsakringskassan hanvisat till
under denna rubrik i de beslut som ingér i var aktstudie. I vissa fall
redovisar Forsdkringskassan ocksa beslutsunderlag i andra delar av
beslutsbrevet. Vi har da dven noterat dessa underlag.
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Olika typer av beslutsunderlag i besluten

Tabell B7.10 visar vilken typ av uppgifter som Forsékringskassan har
angivit som beslutsunderlag i de 149 beslut som ingér i var aktstudie.

Varje beslut kan innehélla hdanvisningar till ett eller flera

beslutsunderlag. Det forklarar varfor antalet beslutsunderlag

overstiger antalet beslut som ingér i studien.

Tabell B7.10 Beslutsunderlag som Forsakringskassan hénvisar till i

avslagsbesluten, i 149 beslut

Beslutsunderlag utifran underlagets eller uppgiftens kdilla Antal
Arbetsformedlingen 14
Arbetsgivare 4
Den ansokande personen 41
Forsdkringsmedicinsk radgivare — muntlig konsultation 18
Forsékringsmedicinsk radgivare — skriftligt yttrande 2
Kommun eller annan aktér om skola 9
Kommun om daglig verksamhet eller sysselsittning 1
Lékare — ldkarintyg 24
Liakare — lakarutlatande 128
Likare — annat underlag 22
Annat medicinskt underlag 30
Ombud/Stillforetradare for den ansdkande personen 18
Psykolog/Kurator 19
Terapeut 5
Underlag saknas 1
Ovrigt 5
Totalt 341

Kdlla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.

184



Bilaga 7: Aktstudie

Vanligast med medicinska underlag som beslutsunderlag

I tabell B7.11 redovisas beslutsunderlaget fordelat mellan tre olika
kategorier: medicinska underlag, underlag fran den enskilda personen
samt underlag frén andra aktorer. I kategorin medicinska underlag
ingar lékarutlatande, lakarintyg och andra underlag och uppgifter frén
lakare eller vardpersonal samt terapeut eller psykolog. I kategorin
med underlag fran den enskilda personen ingar bland annat ansdkan
om aktivitetsersittning, utredning med den sdkande och uppgifter
frdn ombud eller stillforetradare. Den tredje kategorin innefattar
bland annat uppgifter fran kommunen, Arbetsformedlingen,
samordningsforbund eller andra aktorer gillande arbetstraning, skola
eller sysselsittning.

Tabell B7.11 Kategorier av beslutsunderlag som Forsakringskassan
hénvisar till i sina avslagsbeslut, i 149 beslut

Typ av beslutsunderlag Antal
Medicinska underlag 248
Underlag fran den ansdkande personen 59
Underlag fran andra aktorer 33
Underlag saknas 1
Totalt 341

Kiilla: ISF:s granskning av Forsakringskassans drendeakter.

I tabell B7.12 redovisas i vilken andel av samtliga beslut som
Forsdkringskassan hinvisar till de olika kategorierna av
beslutsunderlag.
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Tabell B7.12 Kategorier av beslutsunderlag som Forsdakringskassan
hinvisar till i sina avslagsbeslut, andel av 149 beslut,

per kategori

Typ av beslutsunderlag Andel
Medicinska underlag 99 %
Underlag fran den ans6kande personen 35%
Underlag fran andra aktorer 17 %

Kdlla: ISF:s granskning av Forsikringskassans drendeakter.

Det ar ocksa mojligt att titta pa vilka kombinationer av underlag som
Forsékringskassan hianvisar till 1 besluten. Tabell B7.13 redovisar
olika kombinationer som andelar av samtliga studerade beslut. Som
framgar av figuren hanvisar Forsdkringskassan till enbart medicinska
underlag i mer dn hélften av besluten. I en tredjedel av besluten anger
Forsékringskassan att uppgifter frén den enskilda personen sjélv dr

beslutsunderlag.
Tabell B7.13 Kombinationer av typer av beslutsunderlag, andel av
149 beslut

Kombinationer av typer av beslutsunderlag Andel
Enbart medicinska underlag 56 %
Medicinska underlag och underlag fran den ansékande personen 26 %
Medicinska underlag och underlag fran andra aktorer 9%
Medicinska underlag, underlag fran den ansékande personen och 9 %
underlag fran andra aktdrer
Totalt 100 %

Kalla: ISF:s granskning av Forsdkringskassans drendeakter.
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Férsékringskassan hénvisar inte alltid till sitt beslutsunderlag i
beslutsmotiveringen

Ovanstaende redovisning visar vilka underlag som Forsikringskassan
sjalv har rubricerat som beslutsunderlag i de beslutsbrev som vi har
studerat. Vi har dven studerat i vilken man Forsakringskassan har
refererat till dessa beslutsunderlag i den del av beslutet dar myndig-
heten motiverar och forklarar sitt avslagsbeslut.

Tabell B7.14 visar att Forsakringskassan har refererat till innehéallet

i de medicinska underlagen i samtliga beslut dir de rubricerar de
medicinska underlagen som beslutsunderlag. Nar det géller beslut dir
Forsdkringskassan anger att uppgifter fran den enskilda individen ar
beslutsunderlag har myndigheten beskrivit vad dessa uppgifter bestér
av och hur de péverkar beslutet i hilften av besluten. Vi ser ett
likartat resultat nér vi tittar pa underlag fran andra aktorer.

Tabell B7.14  Andel av besluten som rubricerar en typ av underlag
som beslutsunderlag som ocksé hénvisar till detta
underlag i beslutsmotiveringen, procent

Typ av underlag Hdnvisas till i Hdnvisas inte till i
beslutsmotiveringen beslutsmotiveringen

Medicinska underlag 99 % 1%

Underlag fran den som 50 % 50 %

ansoker

Underlag fran andra aktorer 62 % 38%

Kiilla: ISF:s granskning av Forsakringskassans drendeakter.

Innehdll och formuleringar i beslutsmotiveringarna

Vi har gjort ett antal ytterligare observationer om utformningen och
innehallet i de beslut som ingér i aktstudien. I det hér avsnittet
redovisar vi dessa iakttagelser.
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M8nga beslutsmotiveringar om att underlaget inte styrker rétten till
aktivitetserséttning

152 beslut, vilket motsvarar 35 procent av besluten i aktstudien, har
Forsékringskassan motiverat sitt beslut med formuleringar om att
underlaget inte styrker ritten till aktivitetsersittning. Foljande
exempel ger en bild av hur dessa formuleringar har sett ut.

Forsékringskassan beddomer det inte medicinskt styrkt att din
arbetsformaga dr nedsatt med minst en fjardedel under minst ett ar i
forhallande till hela arbetsmarknaden.

Forsékringskassan bedomer att det inte &r styrkt att din arbetsformaga ar
nedsatt med minst en fjardedel pa grund av medicinska skél sett mot alla
arbeten pa arbetsmarknaden.

130 av dessa beslut anvinds formuleringar om att underlaget inte
styrker nedséttning av arbetsformaga i minst ett ar framat i tiden.
Det motsvarar ungefir en femtedel av alla beslut som ingér i
granskningen.

19 beslut anvander Forsdkringskassan dven formuleringar kring att
det inte gar att utesluta att den s6kande kan uppna en arbetsformaga
och att ansokan darfor avslas.

De medicinska underlagens grundldggande betydelse for rétten till
aktivitetserséattning &r tydligt ocks8 p§ andra sétt

Beslutsmotiveringarna i besluten som vi har studerat formedlar
sammantaget en stark bild av att de medicinska underlagen ér av
avgorande betydelse for beslutet nar Forsdkringskassan avslar
ansokan. Uppgifter fran medicinska underlag far stort utrymme i
beslutsmotiveringarna, och nér Forsékringskassan formulerar sin
slutsats om att den unga individen inte har ritt till aktivitetserséttning
ar det ofta med hénvisning till att de medicinska underlagen inte
stodjer eller styrker rétten till forménen.

Ett annat sétt som det mérks att de medicinska underlagen &r
grundlaggande i beslutsmotiveringarna dr nér Forsdkringskassan
beskriver vad som framgar i de olika beslutsunderlagen.
Forsékringskassans hdnvisar till vad som star i de medicinska
underlagen nér det géller den sokandes funktionsnedséttning och
aktivitetsbegriansningar i samtliga beslut i aktstudien. Det &r med
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andra ord vanligt att Forsakringskassan redovisar vad de medicinska
underlagen anger att den enskilda personen inte kan gora eller har
svarigheter med. Det dr ddremot mindre vanligt att Forsakringskassan
refererar till vad den enskilda personen eller nagon annan aktér,
exempelvis Arbetsformedlingen, kommun eller arbetsgivare, uppger
nér det giller besvér och svarigheter.

Ytterligare exempel pa hur den medicinska grunden for rétten till
aktivitetsersattning kommer till uttryck i beslutsbreven handlar om
myndighetens bemétande av den sdkandes synpunkter efter sa kallade
kommuniceringar. Det &r alltsé efter att Forsdkringskassan skickat
information till den s6kande om vilket underlag som finns i drendet
och vilket beslut myndigheten dvervéger att fatta i drendet. I flera
exempel i aktstudien uppger Forsakringskassan att den sokandes
synpunkter inte paverkar beslutet eftersom de inte &r medicinska
uppgifter:

Forsakringskassan har beaktat dina synpunkter men dessa innehaller ingen
ny medicinsk information som dndrar tidigare bedomning.

Vi kan konstatera att den hér typen av formulering pa ett tydligt

sétt talar for att provningen av de unga personernas ratt till aktivitets-
erséttningen till stora delar utgér fran information i medicinska
underlag.
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Bilaga 8: DFA-kedjan

DFA-kedjan ér ett stod for utredningar hos Forsékringskassan som
anvéinds inom handlaggningen av sjukforsdkringen, det vill séga
sjukpenning, sjukerséttning och aktivitetsersattning. Hur DFA-kedjan
fungerar framgar bland annat av Forsikringskassans véigledning om
aktivitetsersittning.'"® Den hir bilagan utgar fran beskrivningen i
végledningen och beskriver kortfattat hur DFA-kedjan fungerar.

DFA-kedjan ér ett stod for forsakringsutredarens vardering av de
medicinska underlagen och sammanhanget mellan diagnos (D),
funktionsnedsattning (F) och aktivitetsbegriansningar (A) som
framkommer i underlagen. Forsdkringsutredare som vi har intervjuat
beskriver att DFA-kedjan innebér att de tittar efter ”den roda traden”
mellan diagnos, funktionsnedséttning och aktivitetsbegréansning. Den
”roda traden” innebdr att de aktivitetsbegransningar som beskrivs i
de medicinska underlagen ska vara rimliga och logiska utifrén de
funktionsnedséttningar som beskrivs for individen. Funktionsned-
séttningarna ska i sin tur vara en rimlig f6ljd av den diagnos som de
medicinska underlagen beskriver. DFA-kedjan ska ocksa sa langt det
ar mojligt och rimligt kunna verifieras av undersdkningsfynd,
observationer och testresultat.

Om “den rdoda traden” saknas behdver den medicinska utredningen
kompletteras.

Men det rédcker inte att DFA-kedjan &r logisk och tydlig for att
underlaget ska anses tillrackligt, podngterar Forsdkringskassan i sin
végledning. Kedjan maste ocksa ha tillrdcklig “tyngd”. Det innebér
att det ska vara rimligt att den diagnos och de funktionsnedséttningar

"8 Forsakringskassan, Aktivitetsersdttning. Vigledning 2013:2, version 9, s. 88-91.
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och aktivitetsbegridnsningar som beskrivs i underlaget ocksa sitter ner
den enskilda personens formaga att arbeta i sdidan omfattning att
ritten till aktivitetserséttning ar uppfylld.
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