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Forord

I den hér rapporten studeras hur Forsakringskassans samordningsuppdrag
fylls med innehéll och hur styrprinciperna “6versatts” till faktiskt gérande 1
den konkreta handlédggningssituationen. Det dr en av Forsékringskassan
egeninitierad studie och syftar till att ge underlag for en diskussion om hur
Forsdkringskassans arbete med samordningsuppdraget behover fortydligas
och utvecklas.

Studien innefattar bland annat en dokumentanalys av styrande och stodjande
dokument, intervjuer med enhetschefer, handldggare och specialister, samt
observationer genom medsittning med handléggare vid olika handlaggnings-
situationer och avstimningsmoten med forsédkrade och andra aktorer under
hosten 2019.

Matilde Millares (projektledare) har genomfort studien tillsammans med
Malin Junestav, Helena Persson Schill, Anja Folkesson och Anton
Brannstrom, samtliga analytiker pa Avdelningen for analys och prognos
(AP). Michael Boman och Cecilia Udin har varit referenspersoner for
Avdelningen for sjukforsikringen (SF). Rapporten har granskats av Jennie
K. Larsson (fil. dr. och utredare) och Fanny Jatko (analytiker pad AP).

Rapportforfattarna vill rikta ett stort tack till alla enhetschefer, handldggare
och specialister pd Avdelningen for sjukforsdkringen, och forsédkrade, som
genom sina bidrag i form av intervjuer och observationer mojliggjort
studien.

Stockholm, april 2020

Gabriella Bremberg
Chef for Avdelningen for analys och prognos
Forsdkringskassan
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Sammanfattning

En studie av hur samordningen "gors” i praktiken

Enligt socialforsdkringsbalken (SFB) har en forsdkrad rétt till
rehabiliteringsatgéirder. Dessa ska planeras i samrdd med den forsékrade och
utgd fran hans eller hennes individuella forutsittningar och behov.
Forsdkringskassan ansvarar for att samordna rehabiliteringséatgirderna.

Socialforsdkringsbalken definierar emellertid uppdraget pa en relativt
overgripande niva, nagot som bidragit till olika tolkningar och praktiker,
och att stora sviangningar har kunnat ske av inriktningen inom ramen for
befintlig lagstiftning. Under de senaste aren har dessa svingningar, och
otydligheten i uppdragets faktiska innehall, ocksé foranlett att stark kritik
riktats mot Forsdkringskassans arbete med samordningsuppdraget, bland
annat fran Arbetsformedlingen, Svenskt Naringsliv, Sveriges Kommuner
och Regioner och regeringen.

Utifrén otydligheten i vad som faktiskt ingédr i samordningsuppdraget finns
séledes ett behov av att studera och analysera vad som sker nar Forsdkrings-
kassan ”gor” samordning i praktiken. Detta har vi i denna studie gjort
genom att intervjua enhetschefer, handldggare och specialister, och genom
att observera handldggare vid olika handldggningssituationer och
avstamningsmoten med forsdkrade och andra aktdrer, pa tre olika kontor.
Kontoren har varierat i storlek, och dven i andra viktiga forutséittningar som
exempelvis personalomséttning och arbetsbelastning. Utifran en analys om
hur samordningsuppdraget fylls med innehéll och hur styrprinciperna
”oversitts” till faktiskt gorande, diskuteras direfter hur Forsékringskassans
arbete med samordningsuppdraget behover fortydligas och utvecklas.

Samordningsuppdraget konkretiseras framst genom en projekt-
ledarroll

I intervjuer med enhetschefer och med handlédggare, samt i de observationer
vi genomf0rt, har det blivit tydligt att samordningsuppdraget i huvudsak
konkretiseras genom en projektledarroll. I den rollen uppfattas hand-
laggaren, av savél enhetschefer som handldggare, i huvudsak ha en roll som
”spindeln 1 ndtet” med uppgiften att hdlla ihop och driva drendet framét”.
En forsta viktig iakttagelse fran studien ér att de 6vergripande formulerin-
garna i samordningsuppdraget inte per definition dr problematiska.
Samordningsuppdraget uppfattas inte som sirskilt otydligt av de hand-
laggare som har erfarenhet av att arbeta med det. Svarigheten bestar snarast
1 att konkret Oversitta alla de aktiviteter som handlaggarna genomfor fort-
l6pande och som utgor handlédggarnas arbetsvardag, pa ett satt som gor att
de personer som star ldngre ifrdn den operativa verksamheten faktiskt
forstar. Bade bland handlédggare med kortare erfarenhet av samordning, dvs.
de som tidigare arbetat uteslutande med kortare, enklare drenden och hand-
laggare som &r helt nya pa myndigheten uppfattas rollen och uppdraget
déremot sé otydligt som beskrivs i inledningen. Svérigheter vad giller de
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faktiska forutsittningarna att arbeta med samordningsuppdraget beskrivs av
handldggarna oberoende av hur lang erfarenhet de har.

En annan viktig iakttagelse frén studien &r att det finns en diskrepans mellan
den projektledarroll som framtrétt genom intervjuer och observationer och
den (6kade) betoningen pa tillsynsansvar som ges i vigledningen. Tillsyn
leder snarare tankarna till en mer reaktiv roll, dir Forsékringskassan framfor
allt trader in nér dvriga aktdrer 1 rehabiliteringsprocessen inte fullgor sitt
ansvar. En mer reaktiv roll bor ocksa betraktas som svarforenlig med att
som handldggare vara aktiv och att driva drendet framét, s som bade
enhetschefer och handldggare beskriver som viktiga delar av att arbeta med
samordningsuppdraget. Den tolkning av samordningsuppdraget som vi
identifierat 1 handldggningen, priaglas i stérre utstrackning av betoningen pa
Forsékringskassans initiativansvar, édn en betoning pa tillsyn. Férutom att
tillsynsansvaret dr problematiskt utifran perspektivet att myndigheten inte
forfogar over nagra sanktionsmojligheter, vicker det frdgor om hur vil
tillsynsansvaret harmonierar med myndighetens uppdrag att bedoma ritten
till, och betala ut erséttning.

Betoning pa kvantitativ uppféljning i styrningen

Samordningsuppdraget innefattar mer dn bara avstamningsmoten. Samtidigt
ar det framfor allt avstimningsmoten som dominerar bland de atgédrder som
definieras ndr olika aktorer inom rehabiliteringsomradet efterfragar en for-
stairkning av samordningsarbetet. Tendensen att fokusera pa avstdmnings-
moten forstarks ocksé av att det dr en tydlig och konkret insats, och av att
det utgor en konkret matpunkt. Dértill forstérks det ytterligare av att
regeringen pekar ut 1 till exempel regleringsbrev att Forsdkringskassan ska
oOka antalet avstimningsmoten.

Interna uppfdljningar pa Forsdkringskassan har ocksd uppméarksammat att
den kvantitativa styrningen, vilket i kombination med att tillgdngliga
resurser inte motsvarar de krav som stélls 1 handldggningen, leder till att
vissa (snabba och enkla) handlaggningsmoment prioriteras framfor andra
mer tidskrdvande moment. Det Gverensstimmer ocksd med den bild som
framtrader i denna studie, ddr handlédggare och enhetschefer har lyft det
problematiska i att utvirdera verksamheten utifrdn vissa métpunkter snarare
an helheten. Dessa tendenser har ocksé forstirkts genom det sétt som man
tolkat vissa revideringar i processen som genomfordes i april 2019.

Det har ocksa blivit tydligt under savil intervjuer som observationer hur
ndra sammanfldtat samordningsuppdraget 4r med uppdraget att bedoma
ratten till ersdttning. Uppdragen gér bade in 1, och konkurrerar med
varandra, ndr tiden for handlidggarna inte ricker till. Handldggarna far ocksé
motstridiga styrsignaler om 1 vilken utstrickning de ska prioritera de olika
delarna. Det forekommer exempelvis att enhetscheferna, i perioder av hog
belastning, muntligt ger instruktioner om att prioritera bedomningar av
ritten till (eftersom enhetscheferna "méts” pé dessa nyckeltal inom ramen
for myndighetens produktionssystem), samtidigt som myndighetens ledning
ocksa vill starka arbetet med samordning. Handldggarna utvecklar medvetna
eller omedvetna handlingar eller strategier for att hantera de krav som stélls
pa dem, och for att hantera den egna arbetssituationen. Det kan handla om
olika strategier i forhéllande till de forsédkrade, men dven om strategier i hur
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de viljer att forhélla sig till ”forsta linjens chefers” informella styrning.
Dessa strategier paverkar exempelvis med vilken grad av flexibilitet som
handléggare bemoter forsikrade, eller med vilken f6ljsamhet direktiv om att
minska eller 6ka antalet avstimningsmoten efterlevs.

Forsdkringskassan har under de senaste aren intensifierat arbetet med
samordningsuppdraget, inte minst mot bakgrund av ett antal regerings-
uppdrag med det syftet. Regeringens fokus pd avstimningsmoten synliggor
emellertid ett fokus pé hur:et, som ytterst bor ligga inom Forsdkringskassans
mandat som myndighet att besluta om. Vilket tillvigagangssétt som ska
viljas 1 arbetet med samordningsuppdraget behdver Forsdkringskassan
ocksa lyfta i en mer grundldggande diskussion om vad Forsékringskassan
behdver gora for att nd malet med samordningsuppdraget. Dértill behover
ocksa fragan om huruvida resurserna till administrationen av sjuk-
forsdkringen ar tillrdckliga diskuteras, sdvél av Forsdkringskassans ledning
som av regeringen.

Tolkningsutrymmet forutsatter en mer professionaliserad och
specialiserad yrkesroll

Inom ramen for en redan mycket komplex yrkesroll finns ett behov av en
okad professionalisering och specialisering av handlaggarrollen. Detta ar
ocksa nagot som myndigheten har uppmérksammat i sitt kvalitets-
utvecklingsarbete. Handldggarna behdver ges reella forutsittningar att gora
professionella bedomningar inom ramen for sitt uppdrag. Styrning i form av
kvantitativa métt pa denna typ av arbetsuppgifter risker att begrinsa hand-
laggarens mojligheter att gora professionella bedomningar. Att sdtta mal-
nivaer for ett visst antal moten som ska uppnds, samtidigt som man har hoga
produktionskrav vad géller bedomningen av rétten till ersittning i inflodet,
forsétter samtidigt handldggarna i1 en tydlig malkonflikt.

Det dr en mélkonflikt ddr handlédggarna sjdlva far ansvar for att ”’16sa” de
konflikter som uppstar nér styrningens intentioner inte stimmer overens
med de forutsattningar som givits dem 1 dverséttningen fran politik till
praktik. Med en starkare profession okar forutséttningarna att mildra en
eventuell ryckighet i styrningen. Det faktum att mer erfarna handlaggare
tenderar att konkretisera samordningsuppdraget med tydligare betoning pa
ett initiativ- dn ett tillsynsansvar, utgor ett sddant exempel. I studien har
bilden av en allt mer komplex yrkesroll framtritt, dar fler delar av uppdraget
ska rymmas inom en och samma arbetsvardag. Forédndringar i bland annat
hur drenden fordelas 1 olika kundfléden har accentuerat detta. Enhetschefer
och handldggare dterkommer i intervjuer till vikten av personliga
egenskaper, utéver kunskap och andra resurser, som en viktig forutséttning
for arbetet med samordning.

Samordningsuppdraget kriver sannolikt en storre professionalisering och
specialisering dn vad handldggarrollen 1 praktiken utvecklas mot. Detta
eftersom det krévs bade erfarenhet och fallenhet for att arbeta med
samordningsuppdraget, ndgot som inte kan forvéntas av samtliga hand-
laggare. For att Forsékringskassan ska kunna behalla kompetenta med-
arbetare med intresse och fallenhet f6r samordning, s& behdver de ocksa ges
forutséttningar att arbeta utifrdn en sddan inriktning. Personalomséttningen i
sig kan dven vara ett hinder for en 6kad specialisering, eftersom det skapar
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en Okad sarbarhet i organisationen. Detta foranleder ett behov av en
diskussion om hur dessa olika behov kan jdmkas.
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Inledning

Det finns en aterkommande diskussion om svérigheten att precisera mer
konkret vad Forsdkringskassans samordningsuppdrag innebér, och hur
arbetet inom ramen for uppdraget bor bedrivas. Citatet nedan frdn en ung,
nyexaminerad och nyanstilld handliggare' pa Férsikringskassan dterspeglar
denna svarighet:

Jag har inte helt koll pd vad uppdraget dir egentligen riktigt [..]
Vad dr vart mal? Foér nu dr det bara hjdlp den hér personen”,
eller fa dem att arbeta. Det dr vildigt luddigt pd nagot vis. Jag
skulle vilja att det finns tydligare ... vi ska gora det hdr och det
hdr. Det hdr dr det vi fokuserar pd. Det hdr dr det viktigaste. Det
hdr dr vara huvudmdl och huvudverktyg. For nu har du 20 olika
saker du kan géra for 20 olika utgangar, men vad dr det bésta?

I det foljande lyfts olika perspektiv i den diskussionen.

Otydligt definierat uppdrag

Definitionen av Forsdkringskassans samordningsansvar i socialforsidkrings-
balken (SFB) ir formulerad pa en relativt vergripande niva.? Enligt SFB
har en forsdkrad rétt till rehabiliteringsatgarder. Dessa ska planeras i samrad
med den forsdkrade och utgd fran hans eller hennes individuella forutsétt-
ningar och behov. Det dr Forsdkringskassan som i samrad med den
forsdkrade ska klarldgga dennes rehabiliteringsbehov. Forsikringskassan
ansvarar ocksa for att samordna rehabiliteringsatgidrderna.

Den parlamentariska socialforsidkringsutredningen konstaterade ocksa i sitt
betdnkande redan 2015 att Forsdkringskassans samordningsansvar var
”otydligt och ineffektivt” (SOU 2015:21). Kommittén menade att nuvarande
samordningsansvar riskerar att skapa forvantningar pa myndigheten som
man inte kan infria, och att det finns en risk att andra aktOrers insatser
forsenas 1 vdntan pa att Forsdkringskassan ska ta initiativ. Kommittén
foreslog istéllet att Forsdkringskassan skulle fi ett uppfoljningsansvar for de
atgirder som andra aktorer vidtar for atergdng i arbete. Pa sé vis skulle
rollférdelningen mellan aktorerna i sjukskrivningsprocessen bli mer tydlig.
Forsdkringskassan stillde sig positiva till forslaget om uppfoljningsansvar i
sitt remissvar (dnr 016522-2015) d4 man ansag att det skulle tydliggdra
andra aktorers ansvar och roll. Ndgon forédndring av samordningsuppdraget
efter utredningens forslag har inte skett.

Lagtexten avseende samordning har inte heller férdndrats ndimnvért sedan
1992 (dven om ritten till ersdttning fordndrades i och med inférandet av

Under studieperioden éndras bendmningen av yrkesrollen fran personlig handlaggare till
forsékringsutredare. Eftersom majoriteten av medarbetarna sjélva fortfarande bendmner
sig handlaggare ar det den bendmning som ocksé anvénds i rapporten.

2 Se 30 kap. 8-11 §§ SFB.
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rehabiliteringskedjan). Trots det har myndighetens styrning av hur
Forsdkringskassan arbetar med samordningsuppdraget varierat betydande
over tid (se exempelvis ISF 2016a, 2018). Dessa forandringar i styrning av
tillampning och forhéllningssétt har ocksa bidragit till otydligheten kring
samordningsuppdragets faktiska innehdll. Det &r ocksd nigot som
Forsdkringskassan fatt stark kritik for, och som regeringen framhdll som en
viktig orsak till att ddvarande generaldirektdor Ann-Marie Begler fick avgd
varen 2018.

I en avhandling om Forsékringskassans réttsliga forutsittningar att sam-
verka® med Arbetsformedlingen och hilso- och sjukvéarden (Enqvist 2019)
framhalls ocksa att de regler som hénforts till faktiskt lagstdd for samverkan
aterfinns 1 olika regelverk och inom olika nivaer i normhierarkin. Manga av
rutinerna for samverkan ar emellertid fastlagda genom utomréttsliga normer
1 interna viagledningar, som visserligen omfattas av offentlighetsprinciperna,
men som inte tillgdngliggors pa ett tillrackligt tydligt satt. En slutsats 1
avhandlingen dr darfor att det utifrén ett formellt rattssédkerhetsperspektiv,
utgor en stor brist 1 att samverkansrutinernas innehall inte regleras i lagtext
och att detta okar risken for att rutinernas innehall inte granskas 1
forhallande till gillande normer pa hdgre niva. Aven hir konstateras att det
uttryckliga rittsliga stodet for samverkan framfor allt r formulerat genom
ganska allménna malséttningsstadganden, som inte som sddana dr forenade
med sirskilda befogenheter att genomfora den.

Kritik mot att Férsakringskassan haller for fa avstamningsmoten

Andra aktorer i sjukskrivnings- och rehabiliteringsprocessen har ocksé
periodvis varit starkt kritiska till hur Forsdkringskassan fullgjort sitt sam-
ordningsansvar. [ exempelvis en skrivelse (2017) frdn Svenskt Néringsliv
och Sveriges Kommuner och Landsting (numera Regioner) till social-
forsdkringsministern i maj 2017 patalar parterna att de under en léngre tid
sett en oroande utveckling med ett minskat engagemang fran Forsékrings-
kassan i fraga om samverkan for att underlétta atergdng i arbete, och da
framforallt avseende Forsékringskassans medverkan i avstimningsméten.
Aven Arbetsformedlingen har kritiserat Forsikringskassan, under borjan av
2018 ”larmade” till exempel chefen for Avdelningen for rehabilitering via
media om att Forsdkringskassan slussar vidare personer till Arbets-
formedlingen som de bedomer inte har forméga att delta 1 arbets-
forberedande insatser (Expressen 2018). Kritiken dterspeglar till mingt och
mycket ocksa otydligheten kring det faktiska innehallet i samordnings-
uppdraget.

Forsdkringskassan har svarat bland annat genom en styrning som under
2019 gatt mot att betona att Forsdkringskassan maste tydliggdra vad som &r
Forsikringskassans respektive andra aktdrers ansvarsomrade* och att
myndigheten behdver bli béttre pa att inte §verta andra aktdrers ansvar samt
att prioritera “ritt moten” 1 “ritt renden”. I Forsdkringskassans ars-
redovisning 2018 framhalls exempelvis att ”personliga mdten inte ar

3 1 avhandlingen anvinds samverkan och samordning kring individen synonymt.

4 Vilket illustreras exempelvis ett antal dterrapporteringar av regeringsuppdrag. Se dven
“Inriktning for samverkan” (dnr 004146-2019).

10
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efterstrdvansvérda i sig, och ska aldrig genomforas for métets egen skull”,
samt att det dr ocksa viktigt att de genomfors vid rétt tidpunkt i varje
enskilt fall.” (Forsakringskassan 2018a).

Fdrsakringskassan har éver tid ocksa genomfort farre avstamnings-
moten, och de genomfors senare i sjukfallet®

Under perioden 2013—2018 mer dn halverades antalet avstimningsmoten
som Forsdkringskassan genomfort. Under andra halvéret 2018 och forsta
halvaret 2019 fanns indikationer pé att trenden vint, genom att antalet
moten forsiktigt borjade 6ka. Under andra hilften av 2019 minskade
emellertid antalet méten aterigen, med knappt 20 procent jamf{ort med forsta
halvan av 2019. Utdver att det &r allt farre avstimningsmdten som sker, sa
ar det tydligt att de som genomfors kommer allt senare i1 sjukfallen. Att
avstimningsmotena skett allt senare 1 sjukfallet har inneburit att medianen
for nar motena halls har okat fran 176 till 354 dagar mellan aren 2013 och
2019. Av samtliga personer som under perioden 2016-2019 varit sjuk-
skrivna 1 upp till 915 dagar, var det farre dn hilften som deltagit 1 nagot
avstimningsmote med Forsdkringskassan.

Syfte och fragestallningar

Overgripande syfte och mal

Hur Forsdkringskassan har arbetat med samordningsuppdraget, inte minst
vad géller avstimningsmoten, har sdledes varierat dver tid. Utifran
otydligheten i vad som faktiskt ingar i samordningsuppdraget, finns ett
behov av att studera och analysera vad som sker nér Forsakringskassans
”gbr” samordning i1 praktiken.

I den hér rapporten studerar vi hur samordningsuppdraget fylls med innehall
och hur styrprinciperna “0versitts” till faktiskt gérande i den konkreta
handldggningssituationen. Med utgdngspunkt 1 detta gérande diskuteras
dérefter hur Forsdkringskassans arbete med samordningsuppdraget behdver
fortydligas och utvecklas.

Studien innefattar bland annat en dokumentanalys av styrande och stodjande
dokument, intervjuer med enhetschefer, handldggare och specialister, samt
observationer genom medsittning med handléggare vid olika handlaggnings-
situationer och avstimningsmoten med forsédkrade och andra aktorer under
hosten 2019 (se avsnittet ” Genomforande av studien” for beskrivning av
tillvigagangsstt).

Fragestallningar

Utifrén syftet att studera vad Forsakringskassan faktiskt gor nér
myndigheten ”’gor” samordning, hur detta forhaller sig till styrningen av
Forsékringskassans samordningsuppdrag, formuleras foljande frage-
stéllningar:

5> Se bilaga 1 for beskrivning av hur ofta och nér avstimningsméten genomfors.

11
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e Hur har styrningen av Forsdkringskassans samordningsuppdrag varierat
over tid?

e Hur ”g6rs” samordningen i praktiken?

e Hur forhéller sig styrningen och “gdrandet” till varandra?

Rapportens disposition

Efter rapportens inledande beskrivningar av 6vergripande syfte och frage-
stéllningar presenteras de teoretiska ramverk om hur narbyrakrater, det vill
sdga handldggare, utformar politikens innehdll genom sitt agerande, som
analysen utgar fran. Darefter presenteras hur studien har genomforts,
metoder och avgrinsningar.

I det fjarde avsnittet presenteras hur styrningen av Forsékringskassans
samordningsuppdrag har varierat 6ver tid. Darefter riktas blicken mot den
operativa och verksamhetsnira nivan, dar samordningsuppdraget praktiskt
gors. Dér aterfinns analysen av savél observationer av handldggare i olika
delar av handlaggningen, under mdten med forsékrade och andra aktorer i
rehabiliteringsprocessen, som intervjuer med handlaggare och enstaka
specialister med handlédggarerfarenhet. Har aterges dven en sammanfattning
av genomforda intervjuer med lokala enhetscheferna och hur de uppfattar
samordningsuppdraget, utifrdn hur de befinner sig i en grinsyta mellan en
mer principiell styrningsniva och en operativ niva dir samordningen ”gors”
(en langre redogorelse for intervjuerna med enhetscheferna dterfinns i bilaga
2). I detta avsnitt dterfinns dven ett antal ”scener” som syftar till att lata
lasaren ta del av, inte bara intervjucitat, utan dven ndgra av observationerna
som ligger till grund for analysen.

I rapportens sista avsnitt, ’Avslutande diskussion”, diskuteras resultaten i
analysen, med utgangspunkt i dvergripande syfte och fragestillningar i
rapporten. Det vill séiga, hur styrningen och gorandet forhaller sig till
varandra.
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Var teoretiska ansats: hur vi kan
analysera "gorandet” av politik i
den offentliga forvaltningen

Forsakringskassan som en policyarena

Forsékringskassans verksamhet utgdr en visentlig del av det svenska
valfardssystemet och dr darfor ocksa foremal for tydliga (och ofta véxlande)
viljeriktningar i den politiska styrningen. Ett antal forskare har visat att
forvaltningen ocksa ér den plats 1 vélfardsstaten dir politiken faktiskt
definieras och gors (se t.ex. Blomquist och Rothstein 1998, Henman 2006,
Rothstein 2010, Winter & Nielsen 2008).

Forvaltningen utgor ocksa de arenor dér olika malkonflikter behover
hanteras. Det dr tjinstemidnnen som inom ramen for sitt dagliga arbete
behover forhandla och 16sa dessa. Brodkin (2013a) beskriver detta som att
den intressanta analytiska fragestéllningen dérfor inte &r huruvida det fore-
kommer ett gap mellan politikens intention och ’gérande”, utan snarare hur
politiken utformas i gérandet, nér det giller sévél innehéll som fordelning
av offentlig vilfardsservice.

I Michael Lipskys teori (1980) om sé kallade "street-level bureaucrats”, det
vill sdga, gatubyrdkrater eller narbyrakrater, beskrivs hur tjanstemédn som
arbetar ’ldngst ut” i forvaltningen, och ar de som till vardags moter
allménheten 1 sitt tjansteutforande, ocksa har ett stort utrymme att utforma
“policyn” i praktiken. Detta beror bl.a. pa att arbetsomradet ofta inte &r
detaljstyrt. ”Produktionen” sker i ndra samarbete mellan niarbyrakraten och
brukaren - organisationen (i detta fall myndigheten Forsékringskassan)
saknar for det mesta bade kunskap och samsyn om vad som fungerar och det
ingdr 1 ndrbyrékratens uppdrag att agera utifrin politikens intentioner.

Narbyréakrater utvecklar ocksd medvetna eller omedvetna handlingar for att
hantera de krav som stélls pa dem, strategier for att underlétta arbetet och
aven for att anpassa arbetet utifrdn kraven (Brodkin 2011). Det &r resultaten
av dessa forhandlingar och 16sningar som sedermera blir politikens praktik.
Dessa nédrbyrékrater i forvaltningen har vidare gemensamt att deras arbets-
uppgifter/uppdrag ar for komplexa for att detaljregleras, di det kriver att de
sjalvstiandigt fattar beslut utifran de situationer som uppstar. Rothstein fram-
héller hur den vaghet och motstridighet som ofta kinnetecknar méalséttnings-
paragrafer (ofta bendmnda ramlagar) inte dr ndgon tillfallighet. De utgor i
sig en politisk kompromiss, och spraket har i dessa sammanhang en egen
logik som synliggors genom ett allmént anvindande av begrepp som har en
stark positiv laddning, men som samtidigt &r mangtydiga (Rothstein, 2010).

I en avhandling (Hultqvist 2014) studeras hur aktivitetsersittning ~’gors”
genom forhandlingar mellan ett antal olika aktorer, inte minst Forsakrings-
kassans handldggare och de unga individer som berors. Studien utgar fran
ett narbyrakratperspektiv, med avstamp i bl.a. Lipsky och Brodkin, och de
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tva begreppen principernas politik och praktikens politik formuleras for att
markera skillnaden mellan hur aktivitetsersittning praktiskt goérs och hur
den i text foreskrivs eller beskrivs (jamfor engelska “policy” respektive
”politics). Det ar saledes 1 praktikens politik grasrotsbyrékraterna har ett
vésentligt handlingsutrymme att tolka och omformulera principernas politik.

Handlingsutrymme i praktikens politik

Sammantaget krévs att narbyrakraterna har ett patagligt handlingsutrymme
knutet till sitt uppdrag. Lipsky m.fl. menar att det &r hos dessa narbyrékrater
den faktiska politiken 1 hog utstrackning forverkligas - inte av centrala
politiska organ eller lagstiftare. Blomqvist och Rothstein (2008) har uttryckt
detta som att det dr “summan av personalens handlingar som de facto blir
det offentliga atgirdsprogrammet”. S& som Larsson (2015) framhéller inne-
fattar atgardsprogrammet dven “icke-handlingar”, dvs. vad personalen inte
gor. Narbyrakratiperspektivet bidrar alltsa till att belysa de icke-transparenta
”mellanrum” mellan formella policybeslut och de faktiska utfallen (Brodkin
2013b).

Som ovan beskrivits dr narbyrakraternas handlingsutrymme nédviandigt
inom ramen for verksamheten, sé ldnge det anvénds for att gora val och
beddmningar inom definierade grinser (Lipsky 1980). Det dr nddvéndigt
eftersom det utan ett saidant utrymme skulle vara omojligt for nar-
byrakraterna att utfora sitta arbete, dir de utifran specifika situationer méaste
fatta beslut dér de ska folja regelverket, vara lojala med organisationen (i
detta fall den styrning som Forsékringskassan definierat) och samtidigt ta
hinsyn till enskilda klienters sérskilda behov (Lipsky 1980, Lundquist 1998,
Rothstein 2010).

Dartill tillkommer de krav pa resultat och effektivitet som samtidigt préglar
ndrbyrékraternas arbetssituation, som accentuerats av betoningen pd méal-
och resultatstyrning som préglat férvaltningspolitiken under de senaste
decennierna. Mal- och resultatstyrning (MRS) kan sdgas innefatta tvé
huvudsakliga styrideal: delegering och information. Det innefattar dels att
politiker ska fatta dvergripande beslut om en viss myndighets mal, och
lamna till forvaltningen att avgéra hur dessa mal ska uppnas, dels att
myndigheter béttre kan kontrolleras genom att utkréva information om
aktiviteter och uppnddda resultat. Styridealet innefattar dven att politiker, pa
basis av den informationen formulerar nya mal och resultatkrav (se t.ex.
Sundstrom 2006). Utvecklingen har ur det perspektivet beskrivits som att
det blivit allt viktigare for anstdllda att gora “ritt” saker for att leva upp till
de krav som stills pa dem 1 form av métbara resultat. Det innebar emellertid
dven att det dr en form av politisk strategi, ddr matandet blir ett verktyg for
att selektivt avgora vilka delar av en policy som &r viktiga, men pa ett
skenbart opolitiskt sétt (Brodkin 2013a).

Inom implementerings- och forvaltningsforskningen ér en utgdngspunkt att
en forutsdttning for att ett visst atgardsprogram ska fungera, dr att man
identifierat “rdtt” orsak till det problem eller situation som ska “atgérdas”,
samt att den metod som anvénds ocksa fungerar for att atgirda det
identifierade problemet eller situationen. Rothstein (2010) beskriver att
politiker ofta hamnar i pressade situationer dir de formulerar atgards-
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program for samhéllsproblem som saknar beprovade eller ens kinda
16sningar. I slutdnden far niarbyrékraterna skulden for att oldsliga sociala
problem inte blir 16sta. Néarbyrékratierna utgdr siledes dven de platser dar
narbyrakraterna behover ”16sa” de konflikter som uppstér nér politikens
intentioner inte stimmer dverens med de fOrutsittningar som givits de
tjdnstepersoner som omsétter politiken till praktik (Brodkin 2013a).

I en litteraturdversikt av Tummers m.fl. (2015) beskrivs de hanterings-
strategier (’coping strategies”) som narbyrakrater tillimpar for att hantera
en stressig arbetsvardag med motstridiga krav. De tre strategier som
identifieras dr 1) en “rorelse till brukaren”, dvs. en anpassning till brukarens
behov, en hog grad av flexibilitet i regeltillimpning till brukarens fordel. Ett
exempel utifran Forsdkringskassans sammanhang skulle kunna vara en
handléggare som nyttjar bedomningsutrymmet i férsékringen till den
forsdkrades fordel. 2) en “rorelse mot brukaren”, dvs. ett mer konfrontativt,
icke flexibelt forhallningssitt. For Forsdkringskassans del skulle det kunna
handla om handldggare som utgar fran en vildigt rigid tolkning av lagar och
regler, snarare dn en beddmning med utgdngspunkt i lagstiftarens
intentioner och 3) en “’rdrelse bort fran brukaren”, dvs. ett forhallningssatt
dér narbyrakraten undviker meningsfulla interaktioner med brukaren, och
forsoker sanka brukares forviantningar pa service. For Forsdkringskassans
del skulle det kunna handla om handldggare som undviker kontakt med
forsdkrade, undviker att vara tillgdangliga pa telefon eller undviker
personliga moten. Dessa hanteringsstrategier blir ett ytterligare sitt att
belysa olika sitt som nédrbyrékrater ”gor” politik pa, genom handlingar och
icke-handlingar i icke-transparenta “mellanrum” mellan formella policy-
beslut och faktiska utfall.

I denna rapport kommer den teoretiska forforstdelsen om Forsakringskassan
som en del av forvaltningen dér politiken ’gdrs” och att det dr handldggarna,
det vill sdga “néarbyrakraterna”, som till storst del star for detta gorande,
fungera som ett dvergripande analytiskt ramverk. Dértill nyttjas
distinktionen mellan principernas politik och politikens praktik som en
struktur for presentationen av det empiriska materialet. I analysen av hand-
laggarnas olika sitt att agera under observationer och intervjuer anvédnds den
teoretiska forforstaelsen om nérbyrékraters handlingsutrymme och olika
hanteringsstrategier for att identifiera olika monster och teman i empirin.
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Genomforande av studien

Undersokningen genomfors som en i huvudsak kvalitativ undersékning med
deltagande observationer pé ett antal lokala kontor. Empirin har samlats in
genom medsittning med personliga handldggare inom sjukpenning vid
ordinarie handldggning, team-moten, drendedragningar, FMR-
konsultationer, avstimningsmoten, gemensamma kartldggningar med
Arbetsformedlingen, etc. Dértill har intervjuer genomforts med handlaggare
pa respektive kontor, samt enhetschefer och enstaka specialister. Analysen
har dven innefattat ett antal intervjuer med enhetschefer pd kontor runt om 1
landet. Intervjuerna pa chefsnivd har genomforts i syftet att fanga och belysa
en slags grinsyta mellan Forsdkringskassans styrning pa nationell nivd, och
den operativa nivan ldngst ut i produktionen. Nir det géller fragestédllningen
om hur Forsdkringskassans ’gorande” forhaller sig till gdllande lagstiftning
och styrning har vi dven en genomfort en dokumentstudie, i syfte att
beskriva nuvarande regelverk och Forsikringskassans interna styrning.
Slutligen presenteras ocksa (i bilaga 1) statistik kring utvecklingen av
antalet avstimningsmoten, nér de sker i sjukfallet och vilka diagnoser de
sjukskrivna har.

Observationer och intervjuer

Da det som studeras ér vad Forsdkringskassan faktiskt gor nar myndigheten
”g0r” samordning dr en kombination av observationer tillsammans med en
kvalitativ intervjustudie mest ldmpad. Kvalitativa studier dr sirskilt lampliga
for tillfallen d& detaljerad information behdvs om ménniskors uppfattningar
och erfarenheter, samt nir man behdver forsté och forklara (jfr Blaikie
2008). Brian C Rathbun (2008: 690) framhaller att intervjuer ofta &r det
enda séttet att fa tillgang till en specifik typ av information som behovs for
att kunna faststdlla motiv och preferenser hos aktorer i ”den sociala virlden”
(jfr aven Kvale & Brinkmann 2014). Utifran ett kvalitativt perspektiv kan vi
konstatera att vi, genom de observationer och intervjuer vi genomfort, ocksa
har samlat pé oss ett relativt omfattande material. Var bedomning &r att detta
skapar goda forutsattningar att belysa olika aspekter av det fenomen vi
undersoker.

En klassisk definition av deltagande observation beskriver tillvigagangs-
séttet som att “observatdren” observerar det som hédnder, lyssnar till det som
sdgs och stiller frdgor under en viss tidsperiod (Becker och Geer 1957).
Esaiasson m.fl (2012) framhaller att observationer &r sérskilt 1ampliga nir
det man vill studera kan vara sa sjdlvklart for manniskor att de inte tanker pé
att berétta om det i intervjuer. Vidare beskrivs observationer som sarskilt
lampliga ndr man vill ha storre kunskap om sociala processer och komplexa
realiteter, vilket man med andra metoder inte uppnar (Denscombe 2000). En
fordel med observationer jamfort med att enbart genomf6ra intervjuer ér att
observationerna ger kunskaper om motena som en forstahandskélla, snarare
an enbart en ofrdnkomligen tolkande andrahandskélla med risk for efter-
handskonstruktioner och omskrivningar.
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Att forhalla sig till ett "studiematerial” och till en observator

I denna typ av studier dr fragan inte om nérvaron av forskare/analytiker kan
paverka, utan hur och vilken betydelse den inverkan haft. I Gustafsson och
Johannesson (2016) framhalls att medvetenheten om den egna positionen
och dess paverkan pa studiematerialet inte kan redas ut och faststéllas innan
sjdlva materialinsamlingen dgt rum. Det krévs att forskaren parallellt med
insamlingen funderar 6ver den egna rollen och gér medvetna val utifrdn
insikter som véxer fram under forskningsprocessens gang. Detta dr nagot
som vi har funderat 6ver och ocksa diskuterat under insamlingsperiodens
gang. Det gér inte uppenbart att faststdlla om och i sé fall hur vr medverkan
vid exempelvis avstimningsmotena har pdverkat motena i sig. Vi betraktar
det emellertid som en styrka att vi har observerat moten pa olika kontor,
med olika handléggare, liksom att vi varit olika analytiker som observatdrer,
och trots detta identifierat liknande monster.

Observationer pa tre kontor

En forfragan gjordes via Avdelningen for sjukforsikring for att hitta kontor
som var intresserade av att medverka i studien. I en forsta omgang anmaélde
nio® kontor/omraden intresse’ och av dem gick vi vidare med tre lokala
kontor f6r observationer och intervjuer med handldggare. Kontoren har
varierat i storlek, och som analysen kommer att visa, dven varierat i andra
viktiga forutsdttningar, som exempelvis personalomsédttning och arbets-
belastning.® Under perioden oktober till november 2019 har tva analytiker
ndrvarat pa olika kontor ca tva dagar per vecka.

I syfte att studera savil den formella som den verksamhetsnéra styrningen®
av hur handldggarna arbetar med samordningsuppdraget har dven skype-
intervjuer (genom videoldnk) genomforts med elva enhetschefer under
augusti till september 2019. Intervjuerna, med handldggare och enhets-
cheferna pé de kontor som har besokts, bestod av semi-strukturerade
intervjuer med i forhand utformade intervjuguider, som fungerat som en
utgangspunkt dar fler fragor utvecklas utifrén olika skeenden och
information som kommit av observationstillfillena.

Utdver skype-intervjuerna med enhetschefer har vi totalt genomfort 30
intervjuer pd kontoren och observerat tio avstimningsmdten/gemensamma

¢ Det finns totalt 52 kontor i hela landet.

I en ursprunglig (senare reviderad) studiedesign géllde deltagandet endast vid
avstdmningsmdtena. Observationerna vidgades sedan till att omfatta de intervjuer och
observationer som inbegrep de olika handlaggningssituationer som uppstar under en
arbetsvardag, som ocksa ér det som redovisas i rapporten.

Avdelningen for sjukforsdkringen ar den forsédkringsavdelning som har hogst personal-
omsittning. Sedan ar 2017 har personalomséttningen varit omkring 14—15 procent (dnr
007025-2019).

Med detta avses savil den styrning som kommer till uttryck genom formella styrande
och stodjande dokument, som den dagliga styrningen som kommer till uttryck genom
forsta linjens chefer och deras styrning av produktionen pa varje enskilt kontor.
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kartliggningar!'®. Vid observationerna av méten har den sjukskrivna
personen 1 forvag fétt information om studien och mgjlighet att ta stillning
till deltagande via den egna handldggaren.

Analys av intervjuer och faltanteckningar

Metoden for att analysera sévil intervjuer som observationer baseras pa vad
Kvale och Brinkmann (2014) bendmner som meningskoncentrering och
kategorisering. Det innebér att dokumentationen fran avstimningsmaotena
samt efterfoljande intervjuer koncentreras utifran innehallet 1 diskussioner-
na, for att ddrefter struktureras pa ett mer systematiserat sétt.

En utmaning 1 denna typ av studie dr hur olika typer av material som t.ex.
intervjuer, observationer och faltanteckningar kan systematiseras till en
sammantagen syntes. Ett mojligt tillvigagangssatt aterfinns 1 en avhandling
om etableringsreformen 2010. Dar kombinerar Larsson (2015) intervjuer
med nérbyrakrater och privatanstdllda som implementerade reformen, med
observationer av personerna pa sina arbetsplatser och omfattande falt-
anteckningar. I den fardiga forskningsrapporten omvandlades falt-
anteckningar och intervjuer till ”scener”, som ett sitt att 1ta lasaren ta del
av, inte bara intervjucitat, utan dven de direktobservationer som hon gjort
och for att skapa transparens i presentationen av resultaten. Ett likartat
tillvigagangssitt anvénds 1 denna studie, med syftet att just systematisera
analysen av de olika underlagen, samt att skapa en transparens i den analys
som genomfors.

Dokumentanalys

I analysen av végledningarna har samtliga vigledningar for sjukpenning och
rehabilitering analyserats (2004:2 version 1 —21 och 2015:1 version 1 — 11).
Sékorden samordning, samordna och samordningsuppdrag har anvénts for
att identifiera var i vdgledningarna det skulle kunna finnas skrivningar som
handlar om samordningsuppdraget.

I analysen har vi studerat det manifesta innehallet, det vill sdga det som é&r
utskrivet om samordning. Det innebér att det kan finnas passager 1 vig-
ledningen som kan tolkas som att handla om samordning, vilket inte fangas.
Att bara ta med det manifesta innehdllet var ett medvetet val for att kunna
gora direkta jamforelser Gver tid av texten. Detta for att kunna se vad som
har fordndrats 1 skrivningar om samordningsansvar. Eftersom vigledningen
innehaller samlad information inom forsékringsomradet ldmpar den sig vél
som analysobjekt vid jamforelse over tid.

Vad giller processen for sjukpenning, rehabilitering och rehabiliterings-
ersdttning (2009:07, version 13) har urvalet begrinsats till de specifika

10 Gemensamma kartldggningar utgor en start for samarbete mellan Forsikringskassan och
Arbetsformedlingen kring den enskilda individen. Den gemensamma kartlaggningen
gors vid ett eller flera avstimningsmoten och syftar till att tillsammans klargdra det
samlade behovet av rehabilitering och for att hitta vigar for individen att fa eller atergd i
arbete. Aven andra parter (till exempel hilso- och sjukvard, kommun, arbetsgivare) kan
medverka i den gemensamma kartldggningen.
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avsnitt som géller de revideringar som aktualiseras i det empiriska
materialet, och jamforelsen ar gjord med foregéende version (version 12).

Avgransningar

Fokus i denna analys ligger vid samordningsuppdraget och samordning i
bemirkelsen samordning pé individniva. Forsdkringskassan har 1 sin
forordning (2009:1174) med instruktion for Forsékringskassan en tydlig
uppgift att samverka med flera olika parter utifran den verksamhet som
myndigheten bedriver. Det géller berérda myndigheter, kommuner och
regioner pa en strukturell niva.!! I den man samverkan lyfts i analysen gors
det utifran hur samordning och samverkan kopplas samman i det empiriska
underlaget. Denna avgransning gors med hénvisning till syftet att gé pa
djupet 1 ”gorandet” av samordning, det vill siga det gérande som bedrivs av
handldggare "ldngst ut” i produktionen, som ocksé dr de som har kontakten
med allminheten. Under vara observationsperioder har handlaggarnas
kontakter med Arbetsformedlingen varit en viktig bestandsdel 1 hand-
laggares “gorande”, vilket givetvis ocksa innefattas i analysen.

Vad giller fokus pa styrningen av Forsikringskassans samordningsuppdrag
avseende regeringens styrning av myndigheten, har vi inom denna analys
avgransat den till att gilla i huvudsak regeringsuppdrag och regleringsbrev.
Detta mot bakgrund av att analysens fokus dr pa Forsakringskassan,
Forsékringskassans styrning och hur handldggarna ’gér” samordning inom
ramen for den. Aven om myndigheten givetvis ir beroende av den direkta
styrningen fran regeringskansliet utgor lagstiftning och regeringens styrning
1 denna analys 1 forsta hand en ram for myndighetens interna styrning.

Nir det giller Forsékringskassans interna styrning har vi, utover styrande
och stddjande dokument och interna uppfoljningar, valt att fokusera pa den
styrning som nidrmast kommer handldggarna till dels. Det dr de chefer som
verkar 1 handldggarnas kontext, samtidigt som de ocksa verkar i en mer
principiell styrningskontext. I den beméirkelsen befinner de sig i en gransyta
mellan styrning och gorande.

En ytterligare avgransning dr att vi i denna analys fokuserar pa Forsékrings-
kassans ”gorande” och Forsdkringskassans medarbetares agerande och
upplevelser. Ett fokus pa behov av eventuella justeringar i hur Forsékrings-
kassan arbetar med samordningsuppdraget utifran det ”gérande” som
identifieras, innefattar dartill det tillvigagangssatt med storst forutséttningar
att f4 genomslag.

Parallellt med denna studies genomforande pagar dock en offentlig
utredning (dir 2018:27) for en effektivare sjukskrivningsprocess, dér stor
vikt laggs vid bland annat olika aktorers upplevelse av Forsédkringskassans
arbete med samordningsuppdraget.

! Likas8 anger 8 § forvaltningslagen (2017:900) att en myndighet inom sitt omrade ska
samverka med andra myndigheter.
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Hur har styrningen av
Forsakringskassans samordnings-
uppdrag varierat over tid?

I tidigare avsnitt diskuterades hur skillnaden mellan hur nagot beskrivits 1
text eller 1 styrning och hur det faktiskt gors i praktiken, kan beskrivas som
en distinktion mellan principernas politik och praktikens politik. I detta
avsnitt fokuseras pa principernas politik. Vi besvarar fragestillningen om
hur styrningen av Forsékringskassans samordningsuppdrag har sett ut under
ett antal r tillbaka. I kapitlet redovisas iakttagelser fran externa studier,
interna uppfoljningar samt en dokumentanalys av centrala férandringar 1
Forsdkringskassans viagledning och process.

Sammanfattande iakttagelser

e Inom ramen for befintlig lagstiftning har sdvil regeringens styrning av
Forsdkringskassan, som Forsdkringskassans egen styrning av arbetet med
samordning varierat kraftigt dver tid. En tydlig pendelrorelse kan ur-
skiljas mellan & ena sidan en betoning pa att sdnka sjuktalen och arbetet
med att 6ka kvaliteten 1 bedomningar av rétten till sjukpenning och
rehabiliteringsersittning — 4 andra sidan en betoning pa fortroendet for
myndigheten och/eller samordning och samverkan inom rehabiliterings-
omrédet.

e Det sker en forskjutning over tid 1 Forsékringskassans vdgledningar, dér
myndigheten gar fran att betona myndighetens initiativ- och
samordningsansvar i hela ohédlsoprocessen, till en snidvare beskrivning,
med ett fokus pé arbetslivsinriktad rehabilitering dir Forsakringskassans
tillsynsansvar lyfts fram. Over tid sker ocks4 en tydligare uppdelning
mellan samordning (for individen) och samverkan (mellan aktorer), diar
samverkan ocksd knyts till fortroendet for myndigheten.

e Under 2019 genomfors ett antal revideringar i processen'? i syfte att
fortydliga och forstdrka stodet till handldggarna. Revideringarna gors
bland annat mot bakgrund av att ledningen for Avdelningen for sjuk-
forsdkringen fattat beslut om att ta bort den initiala behovsbedémningen
och dndra kundflodesdefinitionen. Detta fordndrar hur drenden fordelas
mellan de olika kundflédena som sjukforsékringsprocessen ar
organiserad genom. En viktig komponent i revideringarna &r att det har
fortydligats att handldggarnas arbetsmoment att bedoma behov av arbets-

12 Processen for Sjukpenning, rehabilitering och rehabiliteringserséttning (2009:07)
beskriver “ett verenskommet arbetssétt”, dir beskrivningen visar vilka aktiviteter som
handlédggaren kan vélja mellan (inom ramen for beddémningsutrymmet) och vilka
forutséttningar som behdvs for att utfora dem.
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livsinriktad rehabilitering dr ett pagdende arbetsmoment, som kan
innebdra att ett drende kan flyttas bade till och fran kundflode 2 och 3.

Tydlig pendelrorelse i styrningen av arbetet med
samordningsuppdraget

Inom ramen f6r befintlig lagstiftning har, som tidigare ndmnts, saval
regeringens styrning av Forsdkringskassan som Forsdkringskassans styrning
av arbetet med samordning varierat kraftigt 6ver tid. Detta illustrerades
ocksa i inledningen genom variationerna over tid i antalet genomforda
avstamningsmoten. Inspektionen for socialforsdkringen (ISF) har
konstaterat att den priglas av en pendelrorelse mellan olika fokus som
paverkar hela verksamheten (ISF 2016a, 2018). Under perioden da Dan
Eliasson var generaldirektor (2011-2015) lades stort fokus pé att 6ka
allménhetens fortroende for Forsidkringskassan, vilket tog sig uttryck bl.a. 1
att verksamheten skulle utgd frén “kundens” behov, med maélet att uppfylla
och overtrédffa kundens forvantningar. Under denna period var samordning,
kanske framst i form av avstimningsmdoten, en prioriterad del i
myndighetens styrning. Under perioden 2015-2018 flyttades fokus till
produktion och rittslig kvalitet”, och motet med de forsikrade prioriterades
ner.

Regeringsuppdrag och regleringsbrev har bidragit till pendeln

Vid sidan av konstaterandet att Forsékringskassans styrning av arbetet med
samordningsuppdraget varierat over tid, framgar av ett antal regerings-
uppdrag och regleringsbrev att dven regeringens styrning, med avseende pé
inriktning mot olika varden och utfall, av Forsédkringskassan varierat tydligt.
Den pendelrdrelse som kan urskiljas i regeringens styrning av myndigheten
aterspeglas dirmed 1 myndighetens styrning av sjukforsakringen.

Efter fortroende hamnade lag och stabil sjukfranvaro i fokus

Viktiga instrument for regeringen att styra Forsdkringskassan utgdrs, utover
lagstiftning, dven av regleringsbrev och regeringsuppdrag. Som tidigare
konstaterats lades stort fokus pa att 6ka allménhetens fortroende under Dan
Eliassons tid som generaldirektor for Forsakringskassan. Att Dan Eliasson
fick 1 uppdrag av regeringen att stirka fortroendet for Forsékringskassan nér
han tilltradde 2011 var ett led 1 en konsekvenskedja, dir inférandet 2008 av
rehabiliteringskedjan och tidsbegriinsningar!® i sjukforsikringen ledde till en

13 Rehabiliteringskedjan innebiir att den forsikrades arbetsférmdga beddms olika beroende
pa hur lange hen varit sjuk. En anstélld har rétt till sjukpenning under de forsta 90
dagarna om hen inte kan utfora nuvarande eller tillfdlliga arbetsuppgifter hos sin arbets-
givare. Dag 91-180 krévs att personen fortfarande inte kan utfora nagra arbetsuppgifter
hos sin arbetsgivare. Fran och med dag 181 provas den enskildes arbetsformaga
gentemot hela arbetsmarknaden och endast om den forsdakrade har en nedsatt arbets-
formaga i forhéllande till ett pa arbetsmarknaden normalt forekommande arbete har
personen ratt till sjukpenning. Den bortre tidsgransen togs bort i februari 2016. Tids-
gransen innebar att det fanns en begransning av antalet dagar med sjukpenning (914
dagar=2,5 ar). Dérefter behovde den forsdkrade vara borta frén sjukforsékringen under
87 dagar innan hen éter kunde ansdka om sjukpenning (prop. 2009/10:45). Den bortre
tidsgriansen var mycket omdebatterad i medierna, dé vissa personer bedomts for friska
for att fa fortsatt sjukpenning, men for sjuka for att kunna arbeta.
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intensiv debatt om de s4 kallade utforsiikrade”'* och bidrog till ett kraftigt
sankt fortroende for Forsdkringskassan (Forsdkringskassan 2015a). Fran
mitten pd 2014 hade samtidigt 6kningstakten i sjukpenningtalet accelererat,
och ett &r senare hade det 6kat med 13 procent under de foregaende 12
manaderna. Inflodet av nya sjukfall fortsatte att 6ka, och inflédet for méan
och kvinnor var pa samma nivd som 2006—2008 innan rehabiliteringskedjan
infordes (Forsdkringskassan 2015b).

I syfte att vdnda sjukfranvarons utveckling beslutade regeringen hdsten
2015 att infora ett mal for en langsiktigt stabil och 1ag sjukfranvaro, ett
siffersatt mal pa ett sjukpenningtal pa 9.0. I anslutning till att Forsdkrings-
kassans inriktning fortydligades fick myndigheten i uppdrag att stirka sin
sjukforsdkringshandlaggning for att &stadkomma en vélfungerande sjuk-
skrivningsprocess, och bidra till den att den stigande sjukfranvaron brots
(Regeringsuppdrag S2015/07316/SF). Regeringen ville att bedomning och
rehabilitering vid olika tidpunkter i rehabiliteringskedjan skulle prioriteras,
som ett sdtt att korta sjukfallen. I uppdraget ingick bland annat att
Forsékringskassan skulle:

e gora de lagstadgade provningarna av arbetsformégan i tid samtidigt som
de bedomningar som gors ska halla hog kvalitet

e gora provningar mot normalt forekommande arbete pa arbetsmarknaden
ndr sa krévs, liksom ge individer stéd vid 6vergangen till Arbets-
formedlingen. Forsékringskassan skulle i storre utstrackning tillvarata
mojligheter till atergéng i arbete och omstdllning till annat arbete pa
arbetsmarknaden.

[ uppdraget betonades vikten av att upprétthalla de kontroller som ska goras
1 en sjukperiod utifran de lagstiftade tidsgridnserna i rehabiliteringskedjan
men dven samverkan med hélso- och sjukvéarden. Fokus i uppdraget
handlade om Forsékringskassans interna arbete med att mojliggora att malet
med lagstiftningen uppnaddes. '3

Nar Ann-Marie Begler tilltrddde som ny generaldirektor for Forsdkrings-
kassan 2015 riktades verksamheten 4n mer mot att 6ka réttssidkerheten,
minska sjukpenningtalet och motverka dverutnyttjande av assistans-
erséittningen. For att 6ka produktiviteten prioriterades produktionsstyrning,
vilket 1 praktiken innebar en betonad mal- och resultatstyrning. Betydligt
mindre betoning lades dock vid Forsdkringskassans samordningsuppdrag. I

4 En tydlig effekt pa antalet sjukfall syns nér den bortre tidsgrinsen inférs och avskaffas.
Vid érsskiftet 2009/2010 nadde cirka 17 000 sjukskrivna den bortre tidsgrdnsen for
forsta gAngen. Antalet langa sjukfall minskade dé drastiskt fran en méanad till nésta. I
borjan av 2016 syns sedan en snabb och plotslig 6kning, da den bortre tidsgransen togs
bort (Forsikringskassan 2017).

15 Forsikringskassan aterrapporterar uppdraget varje &r i samband med rsredovisningen. I
sitt senaste svar (dnr 000228-2019) redovisar myndigheten den fortsatta utvecklingen av
arbetet med exempel som visar pa olika dtgérder for att battre rusta handlaggarna att
klara sitt uppdrag. Bland annat har man (inom Avdelningen for sjukforsidkringen)
diskuterat typfall inom sjukforsikringen, och tagit fram en nationellt 1angsiktig
produktionsplanering och utvecklat handlaggningsstddet utifran lagdndringen om arbets-
givarnas planer for atergang i arbete for att stodja handlaggarna i hur de kan anvénda
planerna vid bedomning av arbetsformaga och for att klargéra behov av rehabilitering.
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ett svar pa regeringsuppdrag 2018 (dnr 003575:2018) konstaterade ocksa
Forsdkringskassan att myndighetens 6kade styrning mot rittssékerhet
inneburit att myndighetens arbete med samordningsuppdraget eftersattes,
nagot som ocksa framholls av regeringen som det frdmsta motivet till att
Begler fick 1dmna myndigheten 2018.

Fornyat fokus pa samordningsuppdraget

Nar Maria Hemstrom Hemmingsson tilltrddde som tf. generaldirektor 2018
fick hon bl.a. i uppdrag att stirka myndighetens arbete med samordnings-
uppdraget och inte minst forbdttra samverkan med Arbetsformedlingen. Av
Forsékringskassans arsredovisning 2018 framgér ocksé att myndigheten
“har tydliggjort den interna styrningen av samordningsuppdraget, vilket lett
till att fler avstdmnings- och omstédllningsmoten genomforts under hosten
2018.” (Forsikringskassan 2018a). !¢ Det skedde dock inom ramen for den
styrningsinriktning som redan géllde, Férsdkringskassans inriktning 2017 —
2021, dar réttssdkerhet, service och produktivitet utgor tre nyckelbegrepp
for verksamheten.

Regeringen tydliggjorde ocksa det 6kade fokuset pa samverkan, samordning
och rehabilitering 1 och med revideringen av Forsdkringskassans reglerings-
brev 2018 (S2018/02665/SF) i och med att man lade till att det i mal-
uppfyllelsen och aterrapporteringen sarskilt ska framga hur Forsakrings-
kassan arbetar med att 6ka antalet avstimnings- och dverlamningsmdten
samt antalet gemensamma kartldggningar.

Parallellt med arbetet att arligen svara pa uppdraget som gavs 2015 (att halla
sjukpenningtalet till 9.0) fick Forsdkringskassan ett nytt regeringsuppdrag 1
januari 2018 (dnr 003575:2018). I det uppdraget betonade regeringen vikten
av att Forsdkringskassan forbattrar sitt stod till individen inom ramen for sitt
samordningsansvar och att utveckla kontakterna med relevanta aktorer. I
uppdraget ingick att:

utveckla Forsdkringskassans stod till den forsékrade i rehabiliterings-
processen for att se till att rétt atgarder vidtas

utveckla kontakterna och kommunikationen i enskilda drenden med
relevanta aktorer

anpassa verksamheten utifrdn den foreslagna forandrade lagstiftningen
den 1 juli 2018 avseende den arbetsplatsinriktade rehabiliteringen.
Forsékringskassan ska folja upp de planer arbetsgivarna lamnar for att se
till att individen far tillgang till tidiga anpassnings- och rehabiliterings-
atgérder

uppmérksamma och se till att de forsékrade, som kan ha behov av

rehabilitering och kompetens fran Arbetsformedlingen, far tillgdng till
detta inom ramen for det nuvarande samarbetet med Arbetsformedlingen.

6

Aven om arbetet med avstimningsméten intensifierades under hosten s aterspeglas det
inte 1 helarsresultaten, totalt genomfordes farre antal avstimningsmdten 2018 4dn bade
2017 och 2016. Under 2018 genomfordes 38 671 avstimningsmdten jamfort med 61 216
moten under 2016 (Forsdkringskassan 2018a).
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I enlighet med uppdraget lamnade Forsdkringskassan en plan till regeringen
1 april 2018 (dnr 003575:2018) for atgidrder som ska vidtas dédr 6kad efter-
levnad av processen for handldggningen, systematisk planering och upp-
foljning samt att utveckla handldggarrollen svarade mot den forsta punkten i
uppdraget. Vidare ska mdjlighet for titare dialog mellan handléggare och
den sjukskrivne skapas. P4 sa vis forvéintas den sjukskrivne fa okad
forstaelse for vad som behover ske inom ramen for sjukskrivningen.
Forsdkringskassan ska ockséd 6ka kontakten med Arbetsformedlingen och
stotta handléggare i deras dialog med arbetsgivare.

Samtidigt gjordes fortydliganden av samordningsansvaret och hur man
anvinder “verktyget” avstimningsmote. I planen konstaterade Forsékrings-
kassan att myndigheten i1 arbetet med samordning inte har nétt &nda fram,
men att det samtidigt finns externa faktorer som spelar in i arbetet med
samordning som Forsdkringskassan har liten mojlighet att paverka. En
sadan faktor dr andra aktorers forvantningar pa vad Forsakringskassan kan
gora. Virt att notera ar att aterkommande 1 dessa aterrapporteringar fran
Forsékringskassan framhélls vikten av att andra aktorer har ritt och rimliga
forvantningar pa Forsdkringskassan i sjukskrivningsprocessen och nir det
giéller samordningsuppdraget. Vad dessa forvintningar bor vara konkre-
tiseras emellertid inte.

I aterrapporteringen av regeringsuppdraget (Forsdkringskassan 2018a) som
enligt planen ska ske arligen i rsredovisningen, framgér att Forsikrings-
kassan har tydliggjort den interna styrningen av samordningsuppdraget,
vilket lett till att fler avstimnings- och omstillningsmd&ten genomforts under
hosten 2018. Under aret tog myndigheten fram stodjande dokument, som
tydliggor att strukturell samverkan ska baseras pa systematisk kartliggning
och analys. I exempelvis “Inriktning for samverkan” (dnr 004146-2019)
fastslas ett antal utgdngspunkter och dvergripande tillvigagéngssétt for hur
Forsdkringskassan bor agera 1 samverkan inom sjukforsakringen. Viktiga
punkter i denna inriktning &r t.ex. att, for att uppna syftet med samverkan
inom sjukforsidkringen (i samverkan med andra bidra till en 1ag och stabil
sjukfranvaro) dr en forutsittning att berdrda aktorer tar sitt ansvar, samt att
det 4r nodviandigt att skapa “rétt forvéntningar” pa sjukforsakringen hos
aktor och individ.

I aterrapporteringen av regeringsuppdraget som ldmnades i februari 2019
(dnr 000228-2019) framholl Forsékringskassan dven bland annat att man
fokuserat pé att myndighetens samverkansforum med hilso- och sjukvérden
1 hogre grad ska bygga pé faktabaserad och systematisk dialog for att stirka
kvalitetsarbetet hos Forsdkringskassan och hos varden. Nar det géller
Arbetsformedlingen framhaller Forsékringskassan arbetet med att oka
antalet individer som far gemensamma kartladggningar tillsammans med
Arbetsformedlingen. Detta bland annat genom att fortydliga styrningen av
det forstirkta samarbetet och ansvarsfordelningen mellan de samverkans-
grupper som finns, och de egna ledningsstrukturerna, dir den operativa
styrningen ligger. Vidare ska lokala prognoser f6r behovet av gemensam
kartldggning tas fram for att skapa béttre forutsittningar for planering.

I en nationell 6verenskommelse for det forstarkta samarbetet och uppdraget
om Overgdngar mellan Arbetsformedlingen och Forsékringskassan 2019
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(dnr 019941-2018) faststidlls dartill att myndigheterna tillsammans ska
genomfora gemensam kartldggning och aktiva insatser som riktar sig till
kvinnor och mén som har sjukpenning eller aktivitetsersdttning samt arbets-
s0kande med nedsatt arbetsformaga pa grund av sjukdom eller funktions-
nedsdttning som beddms ha behov av arbetslivsinriktad rehabilitering. Det
framgar dven att myndigheterna ska ge stod till personer som inte langre har
rétt till sjukpenning eller far avslag pé ansdkan om sjukersittning eller
aktivitetsersittning men har behov av stod 1 6vergangen till Arbets-
formedlingen. Samarbetet ska i dessa fall ske genom omstéllningsméten. !’

Nya regleringsbrev okar fokus pd avstimningsmdéten

I Forsdkringskassans regleringsbrev for 2019 (S2019/02876/RS) lyfts vikten
av att stod for atergdng i arbete ges i samverkan med 6vriga aktorer (dvs.
samordning). Vidare framgér att Forsékringskassan ska 6ka antalet
avstdmnings- och omstéllningsmdten. Forsakringskassan omsétter detta i
verksamhetsplanen for 2019, dir det star att antalet avstimningsmoten ska
oka 1 jamforelse med 2018. Inom Avdelningen for sjukforsdkring innebér
det att flera (geografiska) verksamhetsomréden har ett visst antal
avstimningsmoten som ska genomforas inskrivna i sina verksamhetsplaner.

Aven i regleringsbrevet for 2020 (S2019/05315RS/delvis, S2019/05292/RS,
S2019/05294/RS/delvis) betonas samverkan for stod till dtergang i arbete,
samt att Forsakringskassan ska aterrapportera hur myndigheten arbetar for
att 0ka antalet avstimnings- och omstillningsmoten, och hur Forsékrings-
kassan arbetar for en god kvalitet i sddana mdten, samt gemensamma
kartlaggningar. Dartill framgér att Forsdkringskassan ska redovisa vilka
atgarder som vidtas for att sd langt som mojligt tillvarata langtids-
sjukskrivnas arbetsforméga dven 1 anpassade och skyddade arbeten.

Detta kan med andra ord ségas utgora en direkt aterspegling av mal- och
resultatstyrningens grundldggande logiker, regeringen fattar overgripande
beslut om ett mal for Forsdkringskassan, och delegerar till myndigheten hur
malet ska uppnas. Forsdkringskassan i sin tur omsétter dessa dvergripande
mal till kvantifierbara métt som sedan ligger till grund {or produktions-
styrning.

Ny lagstiftning som paverkar samordningsuppdraget

Ett verktyg for att forbéttra mojligheterna till en god samverkan kring
patienten dr en funktion for koordinering (rehabiliteringskoordinatorer eller
liknande) som har inforts i ménga regioner.'® Denna funktion verkar for att
stodja individen 1 sjukskrivnings- och rehabiliteringsprocessen, 1 syfte att

17 Maélet ér att andelen som aterfér arbetsformagan och kan atergd i arbete ska dka och att
tiden i sjukforsdkringen ska minska for dem som ar inskrivna i det forstarkta samarbetet.
For de individer som inte ldngre har ritt till sjukpenning eller far avslag pa anskan om
sjukersattning eller aktivitetsersittning dr mélet att skapa goda forutsittningar for dem
vid dvergéngen till Arbetsformedlingen.

Redan 2006 borjade nagra landsting (numera regioner) pa eget initiativ att inféra en
funktion for rehabiliteringskoordinering i hélso- och sjukvérden. Flera landsting f6ljde
efter. Det sammanf6ll med att staten och SKR triffat 6verenskommelser for att stimulera
landstingen att ge sjukskrivningsfragan en hogre prioritet i hédlso- och sjuk-varden och
for att utveckla sjukskrivningsprocessen (se SKL 2018).
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underldtta for denne att dtergd i arbete eller vara kvar 1 arbete. Funktionen
arbetar med stdd till patienten/individen, intern samordning och stod inom
hélso- och sjukvarden, samt extern samverkan gentemot andra aktorer
sdsom arbetsgivare, Arbetsformedlingen och Férsikringskassan. !

I mars 2018 tog ocksé regeringen fram ett forslag till en ny lag om
koordineringsinsatser inom hélso- och sjukvarden (Ds 2018:5) som skulle
innebdra att koordineringsfunktionen gors till en permanent skyldighet for
landstingen (numera regioner). Den foreslagna lagen skulle trdda i kraft 1
januari 2019 och en lagradsremiss ldimnades Gver till lagridet i augusti
2018. Efter forsening presenterades ett nytt lagforslag i samband med
budgetpropositionen for 2020 (prop. 2019/20:1) och i december 2019
utfardades lag (SFS 2019:1297) om koordineringsinsatser for sjukskrivna
patienter, och triddde i kraft den 1 februari 2020. Den nya lagen kan ocksa
komma att paverka behov av rehabilitering och samordning da regionen ska
informera Forsdkringskassan om en patient kan beddmas ha behov av
rehabiliteringsitgirder enligt 30 kap. SFB.%

Forsakringskassans interna uppfoljningar av sjuk- och rehabiliterings-
penninghandlaggning

En form av styrsignaler som kommer till uttryck dr de som formedlas
genom myndighetens interna uppf6ljningar. Den pendelrorelse som
beskrivits 1 regeringens och myndighetens styrning av ’produktionen” inom
sjukforsdkringen kan ocksé urskiljas i ett antal av Forsdkringskassans
interna uppfdljningar av sjukpenning och rehabiliteringsersittning. !

I kvalitetsanalyserna under dren 2015-20182? gar man fran lyfta fram
utvecklingsomraden som att forbéttra réttssdkerheten i provning av rétten till
erséttning, till att i allt storre utstrdckning lyfta fram behovet av att vara
tillrackligt proaktiv 1 pdgdende sjukpenningirenden, som ett utvecklings-
omréde (dnr 024472-2016, 060633-2016, dnr 050922-2017, dnr 018190—
2018). I tvé internrevisionsrapporter pa Forsdkringskassan under 2015
(2015a, 2015b) konstaterades dven nir det géller samordning, dels att det
var vanligt att handlaggare inom kundfldde 2 har svart att ta in och virdera
signaler/information om behov av stod/samordning, dels att det rader en

Det dr regionen som utarbetar en uppdragsbeskrivning som verksamheterna sedan
utformar uppdraget utifran. Personalkategorier som vanligtvis har uppdraget &r arbets-
terapeuter, kuratorer, sjukgymnaster eller sjukskdterskor. Da uppdraget &r komplext och
innehaller ménga delar kan uppdraget fordelas mellan olika personer och professioner.
Lis mer pa skl.se, ”funktion for koordinering”.

2048 Lag (2019:1297) om koordineringsinsatser for sjukskrivna patienter.

2L Det finns inte ndgon tydlig grins mellan forménerna sjukpenning och rehabiliterings-

ersittning. Huvuddelen av de individer som uppbér rehabiliteringsersattning har ocksé
haft sjukpenning under samma ar. Yrkesrollen Personliga handldggare sjukpenning/
samordning (numera forsékringsutredare) handldgger bade sjukpenning och
rehabiliteringserséttning. Darfor tenderar ocksa utvecklingsomraden att Gverlappa vilket
ar en forklaring till att bada formanerna tas upp i det f6ljande.

22 Kvalitetsanalysen dr en arlig utvdrdering som gors inom varje formén som en del av

myndighetens systematiska kvalitetsarbete. Under 2015 gjordes dock en kvalitetsanalys
gemensamt for livssituationen ”Tillfalligt nedsatt arbetsformaga”, dér bl.a. sjukpenning
och rehabiliteringsersattning ingick. Fran 2017 gors separata kvalitetsanalyser for sjuk-
penning och rehabiliteringsersattning.
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oklar syn pé vad som ér tidigt och aktivt och ndr i tidsprocessen arbets-
momenten/processkomponenterna kan utforas.?® I kvalitetsanalysen for
sjukpenning 2019 framhaélls att de huvudsakliga utvecklingsomradena &r
kopplade till langre och mer komplexa sjukfall (dnr 013882-2019).

I kvalitetsanalyserna for rehabiliteringsersittning 2017-2019 (dnr 050924-
2017, dnr 018189-2018, dnr 013884-2019) beskrivs ocksé liknande
utvecklingsomraden; underlag och beddmningar av rétten till
rehabiliteringsersittning, stillningstagande till behov av arbetslivsinriktad
rehabilitering, rehabiliteringsplanerna, proaktivitet i att tidigare starta upp
arbetslivsinriktad rehabilitering samt slutligen, att fler behover lamna sjuk-
forsdkringen efter deltagande i arbetslivsinriktad rehabilitering. I kvalitets-
analysen for 2019 framhalls som grundorsak att manga som handlagger
formanen verkar kéinna en osékerhet i sitt uppdrag. I teamanalyserna
kopplas detta dels till kompetens men dven till att handlaggarna upplever
uppdraget som otydligt. En annan mojlig orsak som lyfts dr att Forsdkrings-
kassan har ett system for uppfoljning som inte frimjar hela uppdraget.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att regeringens styrning av
Forsékringskassan, och Forsakringskassans styrning av arbetet med
samordning varierat kraftigt Gver tid, inom ramen for befintlig lagstiftning.
Perioder med en stark betoning pa att sdnka sjuktal och att stirka kvaliteten 1
Forsdkringskassans bedomningar av rétten till erséttning, har ocksa
innefattat en nedprioritering i myndighetens arbete med samordning och
samverkan. I forlaingningen har Forsdkringskassans prioriteringar av sidnkta
sjuktal och fokus pd 6kad kvaliteten i beddmningar av rétten till ersdttning
atfoljts av en nedgéng i allménhetens fortroende for Forsdkringskassan. For
att bemota den utvecklingen har styrningen ddrefter tenderat att fokusera pé
det senare, samordning och samverkan samt att stiarka fortroendet, varpa
sjukfranvaron ocksa har tenderat att stiga. Nuvarande styrsignaler frén
regeringen och fran Forsdkringskassan kan beskrivas som ett nagot trevande
forsok att balansera styrningen. Det dr en utmaning att hitta former for att
balansera kraven pa hog kvalitet i bedomningar av rétten till ersdttning med
utrymme for att ocksé fullgéra myndighetens samordningsuppdrag.

Forandringar i hur Forsakringskassan beskriver
samordningsuppdraget

Som tidigare har beskrivits framgar det i SFB att en forsdkrad har rétt till
rehabiliteringsatgérder. Det framgér dven att dessa atgirder ska planeras 1
samrad med den forsidkrade och utga fran hans eller hennes individuella
forutséttningar och behov (30 kap. 2-3 §§ SFB). Vidare framgar att
Forsékringskassan ansvarar for att samordna rehabiliteringsatgérderna, samt
att samordningsuppdraget innefattar att samordna och verka for att andra

23 Under 2013-2014 infordes en ny behovsstyrd och differentierad sjukforsikringsprocess
pa Forsdkringskassan som utgar fran den forsékrades behov i det enskilda sjukfallet.
Malet var att tidigt identifiera personer med behov av stdd och samordning och innebar
att sjukpenningirenden delades in i tre olika kundfloden — K1 for korta eller mindre
komplexa drenden, K2 for langre drenden utan behov av stdd, eller K3 for langre
drenden i behov av stdd och samordningsinsatser.
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aktorer vidtar det atgarder som behovs for en effektiv rehabilitering av den
forsdkrade (30 kap. 8 och 10 §§SFB).

I detta avsnitt kartldggs hur Forsékringskassan over tid har beskrivit
samordningsuppdraget i myndighetens vigledningar (Forsdkringskassan
2004, 2015). Végledningen beskrivs vara i forsta hand ett stod for
Forsdkringskassans medarbetare vid drendehandlédggning och utbildning
(Végledningen for Sjukpenning, rehabilitering, och rehabiliterings-
ersdttning, 2015:01). Den innehaller en samlad information om vad som
giller pa det aktuella omréadet, uppdelat pa tillimpnings- och metodavsnitt.
Andringar arbetas in i den elektroniska versionen som hittas pa Forsikrings-
kassans externa webbplats
(http://forsakringskassan.se/OmFd6rsdkringskassan).

Avsnittet innefattar vidare en redogorelse for revideringar i processen for
Sjukpenning, rehabilitering och rehabiliteringsersittning (2009:07), som
genom empiriinsamlingen visat sig ha stor betydelse for handldggarnas
arbetssituation. Processen beskriver “ett 6verenskommet arbetssitt™, dar
verksamheten “’beskrivs pa ett strukturerat sitt” for att se helheten i arbetet
som utfors. Av processen framgér att beskrivningen visar vilka aktiviteter
som handlidggaren kan véilja mellan (inom ramen for bedomningsutrymmet)
och vilka forutsdttningar som behdvs for att utfora dem.

Avsnittet ar strukturerat enligt féljande: 1) En tidslinje som i kronologisk
ordning beskriver viktiga fordndringar i vdgledningen och vad som varit
konstant. 2) En tematisk beskrivning av forskjutningar och fordandringar i
végledningen. 3) En redogorelse for de revideringar i processen som
genomfordes under varen 2019 och som studien visat har haft stor betydelse
for arbetet med samordningsuppdraget.

Kronologisk tidslinje 6ver férandringar

P& overgripande niva framgar det i vagledningarna att Forsékringskassans
samordningsuppdrag innebdr att samordna rehabiliteringsatgirder. Vad som
innefattas 1 begreppet samordningsuppdrag och pa vilket sitt man kan
samordna skiftar ddiremot. En storre dndring gjordes 2015 ndr den gamla
vagledningen fran 2004 ersattes med en ny viagledning, dir strukturen
andrades och tydligare metodstod infordes. Flertalet skrivningar frdn den
gamla végledningen har behallits men till skillnad fran tidigare aterges dessa
inte langre sammanhallet. Den storsta skillnaden bestér snarare i vad som
har tagits bort 6ver tid d4n vad som har lagts till.
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Figur 1 Tidslinje over forandringar i vagledningen
Ny végledning Texten om att samordningsansvaret l6per Gver
FK har ett initiativ- och samordningsansvar samt hela ohélsoprocessen tas bort. Likasa
en samordningsfunktion vilken innebar att FK specificering av rehabatgarder. Texten om
tar initiativ till och féljer upp olika atgarder under samordningsansvarets innebérd ar ocksa
rehabprocessen. Aven skrivning att borttagen, den har legat med sedan version 1.
samordningsansvaret [dper ver hela ohalso-
procesen.

Rehabiliteringsatgérder som Det skrivs in att Ny vigledning

kan omfattas av samordning samordningsuppdraget Kapitlet om samordning och samverkan har
utvecklas till att handla om har tva olika perspektiv. tagits bort. Samordningsansvar finns inte
medicinska, sociala och Dels pa individniva men langre uttryckligen beskrivet (dvs. ingen
arbetslivsinriktade atgarder. ocksa pa strukturell niva. skrivning om vad samordningsansvaret

innebér). Forsakringskassan har eft ansvar
av samordnande karaktar.

I det foljande beskrivs och forklaras fordndringarna i ovan figur.

Fran initiativ- till tillsynsansvar

Initiativ- och samordningsansvar i forsta vigledningen

Den forsta vdgledningen som vi har granskat kom 2004 och togs fram i
samband med att Forsékringskassan var pa vég att bli en statlig myndighet
2005. I den forsta versionen av den forsta vdgledningen (och fram till att det
togs fram en helt ny védgledning 2015) hade samordning och samverkan ett
eget kapitel. Dér beskrivs samordningsansvaret i termer av att Forsiakrings-
kassan har ett “initiativ- och samordningsansvar”.

Dartill framholls det att samordningen bor utgé fran den forsékrade “med
inriktning pa att rehabiliteringsbehov ska upptickas tidigt och for att ta
initiativ till behovliga rehabiliteringsatgérder”. Det stod ocksd att
Forsédkringskassan har en samordningsfunktion vilken innebir att “’ta
initiativ till och folja upp olika atgérder under rehabiliteringsprocessen”
(Viagledning 2004:2, version 1, kap. 15.1).

Forsédkringskassans samordningsansvar beskrevs som att det innebar att
myndigheten ska se till och verka for att de olika rehabiliteringsatgédrder en
forsdkrad behover fogas samman. ”Samordningen ska syfta till att den som
drabbats av sjukdom ska fa tillbaka sin arbetsforméaga och kunna forsorja sig
genom forvérvsarbete”. Den senare skrivningen aterfinns emellertid inte
som en genomgaende beskrivning i samtliga versioner. Samordning
beskrevs vidare som ett ’aktivt arbete dir Forsdkringskassan ska stotta
individen i sina kontakter med andra rehabiliteringsansvariga, och se till att
andra ocksa arbetar aktivt med fragan” (Végledning 2004:2, version 1 kap
15). Virt att notera &r skrivningen “andra rehabiliteringsansvariga”, givet att
Forsédkringskassan inte har ndgot rehabiliteringsansvar.
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Forutom ett kapitel om samordning och samverkan innehéll viagledningen,
under en period?* ocksa en inledning dir en bred syn pa Férsikringskassans
samordningsuppdrag lyftes fram, att uppdraget 16per 6ver hela ohélso-
processen:

Forsdkringskassans samordningsuppdrag omfattar alla aktiviteter
som forkortar den tid da den forsdkrade far ersdttning fran sjuk-
forsdkringen. Det innebdr att samordningsuppdraget loper 6ver
hela ohdlsoprocessen.

I samma stycke framhdlls dven att rehabiliteringsutredningen och
avstamningsmotet dr centrala verktyg i1 arbetet for att samordna dvriga
aktdrers insatser och samverka med arbetsgivare, arbetsformedling och
hilso- och sjukvérd mot malet att fa méanniskor &ter 1 arbete (Véagledning
2004:2, version 4).

Under 2007 gors vidare ett fortydligande 1 att samordningsansvaret innebar
att Forsdkringskassan ska se till och verka for en sammanfogning av de
olika medicinska, sociala och arbetslivsinriktade rehabiliteringsétgéarder
som en forsdkrad behover, och som olika myndigheter och arbetsgivare
ansvarar for, (2004:2, version 7). I den tidigare skrivningen (Vagledning
2004:2 version 6) stod att Forsdkringskassan ska se till och verka for att de
olika rehabiliteringsatgirder som en forsdkrad behdver, och som olika
myndigheter och arbetsgivare ansvarar for, fogas samman. I senare
versioner fortydligas alltsd att det géller arbetslivsinriktade rehabiliterings-
atgirder.

En storre fordndring sker i vigledningen efter rehabiliteringskedjans
inforande

Den forsta storre forandringen 1 texten om samordningsansvaret skedde 1
samband med revideringen och publiceringen av version 11 &r 2008 efter att
rehabiliteringskedjan hade inforts (Vagledning 2004:2, version 11). Kapitlet
om samordning och samverkan och avsnittet om samordningsansvaret hade
1 denna version gjorts om.

Fran att tidigare ha haft en forhédllandevis tydlig definition av samordnings-
ansvaret pa overgripande niva, delas det nu in 1 tva delar:

1) Samordningsansvaret pa individnivd som beskrivs innebdra bland annat
att samordna atgirder for den sjukskrivne, paskynda anpassning, behandling
och rehabilitering, kalla till avstimningsmdte nér flera parter behdver tréffas
samtidigt med mera.

2) Samordningsansvaret pa strukturell nivd, dar den strukturella nivan
innefattar: a) att forhindra/forebygga sjukfrdnvaro genom att sprida
kunskap, paverka attityder och genomfora riktade insatser. b) generell
samordning/samverkan, att upprétta nationella och regionala dverens-
kommelser, att stodja arbete och utveckling i samordningsférbund och
arbeta med Finsam och ESF-fragor.

24 Skrivningen finns med frén version 4 beslutad 2006-03-10, till att version 13 beslutas
2009-12-21.
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Arbetsgivaransvar fortydligas fran 2009

Fran januari 2009 infors skrivningar och fortydligande om arbetsgivarens
rehabiliteringsansvar, och samverkansparternas betydelse har ocksé lagts till
mot bakgrund av att arbetsgivarutlatande infors (prop. 2007/08:136).
Texterna i Ovrigt 4r desamma som tidigare men har flyttats runt for att passa
det som har lagts till. Nya rubriker med samordningsansvaret péd individniva
och samordningsuppdraget pa strukturell niva har lagts till.

Avsnittet om samordningsuppdraget pa generell nivd handlar om samverkan
med tillagda referenser till den proposition (1990/91:141) som foregick
rehabiliteringsreformen i borjan av 90-talet och en historik 6ver hur
samverkan tilldmpats och betonats genom éren.

Det tas dven upp att Forsdkringskassan tagit fram en strategi for
partnersamverkan, riktlinjer for samarbete med prioriterade arbetsgivare
genom Forsdkringskassan riktlinjer (2008:10) och metodstod for riktade
insatser gentemot arbetsgivare.

Forskjutning fran samordning till samverkan och fortroende

I en av de sista versionerna av véigledningen fran 2004 (version 18 fran
2011) har inledningstexten dndrats genom en forskjutning frdn samordning
till samverkan. I avsnittet som handlar om samordningsuppdraget pa
strukturell nivé och som betonar samverkan for att samordningen ska
fungera, framhélls frdn 2011 istéllet att det dr “angelédget att utveckla
fungerande samverkansmodeller”. Texten har gétt frén att vara en historie-
skrivning 6ver hur samverkan beskrivits 1 propositioner genom aren, till att
betona vikten av samverkan for att uppna Forsikringskassans uppdrag och
Oka fortroendet for myndigheten:

For Forsdkringskassan dr samverkansarbetet ett viktigt strategiskt
omradde med stark koppling till vart uppdrag gentemot kund.
Samverkan som syftar till att stirka vara partner ger ocksd
effektivare handldggning. Det skapar dven forutsdttningar for att
oka fortroendet for Forsdkringskassan hos medborgarna.
(Viigledning 2004:2, version 18).

Fortroendeskrivningen dr ny, och att samverkan binds samman med for-
troendet for Forsdkringskassan kan betraktas som en del av den styrning
som syftade till att vinda nedgéngen i fortroendet som foljde efter
inforandet av rehabiliteringskedjan. Det &r 1 den meningen ett tidstypiskt
uttryck for hur styrningen far genomslag pé olika sitt i myndighetens olika
styrsignaler. Intressant dr dven att skrivningen inte aterfinns i den nya vag-
ledning som kom 2015.

Fordndring av samordningsuppdraget genom icke-skrivningar

P& samma sétt som Larsson (2015) identifierar icke-handlingar i atgirds-
program, identifieras hir séledes forekomsten av “icke-skrivningar” som en
del av hur beskrivningen av samordningsuppdraget fordndras 1 Forsakrings-
kassans végledningar.
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I slutet av 2009 forsvinner skrivningen) om att samordningsansvaret 16per
over hela ohilsoprocessen.?’. Som tidigare har beskrivits forsvinner dven
fortydligandet om att Forsékringskassan ska se till och verka for en
sammanfogning av att de olika medicinska, sociala och arbetslivsinriktade
rehabiliteringséatgirder som en forsékrad behdver, och som olika
myndigheter och arbetsgivare ansvarar for. Dessa tva icke-skrivningar” star
ut, och inte minst 1 jimforelse med den skrivning som tillkommer 2015, om
att rehabilitering 1 SFB ar likstédllt med arbetslivsinriktad rehabilitering, ar
det en signifikant fordndring.

Under 2015 (version 1) presenteras alltsa viigledningen i en ny form?®, dir
varje kapitel foljer uppbyggnaden i socialforsékringsbalken. Det avsnitt som
funnits i vigledning 2004:2 om samordning och samverkan med bilder pa
uppbyggnaden dem emellan &r borttaget. Det star inte ldngre att
Forsdkringskassan har ett initiativ- och samordningsansvar.

Daremot stér det om Forsdkringskassans skyldigheter, dels att myndigheten
har ett 6vergripande samordningsansvar for rehabiliteringsverksamheten,
men dven ett ansvar i enskilda drenden. I de 6vergripande skyldigheterna
lyfts att Forsikringskassan har ett samordnings- och tillsynsansvar?’. Som
ett led 1 detta samordningsansvar har man ingatt olika 6verenskommelser f6r
samverkan mellan rehabiliteringsaktdrer. Skrivningar om vad Forsékrings-
kassan ska och forvintas gora dr nu infogade 1 en diskussion kring inne-
bdrden av de olika lagparagrafer som styr Forsakringskassans uppgift inom
rehabilitering och 1 de metodstdd som inforts 1 slutet av vigledningen.
Metodstoden redogdr for hur handléggare ska utreda och vilka metoder de
kan anvénda sig av.

I metodstddet for rehabilitering kan man lédsa foljande:

Samordning av rehabiliteringsinsatser innebdr att aktivt arbeta
med att foga samman rehabiliteringsdtgdrder sd att de ldnkar i
varandra, loper parallellt eller pd annat sdtt bildar en vl
fungerande helhet.

I tidigare vagledning (2004) har denna skrivning hért samman med att
Forsdkringskassan tydligt skrivit ut vad samordningsuppdraget innebir. I
vagledningen 2015 skriver myndigheten inte lingre om samordnings-
uppdraget som ett uppdrag utan redogor for vad som ska goras i verksam-
heten utan att sétta en etikett pa arbetet.

Sammanfattningsvis kan det alltsé urskiljas en forandring 6ver tid dir
Forsdkringskassan gar frén att lyfta fram myndighetens initiativ- och
samordningsansvar, som framhalls I6pa 6ver hela ohédlsoprocessen, till en
okad betoning pé arbetslivsinriktad rehabilitering, dar tillsynsansvaret lyfts

25 Skrivningen finns inte med i viigledningen fran version 13 (beslutad 2009-12-21).

26 Syftet med den nya vigledningen var att tydliggéra bakgrunden och intentionen med
lagstiftningen och 6vergripande principer (istillet for att exemplifiera varje enskild
situation) samt att ta bort ”grd” normering, dvs. det ska finnas stdd for allt som stér i
végledningen, antingen i lag/férordning, forarbete, praxis eller genom Forsakrings-
kassans styrande och stddjande dokument.

7 Tillsynsansvaret for rehabiliteringsverksamheten fastslas i SFB 30 kap. 8 §.
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fram och skrivningar om initiativansvaret tas bort. Vidare urskiljs dver tid
aven en tydligare uppdelning mellan samordning och samverkan, dar
samverkan (dtminstone under en period), ocksé knyts samman med
fortroendet for Forsdkringskassan. I det foljande presenteras de revideringar
1 processen som paverkat uppdelningen mellan olika kundfléden i hand-

laggningen.

Revideringar i processen med betydelse for
samordningen

Sjukforsakringsprocessen pa Forsédkringskassan dr sedan 2013-2014
differentierad utifrén tre olika kundfléden. K1 for korta eller mindre
komplexa drenden, K2 for langre drenden utan behov av stod, eller K3 for
langre drenden 1 behov av stod och samordningsinsatser. Malet var att tidigt
identifiera personer med behov av stod och samordning. Ett centralt inslag 1
processen var den initiala behovsbedomningen (IBB) dir sjukpenning-
drenden delades in 1 de tre olika kundflédena.

Nuvarande version av processen heter 2009:07, version 13 och beslutades i
april 2019.%® Enligt den tidigare versionen (version 12) beskrevs processen
inom ramen for kundflode 3 striacka sig fran att utreda och bedéma arbets-
formagans nedsittning till att utreda och planera dtergéng i arbete. I den
reviderade versionen (version 13) framgar att kundflode 3 ska véljas nér
personens behov av arbetslivsinriktad rehabilitering for att aterga i arbete
eller sysselséttning ska utredas och/eller att handldggaren har identifierat att
det finns ett behov av arbetslivsinriktad rehabilitering for att personen ska
atergd 1 arbete eller sysselséttning. Det &r alltsa tydliggjort att bedomningen
av huruvida det finns ett behov av att utreda arbetslivsinriktad rehabilitering
foregar beslutet om klassificering till kundflode 3. Detta medfor att det
initialt blir fler d&renden som klassificeras som K2-adrenden och signalerar en
intention om en mer aktiv handlaggning jamfort med tidigare 1 det kund-
flodet (jmf version 12).%

Forandringarna i1 kundflode 3 beskrivs (IM 2019:038) syfta till att fortydliga
hur handléggaren ska arbeta med att fora personer tillbaka i arbete, samt att
tydligare styra mot personliga méten och gemensamma kartliggningar i de
arenden dér det behdvs. Ytterligare syften beskrivs vara att ge ett bittre stod
for handldggning av drenden dér personer inte kan komma éter 1 arbete inom
ramen for rehabiliteringskedjan. Aven att dka triffsikerheten for i vilka
sjukfall handldggaren behover utreda behovet av arbetslivsinriktad
rehabilitering, framhélls som ett syfte.

28 Fram till dess hade formanerna sjukpenning och rehabilitering beskrivits i en process och
forménen rehabiliteringsersittning i en annan. Utredningen av hur och ndr man kommer
fram till att arbetslivsinriktad rehabilitering ar aktuell beskrivs sedan 2016 i processen
for sjukpenning och rehabilitering, men den praktiska hanteringen av rehabiliterings-
erséttning har inte beskrivits dir utan i en egen process.

2 Enligt den tidigare versionen (12) fordelades personer till kundfléde 2 om de bedomdes
ha tydliga medicinska forutsittningar for tergang i arbete eller sysselsdttning och
forvintades kunna aterga i arbete utan arbetslivsinriktad rehabilitering.
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Sammanfattningsvis har dessa revideringar i processen innefattat att den
initiala behovsbeddmningen tagits bort och att majoriteten av alla d&renden
fordelas till kundflode 2. Kundflode 3 innefattar ddrmed bara drenden dér
det har bedomts att det finns ett behov av att utreda arbetslivsinriktad
rehabilitering eller dir ett sddant behov har identifierats. Overgripande
beskrivs syftet med revideringarna som beror kundflode 3, att de ska
fortydliga och forstarka stodet till handldggarna, framfor allt i drenden dér
det finns behov av arbetslivsinriktad rehabilitering.
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Hur gors samordningen och hur
paverkas handlaggarna av
styrningen?

Hitintills 1 denna rapport har fokus legat vid hur styrningen av samordnings-
uppdraget fordndrats dver tid, savdl genom regeringens styrning av
Forsdkringskassan som Forsdkringskassans interna styrning. I detta avsnitt
riktas blicken mot den operativa nivén och vi besvarar fragestillningen om
hur samordningen faktiskt gérs och hur handldggarna paverkas av
styrningen. Analysen bygger pa observationer av handldggare i olika delar
av handlaggningen, under moéten med forsdkrade och andra aktorer 1
rehabiliteringsprocessen, samt intervjuer med handldggare och enstaka
specialister med handlaggarerfarenhet. Uppfoljande intervjuer med enhets-
chefer pé de lokala kontoren har &ven genomforts i vissa specifika frage-
stillningar som dykt upp under observationernas gang.

Sammanfattande iakttagelser

e Handldggarna uppfattar samordningsuppdraget olika tydligt beroende av
hur erfarna de dr. For mer erfarna handléggare upplevs inte samordnings-
uppdraget som sérskilt otydligt. Utmaningarna géller snarare deras
forutséttningar att arbeta med det, och att kunna forklara innehéllet pa ett
tillrackligt tydligt sitt for dem som star ldngre fran den operativa
verksamheten.

e Det har blivit tydligt under savél intervjuer som observationer hur nira
sammanflitat samordningsuppdraget &r med uppdraget att bedoma rétten
till ersdttning. Uppdragen gar bade in 1, och konkurrerar med varandra
nér tiden for handlaggarna inte racker till. Handldggarna far ocksa mot-
stridiga styrsignaler om i vilken utstrackning de ska prioritera de olika
delarna.

e Revideringarna i processen syftade inte till att paverka organiseringen av
handldggningen, men i de intervjuer och observationer vi genomfort har
det blivit tydligt att enhetschefer och handldggare uppfattar dem som
“orsak” till vésentliga fordndringar i1 arbetssétten och dven handldggarnas
yrkesroller. Den dominerande bilden &r ocksa att dessa forandringar har
inneburit ett 6kat produktionsfokus dir bedomningar av rétten till
erséttning “tranger ut” samordningsuppdraget. Dirtill har fordndringarna
1 arbetssitt &ven betydelse for vilken erfarenhet handldggarna har av att
arbeta med samordning. Dels ar det fler handldggare utan erfarenhet av
samordning som forvéntas arbeta med det, dels dgnar handlaggare som
tidigare enbart arbetade med K3-drenden (enligt den tidigare
definitionen) numera mindre del av sin arbetstid at samordnings-
uppdraget, jamfort med tidigare.

e Handldggarna anvinder sig av olika hanteringsstrategier for att hantera
sin arbetssituation och de motstridiga kraven, dessa innefattar en sa
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kallad rorelse till”, "mot” eller frdn” den forsdkrade, dvs. graden av

anpassning och i vilken utstrackning handléggare tillgdngliggor sig sjilva
1 forhéllande till de forsdkrade.

e [intervjuer beskriver handldggarna uppfattningar om andra samordnings-
aktorer som med- eller motaktorer 1 varierande grad. Under de moten vi
observerat har dock samspelet mellan Forsékringskassan, hélso- och
sjukvérden alternativt Arbetsformedlingen framst préaglats av ett med-
aktorsskap. Inte minst i moten med Arbetsformedlingen, dér hand-
laggarna 1 intervjuer ocksé lyfter det gemensamma syftet inom det
forstarkta samarbetet som en viktig bidragande faktor till att Arbets-
formedlingen ska fungera som en medaktdr.

Forsta linjens chefer och samordningsuppdraget

Lokala enhetschefer befinner sig i en gransyta mellan en mer principiell
styrningsniva och en operativ nivéd ddr samordningen ”gérs”. Enhets-
chefernas uppfattningar bidrar till att vidga perspektiven pa det ’gorande”
som sen kan urskiljas genom intervjuer och observationer med handlaggare.
Nedan f6ljer en sammanfattning av hur intervjuade enhetschefer uppfattar
samordningsuppdraget och dess innehall. 3

I intervjuer med lokala enhetschefer beskrivs samordningsuppdragets
innehall 1 huvudsak i dvergripande termer, i termer av att identifiera och
samordna insatser for att den forsdkrade ska kunna aterfé arbetsformaga.
Handldggarens viktigaste uppgift inom samordningsuppdraget beskriver de
som att agera projektledare for samordningen av insatser, att driva
samordningsprocessen framat genom att se till att dvriga parter gor det de
ska. Personliga egenskaper hos handldggarna lyfts ocksa som viktiga for
samordningsrollen, som exempelvis att vara alert, fragvis, tydlig,
strukturerad och trygg.

De framsta verktygen inom samordningsuppdraget beskrivs av enhets-
cheferna vara telefonutredning och avstdmningsmétet. Telefonutredning
anses framfor allt vara viktig i borjan av drendet da handlaggaren ska utreda
vilka behov som finns genom att prata med de olika aktdrerna. Nér hand-
laggaren har identifierat att det finns behov av samordning lyfter enhets-
cheferna istéllet avstimningsmdtet som det framsta “verktyget”.

Malnivaerna for hur manga avstamningsmoten som ska genomforas,
uppfattar enhetscheferna bade som ett slags stod (genom att de tydliggdr
vilka forvéntningar som finns) och som en styrning. Det lyfts dock dven att
malnivaer maste kompletteras med en forstaelse for samordningsuppdragets
syfte, annars finns en stor risk att handldggarna enbart fokuserar pa att gé pa
ritt antal moten istdllet for att ga pa rdtt mdoten.

Enhetscheferna uppfattar att det dr deras uppgift att sdkerstilla att hand-
laggaren har ritt forutsdttningar genom att hjdlpa handlaggarna att prioritera
mellan olika arbetsuppgifter, att se till att de har den forsdkringskompetens
som kravs 1 kontakten/mdétet med Gvriga parter, samt att stétta handldggarna
genom dialog. Samtidigt nimner nistan alla enhetschefer ocksé att en stor

30 En lingre redogorelse for intervjuerna med enhetscheferna dterfinns i bilaga 2.
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utmaning ar att fi tiden att rdcka till for handldggarnas bada huvuduppdrag,
beddmningar av rétten till ersittning och samordning.

Erfarenheten har stor betydelse for hur tydligt
samordningsuppdraget uppfattas vara

Denna rapport inleds med ett citat fran en nyanstilld handldggare och ater-
speglar en osédkerhet kring innebdrden av Forsékringskassans samordnings-
uppdrag, hur det ska Gversittas i faktiskt handlande i1 en konkret hand-
laggningssituation. Citatet andas dven en frustration ver att inte med
sdkerhet kunna faststilla 1 varje enskilt d&rende vad som &r ”bésta” alternativ.
Det dr en upplevelse som dterkommer i ett antal intervjuer, men framfor allt
bland de handldggare som varit pa Forsidkringskassan en kort tid. En annan
handléggare, pé ett annat kontor, svarar pa frigan om vad samordnings-
uppdraget innebédr med liknande osékerhet:

Alltsa samordningsuppdraget innebdr egentligen att vi ska ... hur
ska man forklara det? Det dr en bra fraga ndr man tinker efter nu.
Jag vet inte riktigt hur jag ska forklara det.

Det handlar emellertid om medarbetare som har varit anstillda kortare tid 4n
ett ar. Bland mer erfarna handldggare och de handldggare som dven arbetat
inom kundflode 3, dr bilden en annan.

Som tidigare beskrivits infordes under 2013-2014 en ny behovsstyrd och
differentierad sjukforsdkringsprocess som innebar att sjukpenningirenden
delades in 1 tre olika kundfléden — K1 for korta eller mindre komplexa
arenden, K2 for ldngre drenden utan behov av stdd, eller K3 for ldngre
drenden i behov av stdd och samordningsinsatser. Pa de kontor vi observerat
har man tidigare arbetat utifrdn en uppdelning mellan sa kallade K2- och
K3-handlaggare, dér de senare alltsa har haft en sérskild inriktning mot att
arbeta med samordning.

En 6vergripande iakttagelse fran savél observationer som intervjuer &r att
samordningsuppdraget inte uppfattas som sérskilt otydligt av de hand-
laggare som har nagra ars erfarenhet av att arbete med det. Svarigheten
bestar snarast i att form4 att dversétta alla de aktiviteter som handlidggarna
genomfor fortlopande och som utgér handldggarnas arbetsvardag, pa ett sétt
som gor att de personer som star ldngre ifrdn den operativa verksamheten
faktiskt forstar innehéllet 1 det arbetet. Det géller savél allminheten och
andra aktorer som “de pd huvudkontoret”. Beskrivningar blir i huvudsak, i
likhet med enhetschefernas beskrivningar, 1 overgripande termer. En annan
overgripande iakttagelse dr att det ofta dr svart att sérskilja arbetsuppgifter
som handlar om samordning frén arbetsuppgifter som handlar om
beddmning av rétten till sjukpenning, ndgot vi kommer att aterkomma till.

Det som faktiskt beskrivs om samordningsuppdraget ar
aterkommande

I intervjuerna med enhetscheferna framkom att samordningsuppdraget
beskrevs i1 dvergripande termer som att identifiera och samordna insatser
som syftar till att den forsékrade ska kunna aterfa arbetsformaga.
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Enhetscheferna beskrev ocksa handldggarens viktigaste uppgift inom
samordningsuppdraget som att agera projektledare fér samordningen av
insatser, att driva samordningsprocessen framét genom att se till att dvriga
parter gor det de ska.

Detta &r en beskrivning som ocksa dterkommer 1 handldggarnas egna
beskrivningar av vad samordningsuppdraget innebér, och nédr de ombeds
exemplifiera hur de omsétter samordningsuppdraget i praktiken aterkommer
samma verktyg som enhetscheferna pekat ut, telefonutredningar och
avstimningsmoten, som centrala for uppdraget:

[Samordningsuppdraget] dr att hjilpa kunden att komma vidare
under tiden de dr sjukskrivna, forséka se ... dr det varden de
behéver hjdilp med, eller arbetsgivaren, eller via Arbets-
formedlingen. Forséka samordna ddr och se ... vem kan gora vad?
Och hitta en losning for kunden for att kunna bli arbetsfor, eller
arbetssokande, eller dter i arbete.

[...] Det kan vara ett avstimningsmote hos likaren, ddr man ocksa
kallar arbetsgivaren for att gora en plan for dtergdng, en upp-
trappningsplan, om det dr mojligt da. Det kan ocksd vara sd att
man kallar och har ett mote, men att just da pagdar medicinsk
rehabilitering och man far avvakta. Och sd har man ett nytt mote

efter da. Ja, ddr man gor den hdr planen, om det finns en mojlighet
da.

Aven bland handliggarna aterkommer beskrivningar som att vara projekt-
ledare, spindeln i nitet, samt att tydliggora vad Forsékringskassans roll ér
respektive andra aktorers ansvar. Ett annat perspektiv pa formuleringen om
att vara spindeln i ndtet och inneboérden av det aterfinns emellertid likasd. En
handldggare framhéller exempelvis att:

Jag vet att det star i annonsen att man ska vara spindeln i ndtet,
men jag hdller inte riktigt med om det kanske. Men samordningen
dr vdl egentligen, kan jag tycka, att stilla krav pad olika aktorer dir
det generellt sett verkar vara lite passivt. Det kan vara arbets-
givaren, det kan vara personen sjdlv och det kan vara vdrden.

Denna handldggare dterkommer ett flertal gdnger under intervjun om just
vikten av att stdlla krav, framfor allt pd den forsékrade. Det dr emellertid
mer forekommande att handldggarna resonerar kring att samordningen i
mangt och mycket handlar om att stétta individen i att hitta en vég tillbaka
till arbete, oavsett om det dr genom att tillsammans med hilso- och sjukvard
och arbetsgivare hitta anpassningar eller alternativ pa en befintlig arbets-
plats, eller att se 6ver mojligheter inom ramen for det forstirkta samarbetet
med Arbetsformedlingen.

Under de avstamningsmoten vi observerar dr det ocksa precis det vi ser,
handléggare som inleder mdtena med att klargdra syftet med moétet, vad som
ska ske och vilken funktion de olika deltagarna har. Under métenas ging ser
de ocksa till att aterkomma till detta syfte, och att tydliggdra vad som
behdver vara nésta steg 1 processen.
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Scen: Gemensam kartlaggning pa Arbetsformedlingen

Den forsdkrade, ”Aida” sitter pa en bank i vantrummet pa Arbets-
formedlingen (AF) och vilar 6verkroppen mot en krycka i vdntan p& motet.
Hon berittar pa bruten svenska att hon &r vildigt nervds, men att det kénns
bra med nuvarande handlédggare pa Forsakringskassan, "Mika”.

Handldggaren fran AF dyker upp och vi kommer in i ett litet mGtesrum.
Mika borjar med att berétta om syftet med motet, att se dver mdjligheterna
for Aida att ga in 1 det forstirkta samarbetet. Mika beréttar att Aida varit
inskriven i det forstarkta samarbetet tidigare, men att hon da blev forsamrad
och inte kunde starta nagon arbetstraning. Aida har en anstéllning hos
kommunen som barnskotare, men har varit sjukskriven sedan 2015 for ett
antal olika smartrelaterade diagnoser. Aida berittar att hon har blivit béttre
efter operationerna, men att hon fortfarande har stora begransningar och hon
star fortfarande pé starka mediciner. Hon séger att hon gérna vill tillbaka till
forskolan, men att hon inser att det inte gar. Lékaren, flikar Mika in, tycker
dock att hon ska arbetstrina.

Mika ber Aida beritta om ett méte tva veckor tidigare pa familjecentralen
som Aida tagit initiativ till. Aida beréttar, med stod av Mika, att dér finns en
Oppen forskola som Aida hoppas kunna vara ett alternativ. Eftersom barnen
da dr med sina foraldrar behdver hon inte lyfta dem, man kan “’bara” vara
tillgdnglig. Handlaggaren pa Arbetsformedlingen ber Aida att ringa och
prata med dem, se om det verkar finnas mdojlighet for henne att arbetstrdna
dér. I sa fall kan Arbetsférmedlingen gora ett studiebesdk tillsammans med
Aida for att se mojligheter till anpassning. Darefter fortsatter handlaggaren
pa Arbetsformedlingen att prata om andra alternativ som Arbets-
formedlingen sjalv ordnar.

Mika bryter in och beréttar mer om det forstarkta samarbetet (vad det inne-
bar och vilka forutsittningar som finns) for att Aida ska kunna ta stallning
till om hon vill vara med. Aida séger att hon vill vara med i forstarkta sam-
arbetet, men att hon &r orolig for att det kommer att ha negativa
konsekvenser for rétten till sjukpenning. Mika svarar att om hen fér ett
lakarintyg som sdger att hon har arbetsférmaga kommer hen dra in sjuk-
penningen, oavsett om Aida dr med i det forstarkta samarbetet eller inte.

Efter ytterligare diskussion om vad arbetstraningen ska innebéra (det far inte
finnas krav pé prestation) och utbyte av kontaktuppgifter, sdger Aida att hon
ar helt slut, att det varit mycket information. Handldggaren pa AF séger att
hon kan kontakta honom senare om hon har fragor, och Aida fragar om han
verkligen kommer att svara. Hon har hort att Arbetsformedlingen inte svarar
pa telefonsamtal ldngre. Handldggaren svarar att det ar ett tufft ldge, att han
ar ensam i sin grupp men att Aida darfor far bade telefonnummer och mail.

Nér handldaggaren fran AF gér ut for att hamta en blankett dterkommer hon
till Mika med sin oro om att hon hort att det &r jéttesvart att fa kontakt med
Arbetsformedlingen. Men mitt i Mikas svar avbryter Aida hen med fragan:
"Tror du att de kommer att vilja ha mig p& 6ppna forskolan?"

Handldggaren inleder alltsd med att fortydliga syftet med métet, och vad
som ska ske, det vill sdga vilken information som ska ges och att syftet ar att
den forsékrade ska kunna ta stillning till medverkan i det forstiarkta
samarbetet. Nar samtalet glider ivdg, till exempel géllande vilka arbets-
platser som kan vara aktuella for arbetstrining (som egentligen ar en senare
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fraga), tar handldggaren “tillbaka” motet genom att informera om
samarbetet med Arbetsformedlingen. Handldggaren ar ocksé tydlig med
vilka villkor som finns i forsdkringen (lékarintyg krévs oberoende av
deltagande eller ej).

Handldggaren forsoker ocksa aktivt att f4 den forsékrade att sjdlv delta i sa
stor utstrackning som mojligt 1 diskussionen med henne och handldggaren
pa Arbetsformedlingen. I de mdten som har observerats har handlaggarna pa
detta sétt tagit en roll som projektledare, genom att tydligt ta kommando
over dagordningen och hela tiden forsoka driva métet (och drendet) framat.

Svart att sdrskilja uppdraget att bedoma ridtten till och samordnings-
uppdraget

Att de tvé olika delarna av uppdraget, det vill siga bedomning av rétten till
och uppdraget att samordna, hianger nira samman aktualiseras ocksi mer
specifikt av vissa av handldggare. Exempelvis lyfter en av handldggarna
som svar pa frdgan om inneborden av samordningsuppdraget, att vart mal
ar att bedoma rétten till sjukpenning, har man det &r vart andra mél att se till
att de atergér i arbete”. Rollen som handldggare blir dd att ”samordna alla
parter for att det ska kunna gi sa fort som mojligt att forkorta sjukfallet.”
Aven under observationerna framgar det hur nira sammanflitade de tvé
olika uppdragen ar.

Att exempelvis informera en forsdkrad om rehabiliteringskedjan, om att
beddmningsgrunden fordndras vid dag 180, framhéller flera av hand-
laggarna som ett sitt att ockséd “pusha” forsikrade att sjélva ta steg mot att
atergd i arbete. I den scen som beskrivs nedan har ett antal handldaggare
samlats for att gd igenom ett antal l&nga drenden, for att ta stod 1 varandra i
vilka insatser och verktyg som kan anvindas for att komma vidare 1 hand-
laggningen.

Scen: Arendedragning, langa sjukfall

I ett stort konferensrum har sju handldggare avsatt en heldag for att ga
igenom langa drenden. De turas om, gar varvet runt och berdttar om varsitt
drende for att f4 stod i vad som &r nésta steg. Samtliga drenden utgors av
olika psykiatriska eller smértrelaterade diagnoser. Efter att tre drenden gatts
igenom borjar en av handlaggarna klaga pa att hen kdnner sig stressad, sdger
att det tar for lang tid: "Det kommer att ta hela dagen". En annan hand-
laggare svarar att: "det &r darfor vi satt av hela dagen, det dr viktigt att vi gar
igenom ordentligt.”

De fortsétter att ga varvet runt, "Ni far mina skdmsarenden. Det dr nu vi
blottar oss, det ar var process... ", inleder en av handldggarna med och
beréttar om en forsdkrad som varit sjukskriven i en psykiatrisk diagnos sedan
2004. Den forsdkrade arbetstranade tidigare under en period tva timmar i
veckan, men upplevde ett forsamringstillstand. De tittar pa lakarintyg och
andra underlag i drendet, och diskussionen kommer framfor allt att handla
om varfor den forsékrade inte fir battre hjélp av varden, att vrden later hen
hallas”. Den handldaggare som tidigare klagat pa att det tar for lang tid
protesterar efter ett tag:

”Jag tycker vi dgnar jattemycket tid &t det hér, jag orkar inte. Vi betalar ut
pengar for att sjukvarden inte gor sitt jobb.”
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En annan handlaggare framhaller att:

”Rent krasst, funktionsnedséttningarna &r att hen é&r stresskénslig, det dr inte
sarskilt mycket. Det var ocksa dirfor hen fick avslag pa sjukersittning. Du
far nog borja forbereda hen pé avslag.”

Att handldaggarna har avsatt en heldag for att gd igenom langa sjukfall, 1
syfte att se Over mojligheter att ”skapa driv” i1 drenden, dr ocksa signifikativt
for utvecklingen av antalet avstimningsmaoten pé nationell niva. Bilagan (1)
om avstimningsmoten visar att antalet moten per 1000 sjukfall har 6kat i de
langre sjukfallen. Det hdnger visserligen dven samman med att den bortre
grinsen 1 sjukforsédkringen som togs bort 2016, men det dr en 6kning som
dven har fortsatt under 2019.

Scenen aterspeglar ocksa tva andra fenomen som kommer att
uppmarksammas framgent i analysen; vad den (faktiska och upplevda)
arbetsbelastningen innebér for handlaggarnas forutsattningar att arbeta med
helheten 1 uppdraget, samt olika strategier som handldggarna anvinder sig
av fOr att hantera de forutséttningar som finns.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att upplevelsen av hur tydligt
samordningsuppdraget dr varierar patagligt beroende pa vilken erfarenhet
handldggaren har. Bland mer erfarna handlédggare framstér inte uppdraget
som sarskilt otydligt, svarigheterna handlar snarare om att formedla
inneborden pé ett sitt att det blir tydligt for dem som stér langre bort fran
den dagliga produktionen. I likhet med enhetscheferna beskrivs darfor
samordningsuppdraget 1 6vergripande termer. Under de avstimningsmdten
som observerats aterfinns ocksa en tydlig aterspegling av det sitt som bade
enhetschefer och handldggare beskriver handldggarens roll 1 ett
samordnande mote. Slutligen tydliggors ocksa svérigheten i att sérskilja
uppdraget att bedoma ritten till ersdttning fran samordningsuppdraget.

Det ar inte samordningsuppdraget som uppfattas
som problemet, det ar allting runtomkring

Att prioritera mellan arbetsuppgifter

I intervjuerna med enhetscheferna nimner nistan samtliga att en stor
utmaning ar att f4 tiden att racka till for handldggarnas bada huvuduppdrag,
beddmningar av ritten till ersittning, och samordningsuppdraget. Samtidigt
uppfattar enhetscheferna ocksé att det dr deras uppgift att sdkerstilla att
handldggaren har ritt forutsittningar, bland annat genom att hjilpa hand-
laggarna att prioritera mellan olika arbetsuppgifter. Handlaggarna pa de tre
kontoren som har observerats har haft olika forutséttningar vad géller arbets-
belastning.

Ett av kontoren sdrskiljer sig genom att ha en relativt ’1ag” d&rendeméngd per
handléggare, det vill sdga 70-90 drenden. Detta &r ndgot som dessa hand-
laggare ocksa lyfter, att det har varit en forutsittning for att kunna arbeta
med samordningsuppdraget pa det sittet som “det dr tinkt”. Det finns
samtidigt en kollektiv uppfattning pa detta kontor om att man i nagon
mening lever pd ”lanad tid”, olika uttalanden som till exempel att “det &r ok
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nu, men det kommer att bli virre, det kommer att bli mer”, signalerar en
uppfattning bland dessa handldggare om att denna arbetssituation sannolikt
inte kommer att vara bestaende. Huruvida drendeméngden ar att ses som
hog eller inte beror dven pa vilken typ av drenden som handldggaren har i
sin korg, om det frémst dr korta sjukfall, eller sjukfall i stort behov av
samordning. Utmarkande for detta kontor dr emellertid att savél tidigare K2-
som K3-handlidggare upplever sig ha (haft) en mer rimlig arbetsbelastning
an de andra kontoren.

De tva andra kontoren ligger vésentligt hogre, det ena runt 120-130
arenden, och det andra, dir personalomséttningen ocksé har varit stor
berittar handldggarna om drendemédngder pa i genomsnitt 130-140 drenden
per handldggare. Det handlar alltsd om néstan dubbelt s& ménga drenden
som varje handldggare ansvarar for. Har dr ocksé frustrationen kring
forutséttningarna att arbeta med samordningsuppdraget visentligt mer
patagliga:

Jag hinner inte samordna pd det sdttet jag skulle vilja. Jag skulle
kunna gora mycket mer i de drendena jag har. Men prioritet ett dr
egentligen att betala ut pengar och vara service och ha en ritts-
sdkerhet. Det dr prioritet ett. Och jag kan inte av... alltsa det gar
inte med en enda hjdrna att jobba hur mycket som helst och hur
fort som helst och hinna ndr man har [...] Man har allt ifrdn
mellan 100 till 160 drenden, alltsa ... ja, man har 40 timmar. Sd
det dr svart att hinna med det som kanske da den hogsta ledningen
eller politikerna vill att man ska hinna.

Det dr ocksa tydligt att handldggarna far otydliga, och dven motstridiga
styrsignaler. Samtidigt som det i styrningen pa nationell nivd betonas att
samordningsuppdraget ska prioriteras, sé dr det pa den lokala styrnivan
tydligt att bedomningen av rétten till ersdttning prioriteras:

Om man har lite for hog arbetsbelastning sa dr det detta
[samordningen] som stryker pd foten forst. Det dr sant man inte
hinner med [...] Da fdr vi minska pa samordningen. Vi har redan
fatt till det sd att det ska minska pa moten till exempel, det dr
ndgonting som tar otroligt mycket tid [ ...] ja, da blir det
samordningen som far sta tillbaka, for att rdtten till dr viktigast.

Det forekommer dven bland handldggare en uppfattning om att uppdraget att
beddma ritten till erséttning de facto dr viktigare 4n samordningsuppdraget:

Var huvuduppgift dr ju faktiskt att bedoma om personer har rdtt till
en ersdttning, inte att samordna egentligen olika aktorer, tycker

Jag.

Flera av handléggarna berittar ocksa att de uttryckligen har fétt direktiv om
att bedomningar av ritten till erséttning ska prioriteras framfor
samordningsuppgifter, &ven om det inte finns nagot sddant formellt
styrningsbeslut.
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Malnivaer och att ga pa "ratt” moéten, i "ratt” arenden

Tidigare 1 rapporten har det beskrivits hur den pendel som préglat
styrningen av Forsdkringskassan, och Forsékringskassans styrning av
arbetet med samordningsuppdraget, periodvis inneburit ett stort fokus pé att
handléggarna ska gé pé ett stort antal moten. Detta har kritiserats eftersom
det ledde till en ”pinnjakt”, dér resurserna inte anvéndes pa ett optimalt sétt.
Niér Forsikringskassan nu dterigen har som ambition att 6ka antalet mdoten,
har det pa styrningsniva betonats att det inte ska handla om en ”pinnjakt”,
att styrningen mot fler mdten maste kombineras med en insikt om att det
maste vara ratt” moten, 1 ritt” drenden.

Samtliga intervjuade handlidggare uppger sig ha noterat ett stirkt fokus
(&terigen) pé att 0ka antalet avstimningsmdten. Det varierar dock i vilken
utstrackning detta uppfattas som en mer positiv uppmuntran, eller som ett
tydligare krav.

Vi dr i en standig fordndring, vi far nya direktiv varje dag.
Direktiven innan har varit att vi ska ha tvd avstimningsmaoten per
vecka per handldggare, och det dr det vi forséker forhalla oss till
[...] Vi klarar det oftast for att vi har handldggare som ticker upp
for vissa andra handldggare som inte klarar av det mdlet. Sa i
slutindan klarar vi vil med nod och néppe dnda var ... kravet som
vi har. Och mer dn tvd, det gar inte. For ett méte innebdr fyra
timmar, tva moten innebdr dtta timmar. Sen dr det annat man
behéver gora ocksa utifran det.

Trots uttalanden om att det 6kade fokuset pa samordningsuppdraget inte ska
innebédra en “pinnjakt” pa antal genomforda moten, aterkommer emellertid
olika uttryck for hur tunn skiljelinjen &r mellan en positiv uppmuntran och
ett krav om ett specifikt antal ’pinnar”.

Pé ett av kontoren som observeras finns 1 korridoren en stor utskrift av en sa
kallad ’samordningstarta”. Tértan ar uppdelad i olika fdlt, som delvis har
blivit farglagda i olika farger. En av handldggarna berittar att ett av teamen
pa kontoret har haft i uppgift att farglagga ett filt for varje avstimningsmote
som genomforts av handlidggare 1 det teamet. Nér tartan sen blivit helt
farglagd skulle teamet bjudas pé tarta (sedan gjordes teamen om, och farg-
laggandet stannade av). Nagonting som av vissa kan uppfattas som ett
humoristiskt incitament-inslag i1 arbetsvardagen kan av andra uppfattas som
en maskerad produktionsstyrning av ”pinnar”.

Handldggarna lyfter i dessa sammanhang ocksa dterkommande ett behov av
en Okad forstaelse fran framfor allt enhetschefer, for hur mycket tid
samordningsuppdraget faktiskt kréver:

Att man bfter det tydligt som en viktig del av vart uppdrag. Att man
ser till vilken tid det tar. Det kriver resurser. Far vi det utrymmet
sd kommer vi kunna visa partners och medborgare att vi tar detta
ansvar - det bygger fortroende.

Det finns samtidigt, dterigen, en tydlig dubbelhet i styrningen. Som tidigare
beskrivits uppfattar handldggarna tydliga styrsignaler om att beddmningen
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av rétten till sjukpenning ska prioriteras, vid sidan om ambitionen att 6ka
antalet avstimningsmdéten eller personliga méten overlag:

Jag upplever inte att cheferna riktigt forstar tiden [...] Ndr vi
forscker forklara det sd far man kanske till svar att "nej, men boka
inte ndgon SASSAM-utredning da”. Och SASSAM-utredning dr
ndgonting som man har tagit bort ur sitt eget medvetande for
ldnge, ldingesen [...] Och tillslut hamnar man bara i att bedoma
rdtten till.

En handlaggare uttrycker detta som att ’chefer forsoker rationalisera bort
den personliga kontakten och ifragasétter varfor handldggarna inte ’kan ta
det i telefon istdllet?”, parallellt med en forvdntan om att handldggarna ska
g4 pa minst tva avstimningsmoten 1 veckan.

En handlaggare sammanfattar svirigheterna kring samordningsuppdraget
séhdr just utifran att “’det dr inte uppdraget som sadant”, det dr att ha
tillrackligt med tid for att utreda, ha mdten osv, men dven att ha de andra
aktorernas fortroende.

Majoriteten av motena sker for en person med en psykiatrisk
diagnos, samtidigt som de upplevs som svarast att handlagga

I bilagan (1) om avstdmningsmdten framgar att personer med psykiatriska
diagnoser dven stir for en majoritet av alla avstimningsmoten, 61 procent
under perioden 2011-2019. Déar framgar ocksa att andelen sjukfall dér den
forsdkrade har avstimningsmdoten, dr som hogst for de med psykiatriska
diagnoser, 38 procent. Samtidigt utgor sjukskrivningar kopplade till
psykiatriska diagnoser for 49 procent av alla pdgdende sjukfall, och 57
procent av de sjukfall som pagatt i mer &n tva ar.>! Det dr ocksd samtidigt de
arenden som handldggarna till stora delar upplever som svérast att
handldgga vilket dven bekréftas 1 en rapport fran ISF (2014). I en social-
forsakringsrapport frin Forsdkringskassan (2019) framkommer att det
saknas en gemensam strategi for sjukskrivning inom hélso- och sjukvarden,
vilket blir sarskilt tydligt i forhallande till patienter som befinner sig i ett
griansland mellan sociala och medicinska omsténdigheter.

I foljande scen illustreras ett antal av dessa, hitintills presenterade, nira
sammanlidnkande fenomen.

Scen: Kim, handlaggningstillfalle

”Jag var sa sjalvsdker tidigare, men nu nar man far mer komplexa drenden
blir man mer osédker. Det ar for att man forstar mer, komplexiteten och vad
som kan bli.”

”Kim” har arbetat p& Forsékringskassan i sju ménader. Hen beréttar att hen
bara har tvd drenden med aktiv samordning och att hen inte har s& mycket
erfarenhet fran lédngre sjukfall med samordningsbehov.

31 Siffrorna géller den senaste 12-ménadersperioden, november 2018 till oktober 2019.

Kalla: Forsdkringskassans datalager MiDAS.
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En kollega tittar in och séger att de ska fordela drenden i teamet. Kim
hinvisar till att hen invéintar en Forsékringsmedicinsk- (FMR) konsultation
och kollegan séger att hen kan skriva sen och beritta vad de kom fram till.
Efter FMR-konsultationen, ringer Kim upp en forsékrad som skulle ha varit
tillbaka i arbete ménaden innan.

Kim inleder samtalet med att pAminna om det senaste samtalet, och fragar
vad som har hént. Den forsdkrade sdger att det &r manga faktorer, hen kan
inte sova, det 4r omorganisation pa jobbet, hen har varit i en trafikolycka och
gér pa dngestbehandling. Kim frdgar om vad lékaren sagt om framtida
planering, vad angestbehandlingen innebér. Dérefter informerar hen om
rehabiliteringskedjan, att den forsdkrade narmar sig dag 180 och prévningen
mot normalt forekommande arbete. Efter samtalet ar avslutat beréttar Kim
att hen tror att den forsidkrade kommer att vara tillbaka efter perioden fram
till X datum (dag 180), eftersom hen nu vet att hens tillstdnd inte kommer att
styrka mot normalt forekommande arbete.

Jag fragar Kim vilka drenden som hen upplever som svérast att handldgga:

”Utmattning! Allting dr utmattning nufortiden. Jag kommer att borja ha
avstdmningsmoten i alla utmattningsérenden, for att veta. De flesta av mina
utmattningar &r inte langa sjukfall, nér jag skickar kommunicering infor dag
180 &r de flesta tillbaka i arbete. Jag har haft drenden fran (det andra)
kontoret, en person som jag fick nér den forsdkrade varit sjukskriven i 1,5 ér,
och dérefter ett halvér pa 25 procent. Jag kunde inte se varfor inte personen
kunde jobba tva timmar till per dag. Nar jag ringde upp den forsékrade sa
hon att det underlittade familjart... S& det beror pa vem som handldgger...”

Det kommer in tva nya drenden fran drendefordelningen i teamet som Kim
missade pé grund av FMR-konsultationen. Hen vénder sig mot mig och ler:
”Vad tror du att det var? Utmattning..!”.

Kim utgor séledes ett exempel pa en nyanstilld medarbetare med kort
erfarenhet pd Forsdkringskassan i stort, och mycket begransad erfarenhet av
att arbeta med samordning. Samtidigt har hen, precis som alla andra
handldggare inom sjukforsdkringen, en bred yrkesroll och ett komplext
uppdrag. Som tidigare beskrivits “anviander” hen information om
inneborden av rehabiliteringskedjans grinser for att motivera den forsékrade
att atervianda 1 arbete. Den forsdkrade i sin tur utgor ett exempel pé en
person med psykisk ohélsa, dér hen dven lyfter andra faktorer som snarare
har med sociala omsténdigheter att gora (till exempel omorganisationen pa
arbetet) dn det rent medicinska. Det, men kanske framfor allt Kims egna
exempel om en forsékrad som var sjukskriven for att det underlittade
familjesituationen, aterspeglar i sin tur hilso- och sjukvardens svarigheter 1
fraga om sjukskrivning for patienter i granslandet mellan det sociala och det
medicinska.

I sitt svar om vilka drenden som &r svérast att handldgga lyfter Kim ocksa
brister i1 likformighet i bedomning som hen upplever blir tydliga 1 de
drenden som hen tagit dver fran det (andra) kontoret*2, samt hur dessa
svérigheter blir sdrskilt uttalade i mer svarbeddmda diagnoser som till
exempel utmattning. Genom att framhaélla att hen kommer att ha
avstimningsmoten i alla utmattningsdrenden, som ett sitt att samla in mer

32 Resonemang om det (andra) kontoret utvecklas i kommande avsnitt.
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underlag och dédrigenom kunna sékerstélla att det faktiskt finns en rétt till
ersdttning, illustreras slutligen hur ndra sammankopplade de tva huvud-
uppdragen ir, att bedoma rétten till ersittning och samordningsuppdraget.

Liknande “’scener” eller situationer aterkommer pa samtliga besokta kontor,
och den nédra sammankopplingen mellan uppdragen dr ocksa nagot som
handldggarna sjdlva i stor utstrackning lyfter fram. Under ett avstimnings-
mote som observeras blir dessa utmaningar sirskilt uttalade 1 forhallande till
nagot som skulle kunna anses vara en detalj i ett sjukskrivningsidrende. Det
handlar om en forsdkrad som varit sjukskriven for utmattning i lite mindre
an ett ar, men som successivt har trappat upp och arbetar 75 procent sedan
en ménad tillbaka. Med pa avstdmningsmdatet dr, forutom Forsdkrings-
kassans handldggare, dven den forsidkrades arbetsgivare och den sjuk-
skrivande ldkaren fran foretagshélsovirden. Lakaren har nyligen tagit 6ver
patienten och vill, till skillnad frén tidigare lékare, inte motivera i ett intyg
att arbetstiden for den forsiikrade skulle forliggas pa fyra dagar i veckan. >3

Att 14 en vilodag mitt i veckan framhélls vara valdigt viktigt for den
forsdkrade, som menar att den dagen som dgnas 4t att sova, dr det ena séttet
hen orkar med savil arbetet som vardagslivet. Likaren dterkommer flera
ganger under motet till att den forsdkrade “fatt beviljat vildigt langt” och att
“handldggarna pa Forsdkringskassan varit vildigt tillmotesgdende’:

Sjukskrivning tar hinsyn till arbete och arbetsformdgan och inte
privata situationen. Jag har svart att forsta undantaget for just dig,
Jjag forstar att det dr viktigt for dig. Det ena dr att du har fatt
igenom det hdir mycket ldngre dn manga andra i liknande situation
har fdtt. Jag vet inte om du har privata ataganden som gor att du
behover vara ledig pa onsdagar?

Exemplet &r intressant eftersom det visar pa en snarast omvénd situation dér
handléggaren &r beredd att godkénna ett undantag frdn grundregeln om
arbetstidens forldggning, medan ldkaren tar pa sig rollen att informera
(utifran lakarens forstaelse) om sjukforsakringens villkor och att forsoka fa
den forsdkrade att sjélv inse att hen inte borde ha rétt till sjukpenning. I
efterhand resonerade handlaggaren om att “det var lite konstigt stamning”
och att hen inte upplevde att de hade ett gemensamt syfte med motet, ’for
jag ville gora en planering framdt och likaren ville ... vet jag inte vad han
ville”. Vi kommer att d&terkomma till hur handldggarna uppfattar samarbetet
med hélso- och sjukvarden, detta exempel lyfts hér just for att illustrera
situationer handldggare stélls infor ddr samspelet mellan uppdraget att
samordna och uppdraget att bedoma rétten till ersdttning tydliggdrs, och hur
svarigheter inom hélso- och sjukvérden att hantera patienter med
psykiatriska diagnoser spiller 6ver 1 Forsakringskassans handlédggning.

33 Forsikringskassan utgér ifran den sjukskrivnes arbetsformaga dag for dag vid
bedomning av ritt till sjukpenning. Vid partiell sjukpenning ar grundregeln darfor att
arbetstiden forldggs lika dag for dag. Det vill séiga, en sjukskrivning pd 25 procent
innebdr, for en person som normalt arbetar 8§ timmar om dagen, att varje arbetsdag
forkortas med tva timmar. Undantag kan dock goras om det finns en medicinsk
motivering till behovet av ett sddant undantag.
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Sammanfattningsvis har vi sett att handldggarnas uppfattning om vilka
forutséttningar de har att arbeta med samordningsuppdraget varierar mellan
de kontor vi har observerat, ndgot som ocksa hinger samman med vilken
arbetsbelastning de har. P& de kontor dir handlédggarna har en vasentligt
hogre drendeméngd uttrycker handlédggarna att de ocksé fér tydliga styr-
signaler om att prioritera bedomningar av ritten till ersdttning. Det uttrycks
ocksa en frustration kring att framfor allt chefer inte uppfattas ha tillracklig
forstaelse for hur mycket tid samordningsuppdraget faktiskt kraver.
Slutligen lyfter handldggarna de psykiatriska diagnoserna som sérskilt svéra
att handlagga, liksom hur dessa drenden accentuerar svarigheter 1 att
beddma ritten till erséttning och det dverlapp som finns i forhéllande till
samordningsuppdraget.

Forandringar i processen har stor betydelse for
yrkesrollen

Under 2018 publicerades en effektutvéardering av differentieringen av hand-
laggningen av sjukpenning (Forsékringskassan 2018c), det vill sdga om
kundflddesindelningen har paverkat den rittsliga kvaliteten 1 hand-
laggningen, produktiviteten eller kundndjdheten. Studien visade att det inte
fanns nagra sadana tydliga tecken, de brister som kunde urskiljas vad giller
exempelvis den rittsliga kvaliteten eller de forandringar i produktivitet och
kundndjdhet, fordndrades inte under perioden pa ett sitt som kunde hirledas
till inférandet av kundfloden.

I redogorelsen av revideringarna i processen i avsnittet ” Forandringar 1 hur
Forsdkringskassan beskriver samordningsuppdraget” framgick att
fordndringarna motiverades dels av beslut i ledningen fér Avdelningen for
sjukforsdkringen om dndrade definitioner av kundflédena och att de skulle
fortydliga och forstarka stodet till handldggarna, framfor allt 1 drenden dér
det finns behov av arbetslivsinriktad rehabilitering. Processen dr inte tiankt
att styra hur verksamheten organiserar sig. Intervjuer och observationer har
emellertid visat att dessa fordndringar dven har haft stor betydelse for vilka
forutsittningar handldggarna har av att arbeta med samordningsuppdraget.

Under vara besok pa de olika kontoren, och under intervjuer med savél
handléggare som enhetschefer fick vi aterkommande hora att ”sedan
kundflodena avskaffades...” eller "nu nér kundflodena har avskaffats...”.
Dessa uttalanden hade vi till en borjan hade svart att forsta. Vi kunde inte
utldsa fran processen att revideringarna innebar att kundflédena skulle
avskaffas, och véra kontakter pa Avdelningen for sjukforsékringen
bekréftade ocksa att processrevideringarna inte hade det syftet.

Efter ytterligare observationer och intervjuer framgick att revideringarna
tolkats som s att, eftersom bedomningen av behovet av att utreda arbets-
livsinriktad rehabilitering* ska ses mer som en kontinuerlig process i ett
arendeflode, s& gors tolkningen pa flera kontor att handldggarna inte lingre
ska vara indelade 1 ett K2- respektive K3-flode. Till skillnad frin tidigare,
forvintas séledes alla handlaggare handldgga drenden frén sédvil K2- som

34 Detta uppfattas som ett behov av samordning i vara observationer och intervjuer.
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K3, flodet, och i det avseende har handliggarnas indelning 1 olika floden
avskaffats. Hur revideringarna har tolkats varierar med storsta sédkerhet 6ver
landet. Vi menar dock att det inte &r osannolikt att denna tolkning gjorts pé
fler stdllen dn de vi observerat eller dér vi intervjuat enhetschefer.

Foljaktligen innebir det sétt som revideringarna uppfattats att ett stort antal
handldggare som inte har tidigare erfarenhet av att samordna, nu forvéntas
gora det, och vice versa, att handlédggare som tidigare bara arbetat med
samordningsdrenden, nu forvédntas ha en hogre produktionstakt i att bedoma
ritten till ersdttning i K2-drenden. En tidigare K2-handldggare resonerar
sahidr kring samordningsuppdragets innebdrd:

Alltsa jag tycker att det dr jdttesvart, for under utbildningen sa har
vi egentligen bara fokuserat pa K2. Och sen sa ndr vi kommer in pd
kontoret sa far vi drva gamla drenden utan att egentligen ha nagon
utbildning kring hur sjilva samordningen dr. Men det dr sd klart,
alltsa det jag tinker dr att for att man inte ska bli liggande i
rullarna hur ldnge som helst, for att vi ska kunna hjdlpa personen
att komma ut till rdtt insats, kanske via Arbetsformedlingen dd, for
att fa stod och sa, for att man kan samarbeta mellan olika
myndigheter och sd. Sd det tycker jag dr jdtteviktigt. Sd jag tinker
att det dr det som dr grunden i det.

En annan, mer erfaren handldggare pé ett annat kontor, resonerar kring
konsekvenserna av processrevideringarna pa ett liknande sétt:

Ndr jag gick [utbildningen] sa handlade det bara om att lira sig
socialforsdkringen, du lirde dig systemen och du ldrde dig det
grundldggande. Sen valde man, chefen och handldggaren i samrad
valde, om man ska jobba med samordning eller inte. Och dd fick
man gd en K3-utbildning, som den hette, ocksa pa utvecklings-
kontoret, for att ldra sig de olika bitarna, de insatserna vi pa
Forsdkringskassan har. Och sd finns det ocksa lite mer
utbildningar pd Telefonplan angdende det hdr. Sd de som inte har
jobbat med samordning, de kan ingenting. De har inte gjort det
hdr. De har inte gdtt de hdr utbildningarna.

Ett flertal av handlédggarna, framfor allt de mer erfarna handlaggarna,
framhaller ocksa hur de upplever att yrkesrollen blir allt mer komplex och
att det kanske egentligen inte dr rimligt att forvénta sig att alla ska behérska
alla olika delar av uppdraget lika val:

Ja, alltsa alla hér pd kontoret har inte kunskap om samverkan och
alla stegen. Samtidigt som att jag tycker ocksa att det dr rimligt att
de inte har det, for att vi har ett sa himla brett arbete. Ibland tinker
Jjag att min roll borde egentligen portioneras ut pa tre, for att det dr
fran att kunna allt ifran laglig vistelse och SGI och bedoma rdtten
till och utreda med den och kolla av med den, och sen ska man
fatta ett beslut och folja upp och ldgga planering och trdffas och
dra i alla tradar. Alltsa det dr en ganska lang tidslinje pd ett
drende.
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Handldggarna beskriver bade for- och nackdelar med forédndringarna. Flera
tidigare K3-handldggare berittar att de kan se fordelar med att ha mer
blandade drenden, kortare, enklare drenden och langre, mer komplexa
arenden, det ger en okad variation av arbetsuppgifter och det kan upplevas
som mindre mentalt belastande att inte enbart arbeta med langa sjukfall.

Att yrkesrollen uppfattas som allt mer komplex ar naturligtvis inte enbart en
konsekvens av dessa fordndringar i kundflédena (som citatet ovan ocksé
indikerar), men det &r, under de observationer och intervjuer vi genomfort,
ndgot som péaverkat yrkesrollen mest i nirtid. Férutom att revideringarna
haft betydelse for handldggarnas samlade erfarenhet av att arbeta med
samordningsuppdraget, har de ocksa haft en tydlig praktiskt och konkret
betydelse for vilka arbetsuppgifter handldggarna har.

Utifran véra intervjuer och observationer upplevs fordndringarna i processen
ha haft stor betydelse for yrkesrollen, pa de kontor som har observerats, pa
ett flertal sétt. De har medfort en (mer) komplex yrkesroll, och att
betoningen pa produktionsfokus vad giller bedomningen av rétten till
ersittning har 6kat. Mer erfarna ”samordningshandlaggare” uttalar ocksé en
oro kring konsekvenser av kollegors bristande erfarenhet och kanske dven
intresse for samordningsarbete. Samtidigt uppfattas det fordndrade arbets-
sattet ocksd ha vissa fordelar, som exempelvis en minskad psykisk
belastning for de tidigare samordningshandldggarna. Sammantaget sa har
fordndringarna inneburit att ett stort antal handldggare utan tidigare
erfarenhet av samordning, nu forvéntas gora det. Detta har saledes betydelse
for vilken samlad erfarenhet dessa handléggare har av att arbeta med
samordningsuppdraget. Ett av de observerade kontoren viljer under
observationsperioden att inritta ett sarskilt team for att arbeta med
samordning med Arbetsférmedlingen, nagot som beskrivs som en slags
“tillbakarullning” av revideringarna, som ett sétt att hantera flera av de
nackdelar som identifieras.

Vi kan utifran de underlag vi samlat in och de diskussioner vi fort med
Avdelningen for sjukforsdkringen inte exakt faststélla hur ménga av
kontoren som tolkat revideringarna pa det har séttet. Givet att de tre
kontoren som observerades dndé uppfattat revideringarna pa det hir sittet,
oberoende av varandra, indikerar emellertid att fler kontor sannolikt gjort
liknande tolkningar.

Okat produktionsfokus riskerar att befasta nedprioritering av
samordning

Svérigheterna 1 att prioritera mellan arbetsuppgifter, eller kanske snarare att
beddmningar av rtten till erséttning ofta leder till att samordningen
prioriteras bort, har redan lyfts fram. Handldggarna lyfter denna problematik
an mer i relation till revideringarna i processen.

I intervjuerna med enhetschefer framhdll flera av dem att det 6kade
’forsdkringsfokuset”, det vill sdga pa bedomningar av rétten till ersittning,
hade underléttat for handlaggarna &dven i frdga om samordningsuppdraget.
Detta utifrén att handldggarna numera kunde kénna sig tryggare i att de inte
samordnade 1 ”fel” drenden. Handldggarna sjélva berattar dock om ett kat
produktionsfokus, som betonats &n mer genom revideringarna, ddr man
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lattare “fastnar” i att endast beta av nya drenden och beddmningar av ritten
till ersdttning, till bekostnad av samordningsbehov 1 ldngre och mer
komplexa sjukfall.

En av dessa handldggare, som tidigare arbetade som K3-handlaggare
beskriver forandringarna sahér:

Vi fick hora att det inte var tanken att handldggarna skulle delas pad
K2- och K3-flode, utan att drende ska delas sd. Men jag tycker inte
det gar att titta bara sa hdr, ddrfor att de drendena som vi har haft
eller har fortfarande som har varit i K3-flode, de dr ganska ldnga,
de dr komplicerade, de dr omfattande, de krdver tid for att
handldgga. Déiremot de drendena som kommer in, de hdr korta K2
och sjdlvgaende kunder, det dr ganska snabba drenden, men det
héinder jittemycket konstant i dem. Sd det dr svart att balansera
den tiden.

Det har redan ndmnts att revideringarna har haft betydelse for hur stor
erfarenhet handldggarna har av att arbeta med samordningsuppdraget. En
ytterligare aspekt av detta &r i vilken utstrdckning man har ritt kompetens
for att identifiera behov av samordning, inte minst nér det giller exempelvis
drenden som kan vara aktuella for det forstarkta samarbetet med Arbets-
formedlingen. Det kriver att det funnits utrymme for en mer proaktiv
handldggning:

Nu dr det fokus i det hdr forstirkta samarbetet. Och ni mdste fd
fram drenden till det forstirkta samarbetet. Ja, men vi kommer inte
fa nagra drenden for de kommer ... Alltsd, du har tur om du far ett
drende serverat via datorn, det hdr kan passa. Det dr fd forunnat.
Utan det krdver en proaktivitet, att ja, tar du kontakt, hur ser det ut
hér nu?

Ett flertal av handlédggaren resonerar ocksa kring att det fordndrade arbets-
séttet har bidragit till att forsdmra arbetsmiljon kollegor emellan. De
beskriver bland annat att d&rendefordelningen varje morgon kan upplevas
som en “auktion” dir man som enskild handlaggare far sitta och ursikta sig
infor sina kollegor for att man har ett avstimningsmote samma dag som gor
att man inte kan ta ett visst antal uppstarter samma dag:

Det ska inte jag behéva ha med mina kolleger, utan det ska vara
forutbestdamt som det var forut, att K3 har inte samma infléde som
K2-handldggare, for att ... Det dr sa synd att behéva ursdkta sig
varje dag. Det skapar inget bra arbetsklimat.

Arendefordelningen skapar i den bemirkelsen en upplevd forhandlings-
situation medarbetare emellan, som latt skapar slitningar i en arbetsgrupp
och utifran det formuleras ocksd dnskemadl om att en sddan arbetsfordelning
hissas uppat 1 organisationen.

Ofrivilliga (och o6nskade?) arbetsuppgifter

Bland de tidigare K3-handldggarna finns ocksa en upplevelse av att bristen
pa erfarenhet av att arbeta med samordning, och kanske dven brist pa
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intresse, riskerar att leda till att drenden dér det finns behov av samordning
forbises:

Eftersom jag har jobbat med K3 tidigare och det dr ganska fd i mitt
team som har jobbat med K3:or, sa blir det ... Jag kan foresla sa
hdr, “det hdr tror jag skulle vara bra samordning, typ ha ett mote
och sa”, men dd kan mina kollegor ibland vara lite ... Jag tror inte
de forstdr riktigt varfor och da vill de forséka att undvika ett maéte.
Men jag tror att jag ser det kanske mer pa ett sdtt, sa hdr att
komma vidare i drendet. Men de ser det lite sa hdr ... "alltsd jag
gor vad som helst for att slippa det”. Jag kdnner att jag inte kan
tvinga ndgon att gd pd ett méte, jag bara tipsar. Men jag tror
verkligen att vi skulle behova sd hdr diskutera det lite mer faktiskt.

Pé det kontor som under de senaste aren haft mycket hog personal-
omsittning aterkommer savil enhetschef som handldggare till hur
fordndringarna ocksé kan bidra till att medarbetare soker sig bort. Har man
exempelvis sokt sig till Forsdkringskassan for att man ar intresserad av att
arbeta med samordning, tycker om att ha mycket kontakter med ménniskor,
osv — s& “hamnar man bara bakom ett skrivbord for att beddma rétten till
erséttning”, sd tar motivationen snabbt slut.

Aven tidigare K3-handliggare berittar hur de inte alltid uppskattar nya
arbetsuppgifter i och med det nya K2-flodet:

Jag avskyr att starta drenden. Det dr det virsta jag vet. Det dr sa
otroligt trakigt. Men att fa langa drenden och utreda dem och ga
till FMR eller komplettera, alltsa sant tycker jag dr kul. Att sdtta

ihop det en person sdger i telefon med det som star i ldkarintyget.

Det ér naturligtvis inte enbart processrevideringarna som utgor forklaringen
till varken personalomséttningen eller att arbetsuppgifterna inte motsvarar
forvantningarna, men de lyfts &ndock som en viktig delfaktor. Det dr ocksé
en farhaga som lyfts 6verlag pd de olika kontoren, att de fordndringar 1
arbetsuppgifter, men dven fordndringar i arbetsbelastning, som
revideringarna inneburit, kommer att leda till att allt fler personer kommer
att soka sig ddrifran — samtidigt som personalomséttningen ocksa uppfattas
som en av de storsta utmaningarna nér det géller forutsittningarna att arbeta
med samordningsuppdraget.

Det blir 1 ndgon man ett cirkelresonemang, eller snarare cirkelproblematik,
dé en hog personalomséttning ocksé pekas ut som ett hinder mot en 6kad
specialisering. Pa det kontor dir man inte har utsett sérskilda handldggare
for att arbeta inom det forstirkta samarbetet har det enligt enhetschefen
funnits en sddan ambition, just for att man ser starka fordelar med en sadan
specialisering, men att man inte gétt vidare i den riktningen utifrdn den
sarbarhet som det skulle innebéra, med hiansyn till den betydande personal-
omséttningen.

I sammanhanget &r det ocksa relevant att under 2019 dndrades yrkesrollen
frdn personlig handldggare till forsdkringsutredare. Fordndringen
motiverades med att handlédggarens grunduppdrag handlar om att utreda och
beddma utifrén villkoren i forsdkringen. Det relateras i sin tur till personal-
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omsdttningen, att beskrivningen av yrkesrollen inte stimmer dverens med
de verkliga arbetsuppgifterna och att medarbetare upplever att deras
kompetens inte tas tillvara i tillrdcklig utstrickning. For att nd béttre
Overensstimmelse mellan yrkesrollens namn och de faktiska arbets-
uppgifterna har namnet alltsa &ndrats fran personlig handléggare till
forsdkringsutredare (Forsidkringskassan 2020).

Fordelar med det forandrade arbetssattet

Nagra av handldggarna uttrycker dven fordelar med det fordndrade arbets-
sattet, det géller framfor allt mojligheten till en 6kad variation i arbets-
uppgifterna samt att forutsattningarna for att drenden inte “fastnar” 1 ett K2-
flode enligt den tidigare definitionen har forbéttrats.

Okad variation minskar den psykiska belastningen i arbetet

En 6kad variation i arbetsuppgifterna lyfts ocksa som en fordel med det
forandrade arbetsséttet bland vissa av handldggarna. En handldggare menar
att en annan fordel som kommer av den dkade variationen ocksa dr att den
psykiska belastningen minskar, atminstone for de handlédggare som tidigare
enbart arbetat med ldngre sjukfall i K3-flodet. Det &r dock inte sjdlvklart att
det for alla ses som en fordel 1 sig:

Jag gillar att utreda tunga drenden. Det dr mycket mer
stimulerande for mig dn att sitta och starta upp nya drenden, ddr
folk liksom sjukanmdiler sig fel och det kdnns som en prao skulle
kunna ringa samma samtal som jag ringer. Det dr inte sd
intressant.

Handlaggaren vidhéller dock att fordndringarna sannolikt dr bra for de
flesta, men dterkommer pé detta sitt till fenomenet med en inte alltid s&
onskad forandring av den egna yrkesrollen.

Chans att 6ka forutsdttningar for att drenden inte “fastnar” i ett K2-flode

En av revideringarna i processen har inneburit att den initiala behovs-
beddmningen tagits bort. I intervjuer med handldggarna framhaller ett flertal
av dem att en nackdel med hur man har arbetat har varit att 4renden som 1
nagot skede blivit bedomda som ett K2-drende enligt den tidigare
definitionen, det vill séga att det inte fanns ett behov av rehabilitering,
riskerade att forldngas pd grund av en inaktiv handlédggning:

Manga av de hir K2:orna, de har liksom kanske inte hunnit riktigt
lika manga ar, men vi ser ju att fenomenet fortfarande. Ju ldingre
de far ligga utan att vi har den personliga kontakten, och dr pd och
visar att "vi ser dig”, desto storre dr risken att de blir langa [...]
Alltsd, vi skulle behova ha tid, inte bara for de hdr samordnande
mdétena, utan dven tid att anvinda for méten dven i utredande
aspekt pa ett annat sdtt dn vad vi har redan. Vi skulle spara en
himla massa statspengar i andra dnden. Det dr jag overtygad om.

Aven om det forindrade arbetssittet inte utgor en garanti for en dkad
aktivitet i dessa drenden, finns 4nda bland négra av handldggarna en
forhoppning om att utvecklingen kan g& mot en sddan riktning. Ett av de
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avstimningsmoten vi observerar utgdr ett sddant drende. Det var en
forsdkrad som varit sjukskriven for olika smértrelaterade och psykiska
funktionsnedsdttningar i sex ar, dar drendet varit kategoriserad som ett K2-
arende och legat i en sa kallad “icke-aktiv”’ drendekorg. Avstdmningsmotet
blev initierat genom att hilso- och sjukvarden skickade en impuls till
Forsdkringskassan om att det kunde vara aktuellt med nagon form av
aktivitet eller arbetstrdning. Resultaten av motet blev ocksa en dverens-
kommelse mellan den forsdkrade, Arbetsformedlingens och Forsékrings-
kassans handlédggare om att se dver mojligheter till arbetstraning inom
ramen for det forstirkta samarbetet. Arendet var sledes i huvudsak inaktivt
genom att Forsdkringskassans handldggning var inaktiv, inte att drendet i sig
saknade forutséttningar for eller behov av samordnande insatser.

Ett av kontoren gar motvalls

Ett av kontoren som observeras gar, under observationsperioden, i
“motvalls” riktning. De gor inledningsvis en liknande tolkning som de andra
kontoren, men &ndrar sig sedan och later vissa handlaggare aterigen arbeta
med mer komplexa drenden genom att inrétta ett nytt team som enbart ska
arbeta med drenden inom det forstirkta samarbetet med Arbets-
formedlingen. Aven p3 ett av de andra kontoren som observeras har vissa
handléggare sedan tidigare varit sdrskilt utsedda att arbeta med dessa
arenden. Det ndmnda kontoret urskiljer sig emellertid genom att inréttandet
av ett sddant team sker efter de fordndringar 1 arbetssétt som genomfordes
utifran hur revideringarna av processen tolkades, som en slags “tillbaka-
rullning” av utvecklingen mot att alla handldggare ska handldgga alla typer
av drenden.

Ett av syftena var att genom att tillse att dessa handldggare hade en lagre
arbetsbelastning sett till antalet d&renden, ocksé skulle mojliggora tid for
nddvindiga samordningsinsatser. Ett annat syfte ar att mdjliggora en dkad
grad av specialisering som anses vara nddvindig for att kunna arbeta med
samordning i dessa drenden pa ett bra sitt:

Ja, mitt jobb nu, for nu kliver jag in i det forstdrkta samarbetet.
Och det dr ju faktiskt, det dr ju perfekt. For dd har man ju sagt, du
ska ha 60 drenden, du ska fokusera pd samordningen. Och ndr du
far de hdr drendena dd ska de vara, det ska vara bdddat och klart.
Det ska vara utrett med varden att det finns medicinska
forutsdttningar att kliva in i det hdr. Den forsdkrade ska ha givit
sitt samtycke och tycker att det hdr kdnns bra, jag dr motiverad. Sa
att ndr jag fdr det hdr sa dr det bara att tuta och kora. Sa det
tycker jag kdnns jdttebra. Verkligen.

P& samma kontor uppfattar dock andra handldggare att ambitionen om att
dessa sirskilda handldggare ska ha en ldgre drendeméangd, atminstone &n sa
lange, inte realiserats:

Men det har pratats om att AFFK-handldggare ska ha firre
drendemdngd, just for att man ska ta hdnsyn till att det tar ldingre
tid med ansékningar och folja upp och man har sa mycket fler
méten. Vissa veckor har jag haft fyra méten i veckan, och
genomsnittet har vdl varit tva. Plus att vi har fortfarande inte
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kommit dit att man har fdtt farre drenden, sd jag har suttit med 20
AFFK-drenden, plus da 90 vanliga.

Handlidggarna aterkommer till det hoga infldet av nya drenden, som gor att
det blir svért att ’skydda” vissa handldggare, &ven om det funnits en
ursprunglig intention. Arbetsbelastningen inom teamet som ska arbeta
specifikt inom det forstarkta samarbetet dr ocksa ndgot som skapar irritation
inom arbetsgruppen:

Scen: Teammote, forstirkta samarbetet

Teamet med handlaggare som arbetar inom det forstarkta samarbete har
morgonmote, ndgra saknas och de som ar narvarande diskuterar en kollegas
korg och hur de ska gora for att fatta beslut nér kollegan &r borta.

- ”Dana”: Om man tar ndgon annan handléggares drende, far man négon typ
av “kompensation da, eftersom ens egna drenden blir lidande?

”Camille” svarar att det dr ndgot de behover diskutera, att de méste prata
med enhetschefen om det, att man kan behdva skippa méten om ingen kan.

Diskussionen fortsétter om ett mote under eftermiddagen som en annan
handlaggare far ta”, de fordelar drenden mellan sig och diskuterar svara
fragor i olika drenden. ”Lo” berittar att det har kommit fler och fler drenden
pa senaste tiden dér Arbetsformedlingen tycker att den forsdkrade maste
”bevisa” att de har arbetsformaga. Arbetsformedlingens handlaggare tycker
att det kommer folk dit som saknar arbetsférméga och att de dérfor inte har
forutséttningar att ens aktiveras 10 timmar per vecka. Lo lyfter darfor fragan
om vilken myndighet det dr som att har mandat att besluta. De fortsétter att
prata om olika méjliga insatser som kan vara aktuella for de forsdkrade.

Dana bryter otaligt in i diskussionen och framhaller att ”det maste finnas en
grundstruktur for dessa moten” eftersom det tar tid fran annat arbete. Vi kan
inte bra sitta och kallprata”. Camille haller inte med, menar att det ocksa
behovs for att hjdlpa varandra i hur man ska tdnka i olika situationer. Dana
aterkommer dock med att det &nda behovs en tydligare struktur, en dag-
ordning for motena. Handlaggarna verkar dock ha olika uppfattningar om
vad som dr en tillrackligt tydlig struktur och vad som ar ett innehall som &r
sa pass generellt att det kan skrivas ned i ett protokoll. Dana avrundar med
att siga att hen inte kan inte anteckna utifran dagens méte, for hen har suttit
och handlagt under tiden.

Scenen illustrerar hur arbetsbelastningen skapar en 6kad sérbarhet vad giller
mojligheter att ersétta kollegor vid till exempel mdten med Arbets-
formedlingen, och en osékerhet kring vad som ska prioriteras, 4ven inom det
team dér dessa delar dr tdnkta att prioriteras. Men den illustrerar dven hur
olika handliaggare forhaller sig till virdet av erfarenhetsutbyte och vilket
utrymme det upplevs ha 1 en pressad arbetssituation. Slutligen illustrerar
ocksa scenen hur samarbetet med Arbetsformedlingen uppfattas, nagot som
vi kommer att aterkomma till.

De handldggare som intervjuas pa detta kontor har emellertid 6verlag en
positiv tilltro till sjédlva idén med det nya arbetsséttet. Forutom forvintan om
en minskad drendeméngd for dessa handldggare ar det just mdjligheten till
en Okad specialisering inom yrkesrollen som lyfts fram som en stark fordel:

54



F6r55kringSkassan Socialférsékringsrapport 2020:2

Desto mer specialiserad och fordjupad du dr, desto bdttre dialog
och bdittre ... Du stdller rdtt fragor pa en gang. Och man har bdttre
samspel med den part man jobbar emot. Och det tror jag alla
gynnas av. Och specialiserar du dig sa kdnner du att dd dr du
duktig pa det du gér och da trivs du pa ditt jobb och du stannar
kvar.

Under observationsperioden var detta nya arbetssétt under uppstart, det r
med andra ord for tidigt att sdga nagot om utfallet pa langre sikt. Tydligt ar
emellertid att arbetssittets intentioner &r att bemota flera av de utmaningar
som handliaggare pa samtliga observerade kontor pekar ut i férandringarna
som tolkningen av den reviderade processen medfort.

Sammanfattningsvis upplever handliggarna péa de kontor som har
observerats att de fordndringar 1 arbetssétt som genomforts med hénvisning
till hur tolkningen av revideringarna 1 processen har forandrat yrkesrollen
betydande. Framfor allt upplevs yrkesrollen ha blivit bredare och mer
komplex. Vissa fordelar med fordndringarna lyfts, som till exempel en 6kad
variation i arbetsuppgifterna, men ménga handlidggare uttrycker ocksa en
frustration och oro kring att forandringarna medfort ett 6kat produktions-
fokus pé bekostnad av samordningsuppdraget.

Kollegor ofta ett tydligare stod an chefer

I intervjuerna med enhetscheferna lyfte de handldggarnas forutséttningar att
balansera helheten i uppdraget som en stor utmaning, vid sidan om att
lyckas engagera alla aktorer i sjukskrivningsprocessen. Vad giller helheten i
uppdraget efterfrigades ocksa ett battre sitt att méta eller utvéirdera
samordningsarbetet dn att enbart médta antalet genomforda moten. Detta
utgdr samtidigt en dterspegling av de svarigheter som handlidggarna sjilva
lyfter.

Att identifiera de utmaningar och behov av stéd som handlidggarna sjilva
ger uttryck for utgdr ocksa till stor del en sammanfattning av de teman som
hitintills har lyfts. Aven for handliggarna handlar det om att kunna
balansera mellan uppdraget att bedoma rétten till ersdttning och att arbeta
med samordning. Det dr ocksad en utmaning som manga, i och med det
fordndrade arbetsséttet med kundflédena, upplever har accentuerats. Det
géller bade att fa tiden att rdcka till, men dven en kénsla av att ha tillracklig
kompetens och trygghet for att arbeta med de tva olika delarna.

Flera av handléggarna uttrycker ocksa en frustration kring att de ndrmaste
cheferna inte tydligare markerar uppét i organisationen kring en upplevd
orimlig arbetsbelastning:

Jag skulle vilja att hon satte ... ja, men jag skulle vilja att hon satte
stopp for sitt team, eller av sin enhet, “'nu dr det stopp hdr, vi tar
inte emot drenden”, typ att man var sd hdr mer fast och signalerar
uppat eller utdt, inte vet jag var man signalerar som enhetschef
[...] Ja, lite mer sa hdr handfasta grejer, typ nagon som vdgar att
sdga ifrdn, sdga emot.
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Det finns emellertid ocksa en viss uppgivenhet kring enhetschefernas
mojligheter att de facto paverka handlaggarnas arbetssituation.

Enhetschefer dr bara formedlare, det dr bara en liten bit i den hela
kedjan. Och de har inte den paverkan. De kan bara férmedla vara
dsikter vidare, men man har ingen paverkan pa dndringar och om
det kommer att dndras, om det kommer att na fram vidare.

Denna frustration dterspeglas framst bland de handlidggare som ocksé
upplever att deras arbetsbelastning ar orimlig. Pa det kontor dér hand-
laggarna Overlag har farre drenden och ocksé fler handlaggare som uppfattar
att deras arbetsbelastning &r pa en rimlig niva, uttrycker flera av dem att de
har det stod de behover fran ndrmaste chef. Mer konkret uttrycker flera av
handldggarna att det exempelvis bade handlar om en forstaelse for vad
samordningsuppdraget kraver (inte minst i form av tid), mojlighet att ga pa
utbildningar nir behov finns, samt att det ges utrymme for att diskutera
drenden inom teamen.

Och vi har ett vildigt oppet ... att man kan ga och bolla och
diskutera. Sa det dr inget jag drar mig inte for att gd och frdaga,
“tinker jag rdtt” eller ’jag har ingen aning om vad jag ska gora,
kan du hjdilpa mig, bara komma med lite idéer?” Sa att det kinns
vdldigt skont att jag har det. Och det kinns som att vi har bra
samarbete sd.

Just teamen och andra kollegor lyfter handldggarna dterkommande som
viktiga som stdd 1 det dagliga arbetet, och utgor pa det sittet kanske ocksa
ett mer konkret stod dn det som kan forvéntas av enhetscheferna.

Vi kor sa att man gar med varandra for att vinja sig, for att kinna
sig trygg, hela den dir biten, och mota arbetsgivare och likare.
For att de dr oftast inte sd vilvilligt instdllda till oss nér vi kommer
och det kdnns ndr man kommer pa motet. Och det kan kanske
chefen inte gora heller sa jdttemycket dat, utan ddr hjdlper vi
faktiskt varandra dd genom att vi hjdlps dt att gd pa moten
tillsammans. Och sen om chefen pa ndgot sdtt kan underldtta det,
sd dr det bra, men vi loser det. Vi hjdlper varandra.

Handlaggare som nyligen gatt introduktionsutbildningarna beréttar ocksa
om ett upplevt “glapp” dir utbildningarna inte hunnit anpassas till de nya
arbetssétten, som gor att stodet fran kollegorna har varit dn viktigare:

Det var ndr vi gick utbildningen som det slogs ihop ocksd, K2- och
K3-flodet, sa att alla skulle géra allt. Sa de kanske inte har riktigt
hunnit anpassa det heller, jag vet inte. Men det var inget de
pratade om sd. Men det dr bara att jag kdnner det nu i efterhand
ndr man har kastats in i K3-drenden, och sd kinner man sig bara
... ja, jag vet inte vad jag ska gora. Men nu har jag [kollega X]
som handledare och hon dr vildigt bra pa K3 och samordning och
allting, sd ddr har jag mycket stod. Sd for mig har det dnda gatt
bra.
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Samma handldggare fortsitter dven att beritta att nér hon gick sin utbildning
sé var det ett antal handldggare fran ett annat, storre kontor dér ingen i deras
team hade tidigare erfarenhet av att arbeta med K3-drenden, inte heller de
mer erfarna handldggarna, “sd ingen har nagon aning om vad man ska
gora”.

Handl4dggaren nedan har tidigare arbetat pa Arbetsformedlingen och
upplever sig darfor ha insikt i samordningsarbetet, och har d&ven handledning
av en tidigare K3-handldggare, men uppfattar att det ar for lite 1 forhdllande
till det uppdrag hen har och komplexiteten i drendena:

Jag har en timme varannan vecka med en K3-handledare da. Och
mer dn hdlften av mina drenden, det dr K3-drenden. Jag tycker inte
att det dr tillrdckligt ndr man dr sa pass ny, trots att jag har en
liten bakgrund i alla fall frdan samarbete, hur det funkar. Jag skulle
behéva mer, sd kdinner jag, for att kunna hantera det. Man ska inte
sitta och gora det man inte kan och gissa sig fram. Det gdr inte.
Det dr myndighetsutovning.

Utifrén de iakttagelser som gjorts inom ramen fradn denna studie har de facto
fordndringarna i arbetssétten med kundflddena haft stor betydelse for vilken
erfarenhet handliaggarna som helhet pa dessa kontor har av att arbeta med
samordning. Handldggares bristande erfarenhet av samordning utgér en
utmaning och manga handldggare behdver ett utdkat stod 1 forhallande till
det stod som finns tillgdngligt idag.

Aven mer erfarna tidigare K3-handliggare uttrycker behov av stdd eller
kompetensutveckling for handlaggarkollektivet som helhet, det handlar bade
om en Okad trygghet 1 att kunna socialforsdkringen och en 6kad kompetens
inom forsakringsmedicin. Nér det géller samordningsuppdraget specifikt
aterkommer behov av en 6kad sékerhet kring bade bedomningen av behovet
av samordning, och av vilken insats som bdr viljas:

Storsta utmaningarna ... ja, jag tror nog att det svdraste dr att hitta
rdtt drende. Ndr ska jag samordna i vilket drende? Kanske lite sd
héir, vilken samordningstyp ska jag vilja? Ar det avstimningsmaote
eller nagot annat? Det tror jag dr ... om man hade bdttre
kompetens, eller alltsa om alla hade en kompetenshéjning i det, da
tror jag att vi skulle lyckas bdttre faktiskt.

Just att handldggarna sjdlva iakttar skillnader mellan ”hur mycket” olika
kollegor handlégger skapar i sig en osékerhet, ”dr det jag som inte hittar de
drendena eller dr det min kollega som samordnar i onodan?” Ytterst blir
det ocksa en fraga om likvérdighet i handldggningen.

Sammanfattningsvis uttrycker handldggare, i hdgre grad ju hogre
arbetsbelastning de har, en frustration och samtidigt uppgivenhet kring
chefers mdjligheter att védsentligt pdverka arbetsbelastning och ddrmed
forutséttningar att fullgora bagge uppdragen. Nar det giller handldggarnas
behov av stdd framstér teamet och kollegor som ett mer konkret och
ndrvarande stod, dn chefer. Detta géller inte minst de tidigare K2-
handlédggarna med mindre erfarenhet av att arbeta med samordnings-
uppdraget. Samtidigt aterspeglas ocksa en uppfattning om att det stoéd som
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finns tillgingligt inte ir tillrickligt. Aven bland mer erfarna handliggare
framhalls hur komplext och svért uppdraget ér.

Narvaron av (det andra) kontoret

P4 ett av kontoren som besoktes inom ramen for denna analys aterkom hela
tiden, 1 intervjuer och under observationer, olika uttalanden frén sévil hand-
laggare som enhetschef om ett (annat) kontor i samma omrade. Kontoret har
under ett antal ar tagit 6ver drenden fran det (andra) kontoret, for att jamna
ut arbetsbelastningen. Hog personalomséttning pa det (andra) kontoret
aterkom som forklaring till behovet av utjimning.*

I bérjan av rapporten beskrevs hur Larsson (2015) identifierar icke-
handlingar i atgérdsprogram, samt forekomsten av “icke-skrivningar” som
en del av hur beskrivningen av samordningsuppdraget fordandras i
Forsékringskassans védgledningar. Under besoken pa kontoret framstod det
(andra) kontoret hela tiden som en ytterligare (franvarande) aktor. Pa
ledningsniva fanns en oro for att handldggarna skulle tréttna pa att hela tiden
behdva ta dver drendekorgar fran personer som slutade pa det (andra)
kontoret, och som tidigare lyfts fram fanns bland handldggarna en oro for att
arbetsbelastningen som helhet skulle 6ka till f61jd av problemen pé det
(andra) kontoret. Ett flertal av handldggarna framholl ocksa att de upplevde
att kvaliteten 1 de drenden som togs Over ofta var lag. Ménga handlaggar-
byten uppfattades orsaka en brist pa ldngsiktighet i planering, men dven att
ratten till ersédttning var tveksam i ménga drenden. Det senare aterspeglades
ocksa i exemplet frdn scenen med ”Kim”, ddr han dvertagit just ett sddant
arende.

En annan svarighet som handléggarna, pa det kontor i omradet vi
observerade, lyfter dr Overlamningssvarigheter nir det uppstar samordnings-
behov i s kallade avlastningsérenden. Rutinen &r att drenden ska lamnas
tillbaka till det ursprungliga kontoret nér det finns behov av samordnings-
insatser som till exempel avstimningsmoten. En viktig orsak dr att restider
mm inte ska bli orimligt Ianga. Aven om det finns en rutin for hur 4renden
ska lamnas ’tillbaka” vid samordningsbehov signalerar handlédggarna om att
sjdlva overlamningsmomentet utgor en osdkerhet och ofta ocksa ett skav
handléggare emellan. Detta &r emellertid ndgot som lyfts dven pé ett av de
andra kontoren som observeras, som 1 perioder avlastar kontor i ndromréadet:

Da ska vi skicka drenden oss emellan. Sen sd blir man utskdlld.
"Varfor har du ldmnat det héir? Ja, det vill jag inte ha. Nej, det hdr
tycker jag inte sd”. Sa det blir ... da tar det energi. Och vi ska
skicka ... vi jobbar mot andra kontor ocksd, XX och XX, och ska
avlasta varandra lite grann. Och sd ska du ldmna impulser da ndr
det blir samordning kanske pd annan ort, eller om man ska ta det
sjdlv. Det ... sd sdnt dr lite otydligt [ ...] Ja, da far jag vil behalla

35 Vi forsokte f& mojlighet att besdka detta andra kontor, utifrin den information som
uppstod under observationer och intervjuer. Kontoret hade emellertid inte mdjlighet att
ta emot oss, med hinvisning till den hdga arbetsbelastningen pa det berdrda kontoret.
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det. Det dr vil smidigast for alla dn att jag ska gd och skdlla eller
braka med en kollega som dr overbelastad och inte vill ha ett till.

Svarigheterna med nér och hur drenden ska “skickas tillbaka” vid behov av
samordning blir dock sérskilt pataglig da det i slutet av observations-
perioden, d& det framkom att det fanns planer pa att skapa en gemensam
omradesvy for hela omradet. Det vill sédga att kontoren skulle borja “dela”
upptagningsomrade. Fordelen dr att man pé det séttet far en mer jamn
arbetsbelastning och dven en 0kad forutsdgbarhet i arbetsbelastningen.

Nackdelen med ett storre upptagningsomrade dr dock att det innebar
svarigheter for samordning eftersom avstandet mellan handlaggande kontor
och den forsdkrade, dess arbetsgivare och vardgivare riskerar att 6ka. Detta
innebdr 1 sin tur mer restid for handldggaren som riskerar att nedprioritera
denna tidskridvande arbetsuppgift. Ett storre upptagningsomrade innefattar
ocksa okade svérigheter vid 6verlamning av drenden mellan kontor. Det
handlar da inte ldngre om ett antal drenden som behover hanteras i enskilda
punktinsatser dér ett visst kontor avlastar ett annat, utan att man regel-
maissigt blandar drenden mellan kontoren.

Sammanfattningsvis har ett (annat) kontor utgjort en tydlig ytterligare
”aktor” pa ett av kontoren som observeras. Situationen pa det (andra)
kontoret upplevs ha stor betydelse for arbetssituationen pa det kontor vi
observerat, och har ocksa konsekvenser for dessa handlaggares
forutséttningar att arbeta med samordningsuppdraget. Samtidigt uttrycks till
exempel svérigheter vid 6verlamningar mellan kontor nér identifierat behov
av samordning uppstatt, dven vid ett av de andra kontoren som ocksa
“avlastar” narliggande kontor.

Motet med forsakrade och andra aktorer

Tre olika satt att beskriva hanteringsstrategier

I det inledande kapitlet om “gorandet” av politik i den offentliga
forvaltningen lyfts tre olika hanteringsstrategier som identifierats i en
litteraturoversikt (2015). Hanteringsstrategierna utgor ett sétt att belysa
olika sétt som ndrbyrakrater ”gor” politik pd, genom handlingar och icke-
handlingar i icke-transparenta ”mellanrum” mellan formella policybeslut
och faktiska utfall. Strategierna bor samtidigt betraktas som en form av
idealtyp, det vill séga, en form av begreppslig eller analytisk modell for att
beskriva en viss typ av agerande, snarare dn att vi ska forvénta oss att finna
exakta dterspeglingar bland de handlaggare som observeras. Vi kan utifran
de observationer vi genomfort inte faststélla exakt hur vanligt det ena eller
det andra forhéllningssittet dr pa en dvergripande niva. Styrkan ligger 1 att
kunna identifiera och sérskilja olika typer av agerande och forhallningssatt
som forekommer 1 politikens praktik i exemplet samordningsinsatser pa
Forsékringskassan.

Under de observationer vi genomfort tillimpar handldggarna 6verlag den
strategi som bendmns som en “’rorelse till brukaren”, dvs. en anpassning till
brukarens behov. Det kanske tydligaste exemplet dr det mote pa foretags-
hilsovarden dér ldkaren ifragasatte den forsdkrades rétt till sjukpenning och
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ritten att fa undantag frdn grundregeln om arbetstidens forldggning. Den
forsidkrade hade tidigare ett sadant intyg fran husldkaren och handldggaren
uppmanar den forsidkrade att fundera pa om hen vill byta tillbaka till
huslédkaren, efter att den forsékrade sjalv foreslagit ett sadant byte. Hand-
laggaren dr tydlig med att Forsakringskassan inte har ndgon asikt om den
forsdkrade ska byta ldkare eller inte, att det dr nagot den forsdkrade sjalv
maste ta stédllning till. Med ett mer mindre flexibelt forhallningssétt hade
handldggaren emellertid kunnat stanna vid att konstatera att den nuvarande
lakaren inte finner nagon medicinsk motivering for ett sddant avsteg.

Aven den scen som beskrevs av en drendedragning av langa sjukfall utgor
ett sadant exempel pé olika hanteringsstrategier, dér skillnader i de strategier
som tilldmpas ocksa skapar irritation mellan handldggarna. Medan de hand-
laggare som tilldimpar ett mer flexibelt forhéllningssatt, krockar med en mer
regelfoljande strategi. Det ska understrykas att den strategi som bendmns
som mer flexibel emellertid inte per definition innefattar ett ’tdnjande” eller
overtradelse 1 forhallande till regelverk, utan kan dven handla mer om ett
overgripande forhéllningssatt. I intervjuer beskriver dessa handldggare
forhallningsséattet mer som att kunna balansera att vara ”inkdnnande” och
samtidigt “rak”:

Vi har ett regelverk, vi kan inte riktigt bortse fran det. Samtidigt
som det dr en mdnniska som sitter ddr som man madste hjdlpa pd
ndgot sdtt.

Bland de handldggare som har en hanteringsstrategi som kan liknas vid en
rorelse till”, aterfinns ocksa kritik mot att vissa kollegor visar en bristande
empati:

Jag tycker dndd att det dr viktigt att man visar medkdnsla. For att
vissa som dr handldggare kan jag uppleva att de dr lite vl kalla.

Bland de handldggare som tilldmpar strategin med hogst liknelse till den
som bendmns som en “’rérelse mot brukaren”, det vill sdga, ett mer “mindre
flexibelt” och regelfoljande forhallningssétt finns emellertid bade synséttet
att rattssdkerheten inte alltid prioriteras bland “de andra” kollegorna:

Vi sdger att min kollega bara ger och sdger aldrig nej och ... ja,
man gor livet lite enkelt for sig sjdilv. Och sd kommer jag in som
ndsta handldggare och ser att ... nej, men det hdr gar inte. Jag kan
inte betala ut sjukpenning, for det finns ingen sjukdom. Da blir jag
the bad guy, fast jag egentligen gor rdtt. Och dd gdller det att ha
ocksa ett bra sdtt att formedla det till den som dr sjukskriven.

Att tydligare markera grianser for vad yrkesrollen innefattar beskrivs ocksa
som en Overlevnadsstrategi, ett sdtt att avgriansa yrkesliv fran privatliv:

Det dr viktigt for mig att jag inte tar pa mig for stort ansvar, for det
ingdr inte i min roll. Det kan ldta fyrkantigt, men det dr en
overlevnadsstrategi ocksad, for att annars skulle jag ta alla med mig
hem i huvudet.
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Aven forhallningssittet att betona vikten av att stiilla krav pa den forsiikrade
kan betraktas som en del av den “mindre flexibla” strategin, framfor allt i
kontrast till den “flexibla” strategin:

Jag har en syn pa mdnniskor ddr de har ansvar for sina egna liv
och att jag tycker inte riktigt att det dr att hjdlpa att sitta och betala
skattemedel till dem, utan jag tycker att det dr att stéilla krav och
frdga vad de gor at sin situation [...]. De ibland som dr som mest
svdrt sjuka, det dr faktiskt de som jobbar. Och de som inte tar
ansvar for sitt liv, det dr de som kanske inte dr svart sjuka. Men de
jobbar dnda inte. Och ddr kommer vi in, tycker jag, for att stdilla
krav pd de personerna och se att det hdr dr en tillfillig ersdttning.
Det dr ingen livslosning.

Av forklarliga skil ér det ingen av handldggarna sjdlva som beskriver en
strategi som motsvarar den som beskrivs som en “’rorelse bort fran
brukaren”. Ddremot har vi tidigare sett hur tidigare K3-handlaggare uttalar
en oro kring att de tidigare K2-handldggare som nu har till uppgift att arbeta
med samordning, undviker att ga pa till exempel avstimningsmoten, det vill
sdga, sa kallade “"meningsfulla interaktioner” med brukare. Det kan tolkas
som en strategi bade for att hantera osékerhet kring uppdraget, men det kan
aven betraktas som en strategi for att renodla uppdraget, som aterfinns dven
hos tidigare K3 handldggare:

Grundfilosofin for mig, samordning, det dr egentligen att gora dig
obehovlig, det dr samordning. Det dr alltsa en ... den optimala, kan
man sdga. Du borjar handldgga drenden, du bedomer riitten till
sjukpenning. Hur ska jag fa den hdr personen frisk och dter i
arbete sa fort som mojligt? Och hur mycket ska jag slippa att gd in
i? Utan jag ska dela ut ldxorna.

Strategin handlar ddrmed om att kunna identifiera de arbetssitt som gor att
handldggarens roll blir s minimal som mojligt 1 samordningen. Det kan
emellertid dven ses som en prioriteringsstrategi for att hantera arbets-
belastningen. Utifran det perspektivet bor strategin dven séttas i relation till
det som tidigare beskrivits om prioritering mellan arbetsuppgifter. Att
manga av de intervjuade och observerade handliaggarna beskriver att
beddmningen av ritten till erséittning tenderar att ta 6verhand. Detta
oberoende av om man tidigare var en “samordningshandldggare” eller inte.

Bortsett frin benidgenheten att undvika méten pé grund av osdkerhet och
ovana bland tidigare K2-handldggare gar det inte att se tydliga skiljelinjer 1
vilka strategier de tillimpar mellan handldggare utifrdn yrkeserfarenhet eller
vilket kontor de arbetar pa. Mer erfarna handlaggare resonerar om hur
svingningarna i styrningen paverkat i vilket utstrickning handlaggare
forvéntats mota forsdkrade:

Svingningarna mdrker vi av definitivt, det tycker jag. Nu dr jag en
av de som tycker om att gd pd moten och samordningen. Sa att jag
dr bara glad om vi ska géra det i hégre omfattning och ledsen ndr
det inte dr sd.
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Négra av dem uttrycker samtidigt att dessa svingningar i styrningen har
paverkat mindre huruvida de métt forsdkrade, d4n den egna Gvertygelsen om
vérdet av sdédana mdten.

Man kan inte bara boka méte i vilket drende som helst, jag kan inte
gd och springa pa ... till varje kund, utan ndr jag gar pd ett mote,
dd har jag ett syfte. Det ska ge mig nagonting. Jag ska inte bara ga
dit och sitta och lyssna, utan jag gar dit med ett syfte, att jag
kommer att ha en planering, sd att jag ser ndgot slut pd drende och
mojlighet for kunden att dtergad i arbete eller inte.

Samtidigt uttrycker vissa av handldggarna ocksa att de har haft stéd av
forsta linjens chefer for en sadan strategi, att &ven “’ndr det varit en stenhdrd
styrning uppifran” att handlaggare ska ga pd ménga moten, alternativt, ga pa
sa fa moten som mojligt, sa har chefer anda stottat handldggarna i att ga pa
de moéten som de anser vara relevanta. Pa nationell nivd kan vi dock se att
den formen av kvantitetsstyrning har betydelse, genom hur det totala antalet
avstamningsmaoten varierat over tid (se bilaga 1 om avstimningsméten).

Andra aktorer som med- eller motaktorer?

Under de tio avstimningsmdoten som observerats var det endast ett av dem
dér det fanns en uppfattad konfliktsituation mellan parterna. Konflikt-
situationen, eller kanske snarare den spinning som fanns mellan parterna,
géllde forvanansvirt nog den tidigare ndmnda ldkare som ifrdgasatte
handléggarens beddmning att bevilja erséttning och att den forsdkrade hade
medgetts undantag fran grundregeln om arbetstidens forlaggning. Under
resterande moten préiglades diskussionerna snarast av ett samforstdnd mellan
de institutionella aktdrerna, Forsékringskassan, ldkare/rehabiliterings-
koordinator, Arbetsformedlingen/arbetsgivare. I den mén det funnits nagon
form av “skav” har det snarast varit mellan de institutionella aktérerna®¢ 4
ena sidan och den forsékrade & andra sidan. Ett sddant exempel utgor
foljande scen dér ldkaren ocksa flera ganger under motet framhéller
skillnaden mellan sjukdomstillstdndet och arbetsformagan:

Scen: Avstamningsmote pa vardcentralen

Under promenadvégen till vardcentralen berdttar ”Eli”, Forsakringskassans
handlaggare, att den forsékrade, ”Yvonne”, varit sjukskriven drygt tva ar. Eli
har nyligen tagit 6ver drendet och tycker att de medicinska underlagen inte
ger en tillrackligt tydlig bild. Syftet med avstdmningsmotet dr darfor att reda
ut ”vad som &r vad” i det medicinska.

Efter att ha véntat en stund i vintrummet kommer ldkaren och méter upp
oss, och dven Yvonne som visar sig ha med sig sin dotter till motet.

Eli inleder med att forklara syftet med moétet och ber ldkaren beskriva
Yvonnes medicinska status. Lékaren forklarar att han bara traffat Yvonne en
gang tidigare och eftersom hon dessutom har ett antal olika vardkontakter
har inte han heller hunnit skapa sig en 6verblick.

36 T dessa sammanhang, Forsikringskassan, hilso- och sjukvérden, Arbetsformedlingen,
arbetsgivare.
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Yvonne har en anstillning kvar hos kommunen, dottern beréttar att
kommunen har “prévat” henne och att det inte fungerar att arbeta dir.
Léakaren fragar Yvonne vad det dr som gor att hon inte kan arbeta praktiskt,
och Yvonne hénvisar till en rad olika fysiska besvér:

- Lakaren: Jag forstar att det dr jobbigt for dig, men [vdrdena] i sig hindrar
inte formaga. Det &r inte 14gt [vérde] i sig som gor att du inte kan jobba, det
beror pé vilka besvir du har. Det finns cancerpatienter som arbetar.

- Yvonne: Min kropp har sagt ifran, den fungerar inte.

Liakaren, Yvonne och dottern fortsdtter att diskutera Yvonnes olika fysiska
besvir och att det utgdr en psykisk belastning i sig for Yvonne att inte fa
besked om grundorsakerna till de fysiska besvéren. Eli beréttar att eftersom
Yvonne nyligen fatt avslag pa ansdkan om sjukerséttning, kan det finnas en
poédng med att prova arbetsformagan inom ramen for det forstarkta sam-
arbetet med Arbetsformedlingen.

Léakaren och Eli kommer 6verens om att 1dkaren ska ta sig tid att 14sa hela
journalen for att forsoka samla bilden ("men det kommer att ta lang tid, flera
veckor”), och att Eli tar stod av en forsdkringsmedicinsk radgivare (FMR) pa
Forsakringskassan, och undersoker vidare om det kan vara aktuellt med det
forstarkta samarbetet. Yvonne ifrdgasétter varfor hon sjélv inte far tréffa
FMR. Hon vill inte att hen ska “’bara titta pé statistiken”, och ”gdra en
beddmning av mig nér han inte ens har sett mig”.

Handldggare dterkommer i intervjuerna med uppfattningar om att hilso- och
sjukvérden inte “pratar samma sprak” som Forsékringskassan. Ovan scen
utgor dock ett exempel pa ett mote dir Forsdkringskassans handldggare och
lakaren dr tydliga medaktdrer, och de facto pratar samma spréak i frdga om
att skilja pd funktionsnedsdttningar och arbetsforméga.

Svarigheter i kontakter med hdlso- och sjukvdrden

I intervjuer med handldggare har fragan stéllts om de pd en dvergripande
niva uppfattar hilso- och sjukvarden, arbetsgivare, Arbetsformedlingen som
med- eller motaktdrer. Bagge perspektiv dterfinns bland handlédggarnas svar.

De som aterkommer till svarigheter i forhallande till hédlso- och sjukvarden
framhéller, utdver de olika spraken, brist pd kunskap om sjukforsiakringen
och forsdkringsmedicin, vilket i sig ocksa &r ett sitt att ringa in pé vilket sétt
de olika spraken skapar problem:

Ldkare forstar inte sjukforsdkringen. Och sjdlva vdrden,
insatserna, vdntetider, det hdller inte ihop med sjukforsdkrings-
regler. Och ddr pratar vi inte samma sprak. Och dd blir vdra
kunder drabbade. Och det tycker jag dr den storsta utmaningen,
ndr jag vet att personen dr sjuk, men jag kan inte bevilja sjuk-
penning pa grund av att sjukforsdkringsregler ser ut sa hdr. Men d
andra sidan, jag har inga mojligheter att paverka vdrden.

Ett annat sitt att fanga in olika syn pd uppdragen beskrivs av handldggare
som menar att nir lékare tar hénsyn till sociala omsténdigheter vid sjuk-
skrivning, pa ett sitt som lagen inte medger:
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Dar tycker jag att den oftast dr en motaktor, for att sjuk-
skrivningarna i sig i dag har o6kat pd grund av sociala
omstdndigheter, och det dr inte det vi faktiskt ... alltsd vi tittar inte
pa det pd det sdttet, for det star i lagen att vi inte far ta hdansyn till
sociala omstindigheter. Och det dr vdildigt, vildigt mycket socialt.
Sa sjukvdarden gor ... jag tycker inte att de gor sitt ndr det gdller
den biten, utan de passiviserar folk i stillet. Och sa hamnar vi lite
grann som boven i det hela ndr vi inte beviljar rdtten till. Sa att
vdrden gor inte riktigt sitt.

Aven mer praktiska omstéindigheter som att mé&jligheter att na sjukskrivande
lakare lyfts som en svarighet i att skapa bra kommunikationsvégar och
samsyn. Framfor allt pé ett av kontoren lyfts detta som en svarighet ocksa 1
relation till forekomsten av ett stort antal privata aktdrer inom upptagnings-
omradet. Men det dr inte endast 1 relation till forekomsten av manga aktorer
det lyfts som ett problem:

Dar tillats man sdga “nej, men ldkarna har semester, sa du kan
inte fa det hdr kompletterat”, eller ... och jag tdnker, men gud, det
dar ett stort jikla sjukhus. Dd far vil ndgon annan kliva in och gora.
Nej, sdnt dir forstar inte jag. Och dd stannar det.

En annan aspekt som lyfts i relation till samarbetet med hélso- och
sjukvérden &r hur ldkares agerande paverkar en forsékrads motivation att
forsoka aterfd arbetsforméga. Det uttrycks en upplevelse av att varden ofta
ar ”for mesiga”, bade nér det géller att ta ansvar for patienter som egentligen
inte borde vara sjukskrivna, men dven i friga om att ta tag 1 insatser som ska
leda till att personen kommer tillbaka i arbete.

Samarbetet med hdlso- och sjukvdrden lyfts av ndgra av
handldggarna ocksa som vad de uppfattar som den storsta
utmaningen med att arbeta med samordningsuppdraget, bade
utifran kommunikationssvarigheter, brist pa kunskap och forstdelse
inom hdlso- och sjukvdrden for Forsdkringskassans uppdrag och
sjukforsdkringen, men dven vdrdens organisationsproblem ndr det
gdller bristen pd kontinuitet med ldkarkontakter, osv.

Svarigheter 1 kommunikationen mellan Forsdkringskassans handldggare och
sjukskrivande lakare uppmérksammades inte minst i det regeringsuppdrag
som Forsdkringskassan och Socialstyrelsen hade gemensamt som syftade till
att forbattra dialogen mellan Forsdkringskassan och hidlso- och sjukvarden
(Forsakringskassan 2019). Under slutet av 2019 gavs myndigheterna dartill
ett ytterligare regeringsuppdrag som en fortsdttning pd det sd kallade
Dialoguppdraget (S2019/04627/SF S2019/05192/SF (delvis)). I det nya
uppdraget ges Forsakringskassan 1 uppdrag att se 6ver hur lakarintyget kan
utvecklas for att underlitta uppgiftslamnandet, och Socialstyrelsen ges bland
annat i uppdrag att utveckla det forsdkringsmedicinska beslutsstodet.

Ett vydligt gemensamt syfte stirker forutsdttningarna for att arbeta som
medaktorer

Flera av handldggarna menar dock dven att de betraktar de andra aktorerna i
rehabiliteringsprocessen mer som medaktdrer. Bland dem framhélls det att
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det ofta handlar om att vara tydlig med att formedla vad hens uppdrag och
syfte dr och darmed tydliggora att man behdver jobba mot samma maél. En
handléggare lyfter till exempel att det ofta kan ske vid ett personligt mote
dar det finns en mojlighet att skapa samsyn kring ambitionen om att hjilpa
personen att hitta tillbaka till sitt arbete. En annan handldggare beskriver det
mer som ett stdllningstagande, att hen viljer att uppfatta de andra parterna
som medaktorer.

Nagra av handlidggarna lyfter Arbetsférmedlingen som en tydlig medaktor
utifran att det forstirkta samarbetet gor att det ar tydligt att man jobbar
tillsammans for att hitta en 16sning den forsédkrade. En handlaggare menar
exempelvis att det i den bemaérkelsen dr lattare &n med hélso- och
sjukvérden, eftersom Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen har en
gemensam grund i inriktningen mot arbete, medan hélso- och sjukvérden
ska fokusera mer pa det medicinska. Under de gemensamma kartliggningar
vi observerar dr det ocksé riktningen mot det gemensamma maélet att f& den
forsdkrade att arbetstrdna och darmed prova arbetsformagan, en gemensam
ambition.

Foljande scen utgor en gemensam kartlaggning dér det dr tydligt att savél
hilso- och sjukvérd och Arbetsformedlingen utgér medaktorer till
Forsékringskassan i syftet att 4 ett en provning av den forsékrades
arbetsformaga:

Scen: Utdrag ur ett avstamningsmote pa vardcentralen

Den forsdkrade, ”Carina”, har varit sjukskriven sedan 2013 f6r
smairtrelaterad och psykisk ohélsa. Hennes arbetsgivare, kommunen, har
gjort en utredning och kommit fram till att det inte finns ndgon mdjlighet till
omplacering, och har avbdjt medverkan i motet.

Forutom Carina och Forsakringskassans handldggare, "Mischa”, deltar
lakare, rehabiliteringskoordinator och handléggare fran Arbetsformedlingen.
Mischa, inleder med att forklara bakgrunden till métet, och ber Carina
berétta om bakgrunden till sjukskrivningen och framfor allt, hur det ser ut
idag. Lékaren och rehabiliteringskoordinatorn fyller i och beréttar om
Carinas medicinska tillstand, och framhaller att de tror att det vore bra for
Carina att komma ut i ndgon form av arbetstrianing.

Arbetsformedlingens handldggare berattar att den gemensamma kart-
laggningen innebér att vi sitter tillsammans och sa pratar ... din situation
just nu. Hur mér du nu och hur ska vi kunna hitta ndgon form ... ngon plats
pa arbetsmarknaden?” Hen fortydligar att Carina inte kommer till Arbets-
formedlingen for att sdka jobb, utan for att i sd fall komma igang i nagon
form av arbetstrining.

Carina har ocksa genomfort en arbetsformégeutredning som lékaren menar
visar pé ett ”ldge att kunna prova for nu har vi lite tydligare svart pé vitt vad
som 4ar dina hinder, vad som &r dina funktionshinder”. Carina aterkommer
till sina fysiska och psykiska begransningar, samtidigt som hon ocksa uppger
sig vara villigt instélld till att fundera kring mojligheter till arbetstraning.
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Handléggaren pa Arbetsformedlingen och Mischa, leder tillbaka samtalet
vad det forstirkta samarbetet innebér, och ndmner ocksé mojligheter till
samtal, orientering och végledning som stdd infor en eventuell arbetstraning.
Mischa framhaller, i likhet med Arbetsférmedlingens handlaggare, att syftet
just hér ar snarare att prova arbetsformégan, dn att skapa en anstillning.
Motet avrundas med att Carina uppmanas att fundera 6ver arbetsplatser som
hon kan vara intresserad av for arbetstraning, och en ny tid for gemensamt
mote bokas tva manader senare.

Motet utgor saledes ett exempel pé ett antal moten vi observerat dér de olika
aktorerna de facto har fungerat som tydliga medaktorer med ett gemensamt
definierat syfte.

Vid ett flertal observationer har det ocksa blivit tydligt att arbetstraningen
via det forstarkta samarbetet blir ett sétt att prova arbetsformagan infor en
ansOkan om sjukersittning. Vid exempelvis ett uppféljningsmote med en
forsdkrad och Arbetsformedlingen, dédr Forsdkringskassans handldggare
forsoker motivera den forsékrade att prova att ’ga upp pé en hogre niva” for
att kunna utesluta att det &r mojligt att ga upp 1 arbetstid bryter Arbets-
formedlingens handldggare in och sédger att de méste forklara ordentligt
varfor de vill att hen ska gi upp i tid:

Det dr for att det ska finnas ... Det ska vara ldttare for dig att
kunna fa sjukersdttning for dig pa 50 % for det ... Sa att det finns
liksom tva bevis pd att du inte kan jobba 100 %. Det ena beviset dr
vad ldkaren sdger, det andra beviset dr att du har provat och det
inte gick. Det dr tva bevis. Da kan vi skriva namligen att Arbets-
formedlingen har préovat att du inte ... har bevisat att du inte kan
jobba mer dn 50 %. Det dr sd vi tdnker.

Exemplet tydliggor dértill aterigen hur néra sammanflétade uppdragen ér,
det vill sdga rétten till ersittning (dven om det hér giller sjukersittning
snarare dn sjukpenning) och samordningsuppdraget. Det specifika i detta
sammanhang &r att Arbetsformedlingen ocksa till viss del ”deltar” eller
samarbetar nér det géller Forsidkringskassans behov av underlag for att
beddma rétten till en av sjukférmanerna.

P& ett av kontoren har emellertid de svarigheter som omorganisationen av
Arbetsformedlingen foranlett gett tydliga konsekvenser for samarbetet med
Forsdkringskassan. Handlaggarna dér beréttar att endast en av tidigare tre
handléggare pd Arbetsformedlingen som arbetade inom det forstérkta
samarbetet dr i tjanst, dvriga ar sjukskrivna. Det har darfor blivit véldigt
svart att boka tider for gemensamma moten. Handldggarna beskriver en
frustration kring att, nér de vél lyckats 6vertyga en forsdkrad till deltagande
1 samarbetet, si kan det gé vildigt lang tid innan ett sddant deltagande kan
initieras eller kommer igang. Det blir snarare akututryckningar 4n en mer
langsiktig planering. P4 de mdten med Arbetsformedlingen vi observerar
ger ocksa denne handldggare pad Arbetsformedlingen dterkommande uttryck
for en frustration kring den egna arbetsbelastningen och arbetssituation.

Bland dem som uppfattar Arbetsférmedlingen mer 1 termer av motaktor
aterkommer handldggarna till hur de ofta hamnar i klinch utifrén de
tolkningar som gors av respektive myndighets olika uppdrag:
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De har sin agenda och de har sitt regeringsuppdrag och sin
statistik att virna om, vilket gor att det krockar rejdlt. Vi kan ga pa
ett mote pda Arbetsformedlingen, en som vi har sagt nej till och da
har vi ett omstéllningsmaote. Och ddr hamnar vi i en diskussion och
i klinch med Arbetsformedlingen om att ... "ja, men ni ser vdl att
han dr sjuk? ” sdger de. Ja, fast det dr inte riktigt det vi ska jobba
med hdr. Det dr vildigt svdrt for dem att tinka i de héir boxarna
som jag tdanker. Det hdr dr mitt uppdrag och det dir dr deras
uppdrag. Jag ldgger mig inte i deras uppdrag, det skulle aldrig
falla mig in. Jag kan ha dsikter om det, men jag ldgger mig aldrig
i. Men vi bedomer arbetsformaga till exempel, och det gor man inte
pa Arbetsformedlingen. Det dr inte deras uppdrag.

Det forekommer @ven upplevelser av att man ibland ar tvungen “ndstan
fidiska sig till”, det vill sdga overtyga bade Arbetsformedlingen och hélso-
och sjukvarden, att en viss person har nagon form av arbetsformaga. P4 ett
av kontoren vi observerar hade under en period denna typ av konflikter
accentuerats till en nivé att chefer pa respektive myndighet fick kliva in.
Efter det var upplevelsen att ’det lugnat sig”, men att grundproblematiken
fortfarande fanns kvar.

Den 6vergripande bilden av arbetsgivare bland handldggarna dr att det
Overlag fungerar vil, men att “det finns alltid bra arbetsgivare och ddliga
arbetsgivare, det kan man inte sdga ndgonting dt.” Det ar framfor allt nér
arbetsgivaren inte &r intresserad av att fa tillbaka den anstdllde som arbets-
givaren blir mer av en motaktér. Under de moten vi observerar ér det
emellertid endast ett av mdtena dér arbetsgivaren nérvarar. Vid ett flertal av
motena har dock arbetsgivare blivit inbjudna men tackat nej till deltagande.

Forvantningar och fértroende

Under intervjuerna med enhetschefer framholl ett flertal av dem vikten av
att de forsdkrade och andra aktorer har “rétt” forvéntningar pa vad
Forsékringskassans uppdrag dr. Det &r ocksa nagot som uttryckts i styrande
dokument pa nationell niva (se exempelvis dnr 004146-2019). Frdgan om
forvantningar och fortroende dterkommer dértill under vara besok pé de tre
kontoren.

Handldggarna uttrycker pd olika sitt betydelsen av att forvintningarna pé
dem &r “rimliga”, i det personliga motet men dven i samhéllet i stort:

Storsta utmaningen tror jag dr att de man maoter vet ocksad vad det
handlar om, att de ... deras forvintningar dr rimliga. Det tror jag
dar det viktigaste. Jag tycker samhdllet kanske har fel forvintningar
pd oss rakt av, och da tar det en stund att reda ut det ocksd. Det dr
en utmaning.

Det forekommer dven uppfattningar om att detta har forbéttrats, att man i
motet med forsdkrade upplever att ’folk dnda har borjat ta till sig vad det &r
vi gor och vad vi har for uppdrag och begransningarna for det och vad sjuk-
forsdkringen ar”. Det uttrycks dven uppfattningar om att direkta ater-
kopplingar, till exempel fran tidigare tillforordnade generaldirektéren Maria
Hemstrom-Hemmingsson, pé hart vinklade debattartiklar om
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sjukforsiakringen och Forsdkringskassan, med en tydlighet kring hur
regelverket ser ut, gav direkt aterkoppling i métet med bade forsédkrade och
andra parter.

Dd upplevde jag att jag fick ganska mycket daterkopplingar, framfor
allt pa telefon, fran bade forsdkrade och arbetsgivare och en och
annan ldkare som tyckte att “jo, men du jag ldste det ddr svaret.
Jag ldiste den debattartikeln och sa tdnkte jag ocksd, men sen ldste
jag det hdr svaret. Och nu forstdr jag.” En san ddr liten sak som
Jjag dndd mdrkte att jag fick dterkoppling pa som faktiskt gav en

effekt.

Fragan om forutsattningar att bygga fortroende aterkommer ocksé i relation
till arbetsbelastningen. En handldaggare beréttar exempelvis att hen upplever
att manga uppmanar till att ”hélla dem kort” i diskussioner om att {4 tiden
att rdcka till och att vara tillgidnglig for forsdkrade och andra aktorer:

Ja, men det gdr ibland, men man vill samtidigt inte spd pa
otrevligheter, det hir med att ... "’ja, Forsdkringskassan dr sa
korta jamt” eller “ni dr fyrkantiga, ni dr dryga i det hér”. Utan
man vill forstirka ett fortroende for att vi jobbar faktiskt
tillsammans och vill framat till det bdsta ocksa.

I dessa sammanhang handlar handlédggarnas resonemang i lika stor
utstrackning som sjukforsékringen i stort i relation till fortroendet som mer
specifikt samordningsuppdraget. Fortroendefragan lyfts vidare i relation till
de svarigheter i samarbetet med Arbetsformedlingen som deras
omorganisation har orsakat. Tidigare har det beskrivits hur handldggare
upplever en frustration kring att de uppmuntrar personer till att delta i det
forstarkta samarbetet, och sedan tar det vildigt 1dng tid innan de kan komma
dit. Det skapar en kénsla av, eller oro for att fortroendet minskar, inte bara
for Arbetsformedlingen, utan dven for Forsékringskassan som initierat
deltagandet.

Sammanfattningsvis har vi observerat exempel pa de tre olika hanterings-
strategier 1 handldggarnas forhallningssatt till de forsidkrade, en rorelse till,
mot eller bort frén de forsékrade. Uppfattningen om andra samordnings-
aktorer upplevs som med- eller motaktorer varierar i de intervjuer vi
genomfort. Under de moten vi observerat har dock samspelet mellan
Forsdkringskassan, hilso- och sjukvéarden alternativt Arbetsformedlingen
framst préiglats av ett medaktdrsskap. Inte minst i méten med Arbets-
formedlingen, dédr handldggarna i intervjuer ocksé lyfter det gemensamma
syftet inom det fOrstarkta samarbetet som en viktig forutsittning for att
Arbetsformedlingen ska fungera som en medaktor. Avslutningsvis lyfts
ocksa vikten av att allménheten och andra aktorer har “rétt” forvantningar
pa Forsdkringskassans uppdrag, dven i relation till forutsidttningarna att nd
samfOrstand mellan aktorer inom ramen for samordningsuppdraget.
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Avslutande diskussion

Samordningsuppdraget mellan principernas politik
och praktikens politik

Det 6vergripande syftet med analysen i1 denna rapport dr att analysera vad
Forsékringskassan faktiskt gér ndr myndigheten ’gor” samordning, hur detta
forhaller sig till styrningen av Forsékringskassans samordningsuppdrag.
Malet med analysen &r att ta fram ett underlag for att myndighetsledningen
ska kunna ta stillning till hur arbetet med samordningsuppdraget kan och
behover fortydligas och utvecklas.

Den avslutande fragestillningen ringar in hur styrningen och ”gdrandet”
forhaller sig till varandra. Socialforsékringslagstiftningen ér (liksom annan
lagstiftning) oftast oprecis. Det innebdr att den inte ensam racker for att
avgora utfallet i ett enskilt drende. Enligt en ISF-rapport (se ISF 2016b)
finns ett tolkningsutrymme “nér flera utfall 1 ett enskilt drende &r forenliga
med géllande rétt . Det dr dock inte helt uppenbart vad som avses med
denna skrivning. Det vore mer riktigt att beskriva som att
beddmningsutrymmet innebér att tva personer med liknande men inte
identiska diagnos och andra forutséttningar skulle kunna bedémas pé olika
sdtt inom ramen for lagstiftningen: i ett och samma fall finns det emellertid
endast ett utfall som é&r ritt 1 juridisk och materiellt riktigt hanseende — det
kan dock vara svart att komma fram till det rétta.

Nir det giller lagstiftningen kring Forsdkringskassans samordningsuppdrag
har den som konstaterats inte fordndrats nimnvart sedan 1992 (dven om
ritten till ersdttning forandrades 1 och med inférandet av rehabiliterings-
kedjan). Trots det har regeringens styrning av Forsdkringskassan och
Forsékringskassans interna styrning préaglats av en tydlig pendelrorelse
mellan a ena sidan mal om att halla nere sjuktalen och att starka fortroendet
och & andra sidan att lyfta samordningsuppdraget. Pendelrérelsen har i viss
mening “mojliggjorts” av tolkningsutrymmet i socialforsakrings-
lagstiftningen.

| gérandet av samordning tolkas samordningsuppdraget framfor allt
utifran en projektledarroll

En viktig iakttagelse fran studien &r att de 6vergripande formuleringarna i
samordningsuppdraget inte per definition dr problematiska. Samordnings-
uppdraget uppfattas inte som sarskilt otydligt av de handldggare som har
ndgra ars erfarenhet av att arbeta med det. Som beskrivits i rapporten bestér
svarigheten snarast 1 att konkret Gversitta alla de aktiviteter som hand-
laggarna genomfor fortlopande och som utgdr handldggarnas arbetsvardag,
pa ett sétt som gor att de personer (internt och externt) som stér langre ifran
den operativa verksamheten faktiskt forstar.

I intervjuer med enhetschefer och med handliaggare, samt i de observationer
vi genomfort, framtrader en tydlig bild av att samordningsuppdraget 1
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huvudsak konkretiseras genom en projektledarroll, dar handldggaren
uppfattas- och uppfattar sig- ha en roll som ”spindeln i nédtet” med uppgiften
att halla thop och driva drendet framét. Det senare géller dock frimst de
tidigare ndmnda mer erfarna handldggarna. Handldggare med kortare (eller
ingen) erfarenhet av samordning uppfattar diremot rollen och uppdraget
precis sa otydligt som beskrivningen i1 rapportens introduktion har indikerat.
Det giller sévil nyanstillda medarbetare pa myndigheten som medarbetare
som tidigare endast arbetat med kortare, enklare drenden.

Tidigare i rapporten har det lyfts fram hur malséttningsparagrafer ofta
kannetecknas av en vaghet och motstridighet, och att det ofta beror pa att de
ar resultaten av en politisk kompromiss dar méngtydigheten (eller vagheten)
ar en forutséttning for att en kompromiss ska nas. I viss mening kan det sétt
som samordningsansvaret definierats i lagstiftning betraktas ur detta
perspektiv. Genom att beskriva samordningsuppdraget i mer overgripande
ordalag undviks den politiska konflikt ett sddant fortydligande sannolikt
skulle innebira, givet att olika aktorer har olika uppfattningar om vad som
bor ingd. Studien har emellertid synliggjort hur tolkningsutrymmen behdver
fyllas genom ett tydligt professionsutdvande. Viktiga forutsittningar for ett
sadant professionsutdvande &r att handldggarna ocksa far mandat och
resurser att gora” politiken 1 enlighet med de 6vergripande principernas
malsittningar.

I Forsdkringskassans interna styrning har vi i rapporten identifierat en
fordandring 1 vdgledningarna for sjukpenning och rehabilitering 6ver tid med
betydelse for samordningens innehdll. Myndigheten gar frin att lyfta fram
Forsdkringskassans initiativ- och samordningsansvar, med en bredare
inramning dver hela ohélsoprocessen, till att 6ka betoningen pa arbetslivs-
inriktad rehabilitering, dér tillsynsansvaret lyfts fram och skrivningar om
initiativansvaret tas bort i den nya végledningen som kom 2015. Mojligen ér
det en riktning mot det uppfoljningsansvar som den parlamentariska social-
forsdkringsutredningen foreslog i sitt betdnkande 2015 (SOU 2015:21), som
emellertid aldrig gjordes till verklighet i lagstiftningen. I remissvaret var
detta ett forslag som Forsdkringskassan stdllde sig positiva till (dnr 016522—
2015).

Betoningen pd uppf6ljning och tillsyn och pé ett mer avgrinsat
samordningsuppdrag kan ocksé anses vara mer kompatibelt med den mal-
och resultatstyrning som under ett antal ar préglat hela den forvaltnings-
politiska styrningen, liksom Forsdkringskassans styrning av verksamheten.
Forsikringskassan har ett tillsynsansvar for rehabiliteringsverksamheten. 3’
Forsdkringskassan dr dock 1 huvudsak en utférarmyndighet. Att sam-
ordningsuppdraget far inriktning mot ett allt starkare tillsynsperspektiv ar
darfor problematiskt. Férutom att det dr problematiskt utifran perspektivet
att myndigheten inte forfogar dver négra sanktionsmdjligheter, véicker det
frdgor om hur vél tillsynsansvaret harmonierar med myndighetens uppdrag
som helhet.

Den projektledarroll som framtritt genom intervjuer och observationer
handlar inte frimst om att utdva tillsyn. Atminstone inte om vi med

37 30 kap. 8 § SFB.
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tillsynsansvaret menar en mer reaktiv roll, dir Forsakringskassan framfor
allt trader in ndr ovriga aktorer i1 rehabiliteringsprocessen inte fullgor sitt
ansvar. En mer reaktiv roll bor sannolikt ocksé betraktas som svérforenlig
med att som handldggare vara aktiv och att driva drendet framat, s& som
bade enhetschefer och handléggare beskriver som viktiga delar av att arbeta
med samordningsuppdraget.

Den tolkning av samordningsuppdraget som vi identifierat i gérandet av
samordning, préaglas saledes i storre utstrickning av betoningen pa
Forsékringskassans initiativansvar, dn en betoning pa tillsyn. Om tillsyns-
ansvaret ska operationaliseras genom en mer reaktiv handlaggarroll, sa
vécker det i sin tur fragestillningar om hur vil den logiken harmonierar med
regeringens, och 1 forldangningen dven Forsékringskassans styrning, som
syftar till att 6ka antalet genomforda avstimningsmaten.

Fokus pa enskilda matpunkter skymmer sikten for helheten

Samordningsuppdraget dr mer én bara avstimningsmoten, nadgot som ocksa
lyfts fram av sdvil handldggare och forsta linjens chefer, som av ledningen
for sjukforsdkringen. Samtidigt dr det framfor allt avstdmningsmoten som
dominerar i externa och interna diskussioner om samordningsuppdraget, och
de dr dven dterkommande 1 beskrivningar av vad samordningsuppdraget
innebdr. En viktig forklaring till detta ar att avstimningsmotet ar det
”verktyg” inom samordningsuppdraget dédr Forsdkringskassan kan samla
olika aktorer kring den forsékrade.

Sannolikt hidnger fokus pa avstdmningsmoten ocksd samman med
produktionsstyrningen som en del av mal- och resultatstyrningen.
Forsdkringskassan tenderar att fokusera pa moten for att det dr en tydlig och
konkret insats, och for att det utgdr en konkret métpunkt. Det dr givetvis
delvis en avspegling av att regeringen pekar ut i till exempel regleringsbrev
att Forsdkringskassan ska 6ka antalet avstimningsmdten. Men ett antal
verksamhetsomraden inom Avdelningen for sjukférsékringen har, som
tidigare beskrivits, ocksa pa eget initiativ fattat beslut om att malet om att
oka antalet moten ska omformuleras till ett konkret antalsmatt. Under savél
intervjuer som observationer med enhetschefer och handldggare har det
problematiska uppmérksammats 1 att utviardera verksamheten utifran vissa
enskilda métpunkter, snarare &n helheten.

Fenomenet lyfts ocksé i den tidigare refererade kvalitetsanalysen for sjuk-
penning 2019 (dnr 013882-2019), dér det konstateras att tillgiangliga
resurser inte motsvarar de krav som stélls i handlaggningen och att den hoga
arbetsbelastningen gor att handldggare prioriterar vissa handlaggnings-
moment framfor andra och ”genar”. Dér lyfts ocksa att styrningen och
uppfoljningen dr en majlig grundorsak till dessa sa kallade “utvecklings-
omraden”. Man menar att:

"Vi har ett reaktivt och impulsstyrt forhdllningssdtt i hur vi leder
och styr produktionen. Ddrutover ett uppfoljningssystem som inte
frdamjar hela vart uppdrag och ddr vi inte foljer upp det som dr
vdrdeskapande till vardags, vilket daterspeglas i hur vi handldigger
en del av vdra drenden.”
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I kvalitetsanalysen framhaélls det just att manga kvantitativa indikatorer {oljs
upp, utan att de kopplas till syfte och storre mal som speglar hela uppdraget.
Handldggarna vittnar om ett fokus i chefernas styrning pa de kvantitativa
produktionsmélen (som till exempel antal uppstartade och ouppstartade
arenden) som skapar en slags ’pinnjakt”, och som bland annat leder till att
snabba och enkla handldggningsmoment blir det som prioriteras och det
som i stunden kriver mer tid, dr det som allt for ofta blir asidosatt och skjuts
upp. I kvalitetsanalysen lyfts vidare att det finns en stor risk att avvikelserna
inte uppmirksammas i samband med den ordinarie uppfoljningen eller att
de uppmérksammas sent, vilket skulle kunna vara en orsak till den ryckighet
man upplever finns i styrningen.

Det kan konstateras att de interna uppfoljningar pa Forsakringskassan som
redovisats i1 rapporten, under senare ar har pekat ut bade brister i ratts-
sdkerhet vad géller ritten till erséttning och brister i myndighetens
samordningsinsatser. Det dr dock framfor allt det forsta som fatt genomslag
1 styrningen. En annan del av svaret om hur styrningen och ”gérande
forhaller sig till varandra utgdrs darfor genom det som synliggjorts under
vara observationsperioder. Det vill sdga, hur fokuset pa produktionen och
beddmning av rétten till ersattning, som kommer till uttryck inte minst
genom en informell styrning leder till en prioritering av korta, enklare
arenden. De forandringar i arbetssétt som tolkningarna av revideringarna av
processen medfort, har ocksa forstarkt detta. Samtidigt tenderar langre och
mer komplexa drenden i storre utstrickning att bli liggande. En sddan
utveckling ligger inte 1 linje med vad som beskrevs som syftet med
revideringarna i processen, och motsvarar inte heller den riktning som pekas
ut i ett antal regeringsuppdrag och regleringsbrev till myndigheten.

Som tidigare har beskrivits kan méitande betraktas som en form av politisk
strategi, ddr métandet blir ett verktyg for att selektivt avgora vilka delar av
en policy som é&r viktiga, men pa ett skenbart opolitiskt sétt. En del av svaret
pa hur styrningen och ”goérandet” forhéller sig till varandra synliggors dérfor
genom produktionsstyrningen. Att sitta malnivaer for ett visst antal moten
som ska uppnas, samtidigt som Forsdkringskassan har hoga produktionskrav
vad géller bedomningen av rétten till ersattning i inflodet, forsitter hand-
laggarna i en tydlig mélkonflikt. De fir ansvar for att ”16sa” att styrningens
intentioner inte alltid stimmer 6verens med de forutsittningar som givits
dem i Oversittningen frén politik till praktik.

Olika strategier for att hantera motstridiga krav

Utifrédn handléggarnas perspektiv kommer malen om att stérka arbetet med
samordning till uttryck framf6r allt som négon slags vergripande linje om
att ’nu ska vi ga pa moéten igen”. Det forekommer dock att enhetscheferna, 1
perioder av hog belastning, parallellt ger muntliga instruktioner om att
prioritera beddmningar av rétten till (eftersom enhetscheferna "maéts” pé
nyckeltal inom ramen f6r myndighetens produktionssystem). Handldggarna
utvecklar dirfor medvetna eller omedvetna strategier for att hantera de krav
som stélls pd dem, och for att hantera den egna arbetssituationen. Det kan
handla om olika strategier i forhdllande till de forsidkrade, men dven om
strategier 1 hur de viljer att forhalla sig till ”forsta linjens chefers”
informella styrning, nir de, som i exemplet ovan, muntligt ger instruktioner
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om att prioritera beddmningar av rétten till ersattning, samtidigt som
myndighetens ledning vill stirka arbetet med samordning. Dessa strategier
paverkar exempelvis med vilken grad av flexibilitet som handléggare
bemoter forsdkrade, eller med vilken foljsamhet direktiv om att minska eller
Oka antalet avstimningsmoten efterlevs.

Ett svar pd fragan om hur samordningsuppdraget bor fordndras eller
utvecklas utifran hur Forsékringskassan styr arbetet med samordningen ar
att pa ett tydligare sétt synliggora att, utifran de forutsattningar och resurs-
lage som foreligger, sd dr mojligheterna begransade att forena de tva olika
uppdragen. Det ena kommer oundvikligen att ske pd bekostnad av det andra.
Fragan om huruvida forutsittningarna for att administrera sjukforsakringen
ar tillrackliga behover darfor diskuteras, savil av Forsdkringskassans
ledning som av regeringen.

Regeringens fokus pa avstaimningsmoten synliggor dartill ett fokus pa
hur:et, som ytterst bor ligga inom Forsékringskassans mandat som
myndighet att besluta om. Vilket tillvigagéngssitt som ska véljas i arbetet
med samordningsuppdraget behover Forsékringskassan ocksa lyfta i en mer
grundldggande diskussion om vad myndigheten behdver gora for att nd
malet med samordningsuppdraget.

Behov av att starka handlaggarnas foérutsattningar att
professionaliseras i sin yrkesroll

For att kedjan fran principernas politik till praktikens politik ska fungera, 1
bemairkelsen att handldggare, i rollen som niarbyrakrat ska omsitta lag-
stiftarens malsattningar till ett praktiskt agerande, méste handlaggarna ocksé
ges utrymme och forutsdttningar till det. Under vara intervjuer och
observationer har det blivit valdigt tydligt hur nira sammanflétade
uppdraget att bedoma ritten till erséttning och samordningsuppdraget ar.
Arbetet med samordning maste ocksd ske med utgangspunkt i att det de
facto finns en rétt till ersattning utifran rehabiliteringskedjans beddmnings-
grunder.

Inom ramen for en redan mycket komplex yrkesroll finns emellertid ett
behov av en 6kad specialisering och en 6kad professionalisering. For att
motverka att ryckigheten i styrningen accentueras, behdver handlaggarna
ges reella forutséttningar att gora professionella bedomningar inom ramen
for sitt uppdrag. Styrning 1 form av kvantitativa métt pd denna typ av
arbetsuppgifter risker att begrdansa handldggarens mojligheter att gora
professionella bedomningar. Med en starkare profession okar
forutséttningarna att mildra en eventuell ryckighet 1 styrningen. Det faktum
att mer erfarna handldggare tenderar att konkretisera samordningsuppdraget
med tydligare betoning pa ett initiativ- dn ett tillsynsansvar, utgor ett sddant
exempel.

Detaljstyrningen av handlaggningen uppmairksammades ocksa i en nyligen
genomford enkédtundersdkning (publiceras under varen 2020) riktad till
handldggare om fortroendet for Forsdkringskassan. Pa fragan om hur
myndigheten kan arbeta med att stirka fortroendet aterfinns svar som
handlar om att handldggarna behdver 4 kompetens att “tdnka sjélva” och
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gora egna bedomningar. En kommentar som géller processen specifikt
framhaller att:

”[..] Den innebdr att handldggare slosar tid pa detaljer istdllet for
att ha kontakt med dom som behover och innebdr ldingre hand-
ldggningstider!! Inger inte fortroende!”

Samtidigt finns ett behov av att folja och utvédrdera verksamheten. Formerna
for att gora detta utan ett Overdrivet fokus pé kvantitativa matt, behover
emellertid utvecklas.

Utifrén de iakttagelser som gjorts inom ramen fran denna studie har
forandringarna 1 arbetssédtten med kundflodena haft stor betydelse for vilken
erfarenhet handldaggarna har som helhet pa dessa kontor, av att arbeta med
samordning. Bland de teamanalyser som ligger till grund for kvalitets-
analysen 2019 for sjukpenning, indikeras liknande iakttagelser. Dér
framhalls exempelvis att implementeringen av revideringarna av processen
medfort en kompetensbrist, dd man “dnnu inte byggt kompetens i
samordningsuppdraget éver hela teamet”. Handldggares bristande erfarenhet
av samordning utgor en utmaning och manga handléggare behover ett
utokat stod 1 forhédllande till det stod som finns tillgdngligt idag. Utdver en
allt bredare yrkesroll, som indikerats i denna studie, tillkommer dven
utmaningar vad géller &rendeméngd per handldggare, kompetens-
utvecklingsmojligheter och ett tillrackligt kollegialt stod.

Enhetschefer och handldggare aterkommer i intervjuer till handléggares
personliga egenskaper, utover kunskap och andra resurser, som en viktig
forutséttning for arbetet med samordning. Utifran mélséttningarna med
samordningsuppdraget krdvs sannolikt en storre professionalisering och
specialisering &n vad handldggarrollen i praktiken utvecklas mot. For att
Forsdkringskassan ska kunna behalla kompetenta medarbetare med intresse
och fallenhet for samordning, sa behover de ocksé ges forutsittningar att
arbeta utifran en sddan inriktning. En specialisering kan dessutom vara ett
sdtt att rent organisatoriskt minska risken for att ett av Forsakringskassans
uppdrag riskerar att trdnga ut ett annat. Personalomséttningen i sig kan
emellertid dven vara ett hinder for en 6kad specialisering, eftersom det
skapar en 6kad sarbarhet i organisationen. Detta foranleder ett behov av en
diskussion om hur dessa olika behov kan jdmkas.

En 6kad reaktivitet far ytterst konsekvenser for individen

Konstaterandet att det sannolikt inte &r lagstiftningen som ar det grund-
laggande “problemet” bor inte forstas som ett argument for att samordnings-
uppdraget utfors i alla delar pa ett fullt tillfredsstéllande sétt. Tolknings-
utrymmet i kombination med den pendelrdrelse som préglat styrningen har
bidragit till en “ryckighet” 1 Forsdkringskassans arbete med samordnings-
uppdraget som ytterst har haft konsekvenser for den person som &r
sjukskriven. Indikationer pa detta dr inte minst att antalet avstimningsmoten
forst 6kat och sedan minskat igen Gver tid, och att de dessutom sker allt
senare 1 sjukfallen. Trots en tydlig samstdammighet kring vikten av tidiga
insatser, har medianen for ndr motena halls dubblerats mellan 2013 och
2019.
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Det faktum att det ofta hinner g néstan ett helt ir innan en forsékrad bjuds
in till ett avstimningsmote dr problematiskt. I flera av de avstimningsmdten
som observerades hade de forsékrade varit sjukskrivna i ett antal dr, varav
en majoritet av tiden préglats av en icke-aktiv handldggning. En kvinnas
arende, som varit sjukskriven i sex ar, hade lagts i en "icke-aktiv korg”, men
det var just handldggningen och inte drendet som var inaktivt. Arbets-
belastningen pa det kontoret hade emellertid medfort ett antal sddana "icke-
aktiva” korgar, och kan ses som exempel pé ett mer reaktivt forhallningsséatt
inom ramen for samordningsuppdraget. Samtidigt har Forsékringskassans
styrning av arbetet med samordningsinsatser betonat tidiga och aktiva
insatser. Det dr 4ven nagot som bade handldggare och enhetscheferna
aterkommer till 1 intervjuer om samordningsuppdragets innehall.
Observationerna visar att vad som faktiskt 4r mest gynnsamt i det enskilda
arendet, emellertid ofta dr svarbedomt. I vissa drenden ar tidiga insatser av
stor vikt, 1 andra &r det kanske andra faktorer som har storre betydelse.
Svérigheter 1 att bedoma nér, vad och hur ar sirskilt utmanande i d&renden
dér den forsdkrade har en psykiatrisk diagnos.

Forsdkringskassan har under de senaste aren intensifierat arbetet med
samordningsuppdraget, inte minst mot bakgrund av ett antal regerings-
uppdrag med det syftet. Forsdkringskassan som myndighet (och regeringen i
sin styrning) maste emellertid ha formégan att lyfta blicken, 1 bemérkelsen
att arbetet med att stirka samordningsuppdraget inte blir for ensidigt
fokuserat pd enskilda méitpunkter. Precis som ocksa beskrivs i senaste
kvalitetsanalysen for sjukpenning, tenderar styrningen mot de kvantitativa
produktionsmalen dels att leda till att sddant som krdver mer tid, dr det som
blir asidosatt och skjuts upp, dels att métpunkterna inte kopplas till syfte och
storre mal som speglar helheten i uppdraget. Nagot som ocksé dr en ater-
spegling av regeringens styrning av Forsdkringskassan. Darmed synliggdrs
aterigen behovet av att Forsdkringskassan tar dgarskap over en helhets-
diskussion om hur myndigheten bést kan nd mélet med samordnings-
uppdraget.

Var bedomning dr att det inte gér att bortse fran implikationerna av att det ar
Forsdkringskassan som dger motet, ska kalla till det och skota dokumenta-
tion, och dessutom att ldkare endast kan fa ersittning for ett avstimnings-
mote om Forsdkringskassan haller i motet. Detta skapar en situation dar
externa intressenter forvintar sig att Forsidkringskassan tar ledarskapet i
frdgor om individens rehabilitering. En viktig fragestillning i det framtida
utvecklingsarbetet kring samordningsuppdraget bor déarfor vara hur
myndigheten kan organisera arbetet utifrdn dessa forutsittningar.

Forandringar som far andra konsekvenser an de tankta

Det finns dven ett tydligt behov av en 6kad medvetenhet kring hur
styrningen tenderar att fa fler (eller andra) konsekvenser dn det som
identifierats som det ursprungliga syftet med en viss fordndring.
Forandringar tolkas olika nér de ska omsittas 1 praktiken, och hur styrande
en viss forandring kommer att uppfattas, kommer ocksa att variera.

Tolkningarna av revideringarna 1 processen som vi observerat under hosten
2019 é&r ett sddant tydligt exempel i denna studie. Pa de kontor som
observerats har man uppfattat forandringarna som att en nddvéandig
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konsekvens ér att handldggarna, till skillnad fran hur de arbetade tidigare,
inte langre ska delas in 1 olika kundfléden. P4 ett av dem har man emellertid
inte uppfattat forandringarna som tvingande i samma bemairkelse som de
andra, och efter en period diar man konstaterat uppfattade nackdelar med det
“nya” arbetssittet gatt tillbaka till att ha vissa sdrskilda handldggare som
arbetar med samordning. Denna variation aterfinns sannolikt pé fler kontor.
Detta tyder pa att tolkningsutrymmet bade vad géller det faktiska innehallet
1 forandringar, och vilken grad av flexibilitet som tilldts i att gora lokalt
anpassade tolkningar, behover synliggoras och diskuteras av myndighetens
ledning, och med forsta linjens chefer och handldggare.

Revideringarna av processen utgor dartill exempel pd en annan aspekt av
ovéntade (och ibland o6nskade) konsekvenser av genomforda fordndringar
pa nationell niva. Syftet med forédndringarna var, som beskrivits, att for-
tydliga hur handldggaren ska arbeta med att fora personer tillbaka i arbete,
samt att tydligare styra mot personliga modten och att ge ett battre stod for
handldggning av drenden dér personer inte kan komma ater i arbete inom
ramen for rehabiliteringskedjan. P& de kontor som observerats indikeras
motsatta effekter. Handlaggarna signalerar att deras forutséttningar att
arbeta med samordning till stora delar har forsdmrats och att produktions-
takten 1 arbetet med att bedoma rétten till ersdttning i de enklare och
snabbare drendena “tar 6ver”. En annan aspekt av forandringarna relaterar
till den héga personalomsittningen pd Avdelningen for sjukforsakringen.
Enhetschefer pekar i intervjuerna ut vikten av personliga egenskaper hos
handldggaren for att lyckas med samordningsuppdraget, samtidigt som
dessa handléggare som sokt sig till samordningen riskerar att ’fastna” i
flodet av korta, enklare drenden med hog produktionstakt.

Det gar inte heller att utesluta att dessa fordndringar ocksa har bidragit till
att antalet avstdimningsmaoten aterigen minskar efter en kort period av
uppgang under borjan av 2019. Givet uppgangen under de senaste aren av
antalet sjukskrivningar inom psykiatriska diagnoser, kombinerat med att
flest avstimningsmdten genomfors inom denna grupp, paverkas dessa
individer sérskilt av ned- och uppgangarna i antalet genomforda
avstamningsmoten. Med hinsyn till den politiska viljan, men dven
Forsdkringskassans, att sérskilt rikta insatser for att vinda utvecklingen 1
friga om den psykiska ohélsan, bor dessa variationer ses som sérskilt
olyckliga. I ett framtida utvecklingsarbete dr darfor en viktig frage-
stillningen hur de oonskade konsekvenserna av dessa variationer kan
minimeras.

Aven riksdagens och regeringens styrning maste ha férmaga att se
helheten

En ytterligare aspekt vad géller koherens i styrningen, eller snarare bristen
pa koherens, synliggdrs genom regeringens styrning av Arbetsformedlingen.
Forsdkringskassan har fatt i uppdrag fran regeringen att forbattra samverkan
med Arbetsformedlingen, samtidigt som regeringen forst fattar beslut om att
avveckla delar av Arbetsformedlingen, och sedan tar tillbaka beslutet nir
effekterna av beslutet borjar bli tydliga. Pa de kontor som observerats och i
de intervjuer som genomforts har denna ”omorganisation” haft tydliga
negativa konsekvenser pd forutsittningarna att arbeta tillsammans inom
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ramen for det forstirkta samarbetet. Det maste dven pé nationell niva finnas
en medvetenhet om att mdjligheterna for en myndighet att forbéttra
samverkan med en annan myndighet dr begransade, om den andra
myndighetens uppdrag och verksamhet fordndras radikalt, och darmed
forutséttningarna for samverkan.
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Bilaga 1. Utveckling av hur ofta
och nar avstamningsmoten
genomfors

I denna bilaga beskrivs utvecklingen av antalet avstimningsmé&ten®, nir de
sker 1 sjukfallet och vilka diagnoser de sjukskrivna har. En bild ges dven av
hur den grupp som gar pa avstaimningsmaoten skiljer sig frdn de som inte gor
det. Detta ger detta en dversiktlig bild av effekter av styrningen av
samordningsuppdraget, som beskrivs 1 avsnittet "Hur har styrningen av
Forsékringskassans samordningsuppdrag varierat over tid?”.

Sammanfattande iakttagelser

e Under perioden 20132019 har antalet avstimningsmdten mer dn
halverats. Under andra halvan av 2018 och forsta halvan av 2019 sag det
ut som att trenden var pé vég att vinda med en svag uppgang, men under
andra halvéret 2019 minskade antalet moten igen med knappt 20 procent,
jamfort med forsta halvan av 2019.

e Utdver att det dr allt farre avstimningsmoten som sker, sa édr det tydligt
att de som genomfors kommer allt senare i sjukfallen. Att avstimnings-
motena skett allt senare 1 sjukfallet har inneburit att medianen for nar
motena hélls har okat fran 176 till 354 dagar mellan aren 2013 och 2019.

e Av samtliga sjukfall som under perioden 2016-2019 hade pagatt 1 upp till
915 dagar var det farre dn hélften som hade deltagit i nagot avstimnings-
mote med Forsékringskassan. Bland dem som hade sjukfall under-
stigande 181 dagar var det endast 0,2 procent som hade haft ett
avstimningsmote under sjukfallet.

e Nir vi ser till andelen sjukfall med minst ett mote for olika grupper
framgar att vissa grupper gér pa avstamningsmoten i hogre utstrickning.
Det giller kvinnor, personer under 50, med en psykiatrisk diagnos.

e Under tidperioden 2010-2016 var det vanligt att personer deltog pa
avstimningsmote 1 anslutning till att dagarna med sjukpenning holl pé att
ta slut. Fran februari 2016 finns inte ldngre denna tidsgrins i sjuk-
forsékringen.

Personliga moten som verktyg

Avstamningsmotet

Avstimningsmotet ar ett verktyg 1 tilldimpningen av sjukforsédkringen med
det 6vergripande syftet att minska sjukfrdnvaron (se 110 kap 14 § p. 4 SFB

38 Antal avstimningsméten inkluderar dven gemensam kartliggning da de registreras som
avstdimningsmdten 1 DoA.
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och FKFS 2010:35). Det ér ett mote dér den forsdkrade, Forsakringskassan
och ytterligare minst en part som kan paverka den forsidkrades situation
deltar (exempelvis behandlande lékare, arbetsgivare, Arbetsformedlingen
eller facket. Mer konkret ska avstimningsmétet anvindas for att bedoma
den forsékrades medicinska tillstdnd och arbetsforméga samt for att initiera
och planera olika typer av rehabiliteringsatgirder. Dartill syftar
avstimningsmotet till att:

e Alla parter ska fa samma information samtidigt. Det 6kar
forutséttningarna for att det blir rétt fran borjan.

e Forutsittningarna for en gemensam forstaelse av hinder och resurser ska
Oka. Det kan i sin tur leda till en effektiv och héllbar planering av de
atgirder som individen behdver for att komma tillbaka till arbetslivet sa
snart som mojligt.

e Alla parter ska ha en tydlig bild av om det finns andra faktorer dn
medicinska som paverkar individens arbetsformaga till exempel sociala,
ekonomiska eller arbetsmarknadsmaéssiga. I sa fall kan Forsakringskassan
behova samordna de olika insatserna.

¢ Den behandlande lékaren ska fa en helhetsbild av patientens situation nar
hen ska bedoma eventuella behov av atgérder.

Forsdkringskassan dger motet, ansvarar for att deltagarna kallas till motet
och for att skota dokumentationen. Véardgivaren kan dock ta initiativ till ett
avstimningsmote for en patient genom att kontakta Forsdkringskassans
handldggare. Det dr dock Forsakringskassan som avgdr om ett mote ska
genomforas och varfor. Forsakringskassan ska ocksa 1 kallelsen till
avstamningsmotet klarldgga syftet med motet och vilka som ska delta 1
det.’ Att Forsikringskassan néirvarar ir ocksa en forutsittning for att
vardgivaren ska fa ersittning for sitt deltagande i métet.

Gemensam kartlaggning

Gemensam kartldggning dr en form av avstimningsmote som tillsammans
med andra aktiva insatser utgdr en del av det forstirkta samarbetet*’ mellan
Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen (se Forsdkringskassan 2018b).

Gemensam kartldggning dr ett arbetssitt som syftar till att identifiera
individens forutséttningar och behov utifran ett medicinskt och arbetslivs-
inriktat perspektiv. Vid en gemensam kartlaggning traffar den enskilde bade
arbetsformedlare och personlig handléggare frdn Forsdkringskassan i ett

39 Forsikringskassan ska ocksd infor avstimningsmétet himta in den forsikrades samtycke
till att 1dmna ut information om den forsakrade till dvriga som deltar i métet.

40 Syftet med det forstirkta samarbetet mellan Arbetsformedlingen och Forsikringskassan
ar att 6ka forutséttningarna for personer med sjukdom eller funktionsnedséttning som
medfor nedsatt arbetsformaga att utveckla eller aterfa arbetsforméga och darmed kunna
komma i arbete. Malgruppen for det forstérkta samarbetet 4r de som har en nedsatt
arbets-formaga pa grund av sjukdom eller funktionsnedséttning och som ar i behov av
rehabilitering for att utveckla eller aterfa sin arbets-forméga. I det forstirkta samarbetet
deltar huvudsakligen personer som har ersittning fran sjukforsdkringen (frimst sjuk-
penning och aktivitetsersittning) eller skulle ha haft det om de hade en sjukpenning-
grundande inkomst. De senare kan exempelvis ha forsorjningsstdd fran kommunen.
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eller flera avstdmningsmoten. Dér kan dven andra aktorer delta, till exempel
vardgivare eller arbetsgivare.

Gemensam kartliggning avslutas med att den enskilde tillsammans med
arbetsformedlare och personlig handldggare formulerar en plan for vilka
insatser som behdvs for att hen ska kunna komma vidare till arbete, studier
eller sté till arbetsmarknadens forfogande. Nar typen av insatser bestims ska
beddmningen av individens aktivitetsniva spela en avgorande roll.
Aktivitetsnivan handlar om 1 vilken omfattning individen har kapacitet att
delta i insatser trots den nedsatta arbetsformagan. Nivdn definieras oftast i
termer av antalet timmar per vecka som individen forvéntas klara av att
delta i aktiva insatser.

Vid gemensam kartlaggning overvidgs samtliga lokala insatser som syftar till
att personer ska komma ut péd arbetsmarknaden. Tillgangen till insatser ar
mer eller mindre unik pa varje ort. Darfor behover de lokala insatser som ar
tillgéngliga genom fOrstiarkt samarbete kombineras med insatser som
finansieras genom samordningsforbund eller andra lokala resurser. Oftast
blir utfallet efter en gemensam kartldggning att den enskilde paborjar
insatser hos Arbetsformedlingen.

SASSAM

SASSAM némns av ett antal enhetschefer och handldggare i intervjuerna,
och det stér for ”Strukturerad arbetsmetod for sjukfallsutredning och
samordnad rehabilitering”. Metoden inriktar sig pa kartldggnings-
/utredningsfasen, framst for att bedoma rétten till erséttning, behovet av
rehabilitering och stéllningstagande till samordnade rehabiliteringsinsatser
for den enskilde individen. SASSAM bygger pa att det dr individen som
beskriver sin sjukdomssituation och dess konsekvenser for mojligheterna att
arbeta. Denna beskrivning gors utifran en pad forhand given struktur,
SASSAM-kartan. Detta dkar forutsdttningarna for en gemensam forstaelse
av hinder och resurser, hur individens resurser kan tas tillvara och hur
hindren kan Gvervinnas nér rehabiliteringen planeras.

”SASSAM-kartan” ger strukturen for motet och dr ett arbetsverktyg skapat
for att vara ett stod i kartlaggningssamtalet. Metoden kan vara en bra
forberedelse infor ett avstimningsmote med till exempel ldkare och arbets-
givare. Antalet SASSAM har minskat over tid vilket framgér av Figur 2 i
nista avsnitt.

Farre och senare avstamningsmoten

Stor minskning i antal avstamningsmoéten 2010-2019

Hur ménga avstdmningsmdten som Forsékringskassan hallit i har varierat
mycket 6ver tid. Under 2013 var de som flest, 103 553 avstdmningsmoten,
dérefter minskade de stadigt och under 2019 hade antalet mer &n halverats,
da Forsakringskassan holl 1 39 863 moten. Trenden ar att antal moten har
minskat efter 2015, med en tillfdllig mindre uppgéng 2016, andra halvan av
2018 och forsta halvan av 2019 — men da frén en betydligt ldgre niva dn
perioden fore 2015. En intressant iakttagelse ér att den nedatgaende trenden
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vad géller antalet genomf6rda mdten avstannar andra halvéret 2018 och
forsta halvaret 2019. Man kan ocksa konstatera en ny nedgang under andra
halvaret 2019, en minskning med knappt 20 procent. I Figur 2 nedan
redovisas antalet genomférda moten halvarsvis fran och med juni 2011 till
och med december 2019.

Figur 2 Antal moéten och SASSAM-kartlaggningar, halvarsvis mellan 1
januari 2011 och 31 december 2011-2019
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Kélla: STORE.

En annan iakttagelse &r att &ven SASSAM-kartldggningarna (som namns i
intervjuerna i rapporten) dven visar pa en tydlig nedgang, fran 54 814 kart-
laggningar 2013 till 3 209 under 2019.

Antalet avstamningsmoéten har minskat i alla sjukfallslangder

Den stora minskningen av totalt antal avstimningsmdten mellan 2013 och
2018 skedde inom sjukfallsdngder upp till 915 dagar, vilket framgér av
Figur 3, dir utvecklingen redovisas for olika sjukfallslangder.

Figur 3 Antal méten i olika sjukfallslangder 2011-2019
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Kélla: STORE och MiDAS.
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I faktiska tal handlar det om en minskning fran ca 30 000 till ca 4 000 m&ten
bland dem som haft ett sjukfall understigande 181 dagar. Aven i sjukfalls-
langderna 181-365 respektive 366—730 har det skett en radikal minskning
mellan 2013 och 2019, medan antal méten f6r gruppen 731-915 dagar har
minskat ndgot mindre.

Utvecklingen for antalet avstimningsmdten per sjukfall som sker efter 915
dagar skiljer sig fran ovriga sjukfallsdngder. Detta kan ses 1 Figur 4 nedan.

Figur 4 Antal méten per 1000 sjukfall inom olika sjukfallslangder
over tid
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Kélla: STORE.

Orsaken till att dessa sjukfall var véldigt fa fram till 2016 var att den bortre
tidsgriinsen i sjukforsikringen gjorde att sjukfallen inte blev lingre fin si.*!
Efter borttagandet av den bortre tidsgransen har det foljaktligen skett en
Okning av de langsta sjukfallen, och dirmed dven antalet mdten i just de
langsta sjukfallen. Under 2019 har antal moten fortsatt att 6ka i denna

grupp.

Utvecklingen efter 2016: firre och senare avstimningsmdéten i sjukfall som
understiger 916 dagar

Figur 5 nedan visar andelen sjukfall som for respektive ar haft ett eller fler
moten 1 sjukfallet. Totalt ser vi alltsd en sjunkande trend vad géller andelen
(se anmérkning under Figur 5) av de som haft en pdgaende sjukskrivning
under perioden som har haft minst ett avstimningsmate.

4l En tydlig effekt pa antalet sjukfall syns nér den bortre tidsgrinsen infors och avskaffas.
Vid érsskiftet 2009/2010 nadde cirka 17 000 sjukskrivna den bortre tidsgransen for
forsta gdngen. Antalet langa sjukfall minskade dé drastiskt fran en manad till nésta. I
borjan av 2016 syns sedan en snabb och plotslig 6kning, da den bortre tidsgransen togs
bort. Ménga som ldmnade sjukforsékringen pa grund av den bortre tidsgrénsen atervinde
senare till sjukskrivning och startade ett nytt sjukfall (se vidare Forsdkringskassan 2017).
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Figur 5 Andel sjukfall for respektive ar (2016-2019) som deltagit i ett
respektive tva moten eller fler under sjukfallet*
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*| populationen ingar de som uppnatt minst 223 dagar och max 1367 dagar i sjukfallet och som darmed
representerar sjukfallslangder arsvis mellan den tionde och nittionde percentilen (de 80 mittersta
procenten).

Kalla: STORE.

Av samtliga sjukfall som under perioden 2016-2019 hade pédgatt i upp till
915 dagar var det farre dn hélften som hade deltagit i nagot avstimnings-
mote med Forsdkringskassan. Bland dem som hade sjukfall understigande
181 dagar var det endast 0,2 procent som hade haft ett avstimningsmote
under sjukfallet (se Figur 6 nedan).

Figur 6 Andel av samtliga som har haft ett pagaende sjukfall 2016-
2019 som har respektive inte har haft ett eller flera
avstamningsmoten, per sjukfallslangd*
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*Endast 0,2 procent av de som hade sjukfall understigande 181 dagar hade haft avstdmningsmote, och

har uteslutits ur grafen.
Kalla: STORE.
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Avstamningsmoten och de forsakrade

I avsnittet ovan lag fokus pa de drenden dar avstimningsmoten har hallits
under perioden 2011-2019. Detta avsnitt syftar till att ge en bild av hur den
grupp som gar pa avstamningsmoten skiljer sig frdn de som inte gor det.
Alla sjukfall som pdgatt nagon gang mellan januari 2016 och juni 2019
ingdr 1 populationen. Vi har begrénsat analysen till personer med sjukfall
som ligger inom granserna for de kortaste och ldngsta 10 procenten sjukfall
med ett avstimningsméte, det vill siga mellan dag 277 och 916. Over tid
har det skett en forskjutning mot méten allt senare i sjukfallen, vilket
innebér att det som utméarker dem som har deltagit i ett eller fler méten
under sjukfallet &r att de har langa sjukfall och att det finns en over-
representation av sjukfall med en psykiatrisk diagnos (dessa har oftare dn
andra diagnosgrupper deltagit pa ett eller flera avstimningsmoten, se Figur
8 nedan).

Vanligast ar att man som férsakrad inte har nagot méte alls

Samtidigt som vi sett ovan att antalet avstimningsmoten minskat sedan
2013 och att de skett senare 1 sjukfallen, genomfors de dven i stor
utstrdckning i sjukfall ddr man redan haft moten. Vanligast ar dock att inte
ha ndgot méte alls, det giller 70 procent av de sjukfall som pagick under
januari 2016 - juni 2019. Dérefter faller andelarna med antal méten dé 15
procent enbart haft ett mote och tva procent haft sex eller fler moten.

Figur 7 Sjukfall som har haft minst ett mote fordelat pa
avslutsanledning*

M Arbetsfor
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M Dagar slut
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*Sjukfall som uppnatt minst 277 dagar (p10 for sjukfall som haft minst ett méte) och max 1806 dagar
(P90 for sjukfall som haft minst ett méte) mellan 2016-01-01 och 2019-12-31 férdelat pa
avslutsanledning.

Kalla: MiDAS.

Andel sjukfall med minst ett avstimningsmote grupperat efter sjukfallens
avslutsanledning, (redovisas i Tabell 2 1 bilaga 1). Tydligast framtriader att
bland sjukfall som avslutats pa grund av att dagarna tagit slut (finns inte
kvar som avslutsorsak fran februari 2016, darfor ar de relativt i) gick 80
procent pa avstimningsmote. [ ovrigt sticker ingen sérskild grupp ut, men
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det 4r en ndgot mindre andel som gér pé avstimningsmoten bland dem som
avslutar sjukskrivningen sjélva pa grund av att de ar arbetsfora.

4.3.2. Flest moéten genomfors for forsakrade med psykiatriska
diagnoser, och andelen sjukfall med minst ett méte ar ocksa hogst i
den gruppen

Nar antal avstimningsmdten grupperas per diagnoskapitel framgér att mer
4n hilften sker for personer med en psykiatrisk diagnos*?. Det vanligaste
diagnoskapitlet direfter ar rorelserelaterade diagnoser (se Figur 8 samt
Tabell 3 i Bilaga 1).

Figur 8 Andel i olika diagnoser som har deltagit i minst ett
avstamningsmote

B Cirkulationsorganens sjukdomar
B Psykiatriska sjukdomar och syndrom
samt beteendestorningar

Sjukdomar i muskuloskeletala
systemet och bindvaven

" Skador, férgiftningar och vissa andra
foljder av yttre orsaker

= Ovrigt

Kalla: MiDAS.

Nar vi ser till andelen sjukfall med minst ett méte for olika grupper framgar
att vissa grupper gar pa avstamningsmoten i hogre grad (givet vissa
sjukfallsldangder). Det géller kvinnor, personer under 50, och de som har en
psykiatrisk diagnos. Redovisningen av andelen méten per grupp har tagit
hansyn till att olika grupper har olika manga sjukfall (se Bilaga 1, Tabell 3).
Exempelvis ér det jimnare fordelat mellan olika diagnoser nér man tar
hinsyn till att majoriteten av sjukfallen beror pd en psykiatrisk diagnos,
vilket forklarar en del, men inte allt, av att majoriteten av motena sker for en
person med en psykiatrisk diagnos.

42 Forsta huvuddiagnosen i sjukfallet, vilket innebir att vid sjélva mdtet kan personen ha
fatt en ny diagnos.
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Tabeller

Tabell 1 Antal moten per sjukfall samt SASSAM-utredningar halvarsvis
2011-2019

Ar samt halvar Avstamningsméte, antal SASSAM-kartlaggning, antal

Antal 2011 77 746 36 178

2011 halvar 1 41 926 18 354

2011 halvar 2 35 820 17 824

Antal 2012 92 782 48 651

2012 halvar 1 49 388 23433

2012 halvar 2 43 394 25218

Antal 2013 103 553 54 814

2013 halvar 1 56 526 31 251

2013 halvar 2 47 027 23 563

Antal 2014 94 849 24121

2014 halvar 1 51 688 14 279

2014 halvar 2 43 161 9842

Antal 2015 83 832 12 375

2015 halvar 1 48 124 7372

2015 halvar 2 35708 5003

Antal 2016 63 862 7147

2016 halvar 1 37 371 4 533

2016 halvar 2 26 491 2614

Antal 2017 49 334 4 829

2017 halvar 1 29493 2882

2017 halvar 2 19 841 1947

Antal 2018 40 643 3 580

2018 halvar 1 19750 1746

2018 halvar 2 20 893 1834

Antal 2019 39 863 3209

2019 halvar 1 23712 1954

2019 halvar 2 16 151 1255

Tabell 2 Sjukfall som uppnatt minst 277 dagar (p10 for sjukfall som
haft minst ett moéte) och max 1806 dagar (p90 for sjukfall som
haft minst ett m6te) mellan 2016-01-01 och 2019-12-31 fordelat
pa avslutsanledning

Avslutsanledning N Antal med méte Andel med méte (%)

Arbetsfor 124 181 33707 27

Avslag 43 805 13 286 30

Dagar slut 757 607 80

SE/AE 17 190 7514 44

Ovriga 27 510 7 641 28

Saknas 13 130 2792 21

Ej avslutat 64 780 22 985 35

Totalt 226 573 65 547 29
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Tabell 3 Antal avstamningsmoten fordelat per diagnosgrupp,
2011-2019
Diagnoskapitel, grupp Antal méten totalt Andel méten totalt (%)
Cirkulationsorganens sjukdomar 21169 4
Psykiatriska sjukdomar och 356 644 61
syndrom samt beteendestérningar
Sjukdomar i muskuloskeletala 104 862 18
systemet och bindvaven
Skador, forgiftningar och vissa 19 878 3
andra foljder av yttre orsaker
Ovrigt 79 699 14
Totalt 582 252 100
Tabell 4 Sjukfall som uppnatt minst 277 dagar (p10 for sjukfall som
haft minst ett m6te) och max 1806 dagar (p90 for sjukfall som
haft minst ett m6te) mellan 2016-01-01 och 2019-12-31 fordelat
pa kon, alder, utbildning och diagnosgrupper
Variabel Antal med méten  Andel (%) Totalt
Kvinna 61923 32 193 843
Man 26 609 27 97 510
-29 ar 10 306 33 31198
30-39 é&r 20 427 34 59 417
40-49 ar 26 629 34 79 388
50-59 ar 25111 29 87 502
60- ar 6 059 18 33 848
Eftergymnasial 29 843 29 102 848
Foérgymnasial 12 245 30 40 166
Gymnasial 46 194 31 147 002
Saknas 250 19 1337
Psykiatriska sjukdomar och 58 663 38 155 539
syndrom samt beteendestdrningar
Cirkulationsorganens sjukdomar 3132 28 11 116
Sjukdomar i muskuloskeletala 12 520 26 48 438
systemet och bindvaven
Skador, forgiftningar och vissa 2299 20 11473
andra foljder av yttre orsaker
Ovrig diagnoser/skador 11918 18 64 787
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Bilaga 2. Forsta linjens chefer och
samordningsuppdraget

I en lank mellan en mer principiell styrningsniva och en operativ niva dir
samordningen “gors”, befinner sig de lokala enhetscheferna, de sa kallade
”forsta linjens chefer”, ndgonstans ”déremellan™. De r inte narbyrakrater,
da de inte handldgger drenden och moter forsdkrade. De kan samtidigt inte
betraktas utifrdn en renodlad styrningsdimension, eftersom deras arbete till
stora delar dr av operativ karaktdr. I ndgon mening befinner de sig ddrmed 1
gransytan mellan styrning och utférande. For att fa en tydligare bild av hur
medarbetare inom Forsékringskassan ser pd och ”gdr” samordnings-
uppdraget i denna “brytpunkt” har elva enhetschefer fran olika delar av
landet intervjuats.

Sammanfattande iakttagelser

e Samordningsuppdragets innehall beskrivs av enhetscheferna i huvudsak i
Overgripande termer, i termer av att identifiera och samordna insatser for
att den forsdkrade ska kunna aterfa arbetsforméaga.

e Enhetscheferna beskriver handldggarens viktigaste uppgift inom
samordningsuppdraget som att agera projektledare for samordningen av
insatser, att driva samordningsprocessen framat genom att se till att
ovriga parter gor det de ska. Personliga egenskaper hos handldggarna
lyfts ocksa som viktiga for samordningsrollen, som exempelvis att vara
alert, fragvis, tydlig, strukturerad och trygg.

e Nistan alla enhetschefer ndmner att en stor utmaning &r att fa tiden att
racka till for handldggarnas bada huvuduppdrag, bedomningar av rétten
till ersdttning och samordning.

e De frimsta verktygen inom samordningsuppdraget beskrivs av enhets-
cheferna vara telefonutredning och avstdmningsmétet. Telefonutredning
anses framfor allt vara viktig i borjan av drendet da handlaggaren ska
utreda vilka behov som finns genom att prata med de olika aktdrerna. Nér
handldggaren har identifierat att det finns behov av samordning lyfter
enhetscheferna istillet avstimningsmotet som det fradmsta “verktyget”.

e Enhetscheferna uppfattar att det dr deras uppgift att sikerstilla att hand-
laggaren har ritt forutsdttningar genom att hjdlpa handlaggarna att
prioritera mellan olika arbetsuppgifter, att se till att de har den
forsdkringskompetens som kravs 1 kontakten/mdétet med Gvriga parter,
samt att stotta handldggarna genom dialog.

e Malnivaerna for hur manga avstdimningsmoten som ska genomforas,
uppfattar enhetscheferna bade som ett slags stod (genom att de tydliggdr
vilka forvéntningar som finns) och som en styrning. Det lyfts dock dven
att malnivaer méste kompletteras med en forstaelse for samordnings-
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uppdragets syfte, annars finns en stor risk att handldggarna enbart
fokuserar pa att ga pa rdtt antal drenden istillet for att ga pa rdtt d&renden.

Samordningsuppdragets innehall beskrivs i
overgripande termer

Inledningsvis i intervjuerna ombeds enhetscheferna redogora for vad
samordningsuppdraget innebér. De flesta enhetscheferna sammanfattar det
med att uppdraget handlar om att identifiera och samordna insatser for att
den forsékrade ska kunna atergd i arbete. I de flesta intervjuerna ar
beskrivningen av samordningsuppdragets innebord ritt sd overgripande och
ligger dessutom néra skrivningarna i socialforsékringsbalken (SFB). Flera
ndmner just atergang i arbete som sjilva malet med samordningsuppdraget.

Manga enhetschefer betonar dven att arbetet med samordning utgar frin den
specifika individen och hens behov:

Vi ger stid till individen utifran det behov som finns hos individen.
Jag tinker inte att det dr forhandsbestimt konkret vad den hdr
samordningen innebdr, utan det dr hela tiden kopplat till vad
personen behover.

P& sa sitt inkluderar samordningsuppdraget dven en kartliggning av
behoven hos den enskilda individen innan samordning blir aktuellt och d&
initieras de insatser som dr lampligt 1 det specifika fallet.

Som centralt 1 Forsdkringskassans samordningsuppdrag ndmns ocksé att
Forsdkringskassan ska driva drendet framat, att se till att inte processen mot
att tergd i arbete stannar av. Utdver att utreda och initiera en samordnings-
process behdver handldggaren sikerstilla att alla parter vet vad de ska gora,
och att se till att man har en enhetlig planering framat for hur individen ska
stottas pa bista sitt:

[...] sa det gdller ju i mangt och mycket att sdkerstdlla att alla vet
vad de ska géra, vad har ni for uppdrag och hur ska vi liksom, var
och en kunna bidra till att det blir en 6kad datergdng i arbete.

Det varierar mellan enhetscheferna hur tydligt de uppfattar att samordnings-
uppdraget dr. Framfor allt uppfattas det finnas en otydlighet i Aur uppdraget
ska genomforas, vad forvéntningarna dr och hur Forsakringskassan ska
anvénda verktygen.

Sammanfattningsvis finns en gemensam bild hos de intervjuade enhets-
cheferna av vad samordningsuppdraget innebér, denna bild &r dock, i likhet
med lagstiftningen, frimst pd en dvergripande niva. Ett annat sétt att
beskriva enhetschefernas svar dr att de, liksom styrande dokument, ofta
tenderar att beskriva vad mélet med samordningen &r, vad som ska uppnas,
men i mindre utstradckning vad det faktiskt kraver for konkreta insatser och
nér.
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Handlaggarens roll som projektledare

Nar enhetscheferna beskriver Forsdkringskassans samordningsuppdrag
resonerar de flesta kring handldggarens roll som projektledare. En enhets-
chef uttrycker det som att Forsakringskassan ska utnyttja sitt ”helikopter-
perspektiv”’ {or att se vad som behover goras och se till att ritt aktor gor det.
P& sa sitt driver handldggaren drendet framat.

Viktigt med en tidig kartlaggning av individens behov

Aven om fokus i samordningsuppdraget handlar om kontakten med andra
aktorer, framkommer av intervjuerna att den inledande utredningen i drendet
ar grundldggande for att 4 igdng sjdlva samordningsprocessen. Flera enhets-
chefer betonar att det dr Forsdkringskassans ansvar att tidigt skaffa sig en
klar bild av drendet, och att handléggaren darfor behover utreda och kart-
lagga drendet tidigt 1 processen, for att se hur den forsdkrades forutséttningar
ser ut. Pa sa sitt kan de identifiera personer som ir i behov av samordning.
En enhetschef formulerar detta pd foljande sétt:

Det handlar ju om att vara tidig och aktiv i de hdr, och att man gor
telefonutredning ... och liksom rdtt fran borjan, och att det finns
kontaktpersoner som den forsdkrade kan dterkoppla till, kring.
Man behover ju veta vad som héinder och sker runtikring och vilket
stod personen har.

En enhetschef redogor for den inledande utredningen for personer utan
anstéllning. Hen beskriver den inledande kontakten med varden och hur
viktigt det ar att stdlla foljdfragor for att fi en klar bild av drendet innan man
borjar med samordningen som fokuserar framét. En annan enhetschef
uttrycker pé liknande sétt att handldggaren 1 bérjan av samordnings-
processen ska identifiera den forsdakrades behov for att “ritt insatser sétts in i
ratt tid”.

Vid behov ska handlaggaren driva pa och engagera 6vriga aktorer

Négot som lyfts som centralt i handlaggarens projektledarroll av enhets-
cheferna ir att driva drendet framat. Sammantaget ger enhetscheferna en
bild av att handldggarens ansvar inledningsvis ér att fortydliga och fordela
ansvar, for att darefter fortsdtta halla ithop alla tradar och boka in moten sa
att processen fors framét:

Vi ska ju inte utfora insatserna men vi ska se till att andra gor det
som behovs, arbetsgivare, Arbetsférmedlingen, hdlso- och
sjukvarden.

Négra av enhetscheferna forklarar det (upplevda) bristande engagemanget
hos Ovriga aktorer med att en Forsédkringskassan tidigare tog pé sig valdigt
mycket ansvar istéllet for att hinvisa till rétt instans vilket kan ha paverkat
forvantningarna pa vad som ar Forsékringskassans ansvar.

Vi har ju traditionellt sett tagit ganska mycket ansvar och
arbetsgivarna har forvintat sig ganska mycket av oss, de har ju
suttit och vdntat pd att Forsdkringskassan ska kalla till ett méte. ...
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Sd en utmaning ddr dr ju att vinda ocksa att arbetsgivaren ska ta
sitt ansvar, i forsta hand.

Sannolikt hinger detta samman med den period dé det ocksa beskrevs i
vagledningen att Forsékringskassan hade ett initiativansvar. For att &ndra pa
detta synsdtt menar vissa av enhetscheferna att det behdvs mer samverkan
och information. Andra menar att man eventuellt bor 6ka Forsékrings-
kassans mojligheter att stdlla krav gentemot andra aktorer, exempelvis nér
arbetsgivare inte fullfoljer sitt rehabiliteringsansvar. En enhetschef lyfter att
de kan ta hjélp av Arbetsmiljoverket om de ser stora brister pa ett foretag
eller far flera indikationer pa att rehabiliteringen ar misskott, men att da ska
det ha gétt véldigt langt.

En utmaning i samordningsprocessen dr dven engagemanget hos den
forsakrade:

En av de stora utmaningarna, ndstan den storsta tror jag, dr
fortfarande att motivera individen. Det tror jag ndstan dr det
svdraste for vi ser ju ganska tidigt i ett sjukfall att personen har fel
jobb i forhallande till sin sjukdom.

Att driva drendet framét kan bli sarskilt svart for handldggaren nér de slits
mellan olika viljor. En enhetschef (samma som ovan) lyfter som exempel ett
avstimningsmote dir “arbetsgivaren tycker att varfor skulle inte du kunna
jobba, individen tycker att de dr jdttesjuka och likaren har en tredje

uppfattning.”

Nagra enhetschefer nimner att eftersom en arbetslos person bedéms mot
normalt forekommande arbete redan fran dag ett, behdver Forsakrings-
kassan i1 dessa fall vara mer drivande tidigare 1 processen for att stotta
personen tillbaka i arbete. Enhetscheferna trycker pa att det bade &r viktigt
att handldggarna kommer in tidigt 1 drendet, och att de inte bara lamnar over
drendet till Arbetsformedlingen. Snarare behdver handldggaren i dessa
drenden ha ett dnnu storre driv 1 drendet, eftersom det inte finns en arbets-
givare med rehabiliteringsansvar.

Handlaggarens personliga egenskaper har betydelse

Handlaggarnas kunskap om forsdkringen som grundldggande i arbetet med
samordning. En enhetschef uttrycker att handldggaren méste ha stenkoll pa
sjukforsdkringen”, for att kunna redogora for den for 6vriga parter och att
dessutom gora det "med en fingertoppskénsla”, att lyckas med att vara bade
byrékratisk och minsklig i kontakterna med de forsédkrade. Daremot &r det
4 enhetschefer som ndmner nagra specifika kompetenssatsningar vad géller
samordningsuppdraget, utéver den utbildning som ligger inom ramen for
ordinarie "utbildningspaket” for handldggarna.

Intressant dr dock att nar enhetscheferna far frigan om vad som krévs av
handléggarna for att utfora samordningsuppdraget pratar de inte enbart om
kunskapen som kréivs for att klara av de arbetsuppgifter som ska utforas,
utan manga kommer dven in pd vilka personliga egenskaper som hand-
laggaren behover ha. Exempelvis ndmns att handlédggaren ska vara nyfiken,
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fragvis och alert sa att de stéller relevanta frdgor, samt att de behover vara
tydliga, strukturerade och trygga i motet med andra parter.

En enhetschef beskriver projektledarskapet som “ett hantverk”, ndgot som
“inte gar att ldsa sig till”. Dessa egenskaper beskrivs ofta bdde som
nddvindiga och ndgot som kan ta lang tid att bygga upp. En annan enhets-
chef resonerar kring att denna skicklighet enbart fis genom lang erfarenhet,
exempelvis av manga mdten. Enligt enhetschefen dr det s& handldggaren
bygger upp den grundtrygghet som behdvs 1 motet med Ovriga parter, och
lar sig vad som kan forvintas av dvriga parter.

Telefonutredning och avstamningsmatet ar de viktigaste verktygen

Nar enhetscheferna beskriver hur handlaggarna arbetar med samordning i
praktiken handlar det till stor del om att hélla i olika méten och dé sarskilt
avstamningsmaoten. Vissa papekar att det inte dr det enda verktyget och
betonar bland annat att den initiala telefonutredningen &r viktig, men att
fokus 1 samordningsuppdraget ldtt hamnar pa avstimningsmotet.

Ibland rdcker det att lyfta luren

Négra av enhetscheferna framhaller att telefonen ar ett viktigt verktyg for
handldggarna som inte ska glommas bort. En enhetschef menar exempelvis
att den inledande telefonutredningen ldgger grunden for hur samordnings-
processen kommer att fortlopa i drendet.

Jag tinker att samordningsuppdraget kan ju ocksa vara att man
har de kontakterna via telefon och utreder, vad dr det vi behéver
gora, ... dar det hdr en person som redan har en plan och det l6per
pd allting, alla aktorer som behéver vara inkopplade dr inkopplade
eller behover vi gora nanting for att sdkerstdlla att personen
kommer tillbaka i arbete igen.

Aven om telefonen ses som ett sirskilt viktigt verktyg i borjan av drendet,
ser ndgra enhetschefer det dven som ett anvéndbart alternativ till fysiska
moten under hela sjukfallet. De menar att det &r ldtt att tinka att samordning
handlar om fysiska moten, men att det inte alltid 4r nddvandigt. En enhets-
chef lyfter att handldggaren har en mojlighet delta i méten med andra parter
bade via telefon och Skype, att ibland gar det faktiskt snabbare pé sé sitt att
samla ihop alla till ett méte.

Stort fokus pd avstimningsmdétet

Avstdmningsmdten ér en central del i samordningsuppdraget. Enhets-
cheferna betonar dock att det bara ska anviandas nir handlaggaren tror att det
ar till nytta, och en enhetschef menar att detta fokus pd avstimningsmotet
kanske &r storre dn det behover vara:

Vi har gjort det lite enkelt for oss och slarvigt uttryckt sa handlar
det ju mycket om avstamningsmdtet, det behover ju inte vara sa
tycker inte jag, men det dr ju vildigt mycket sa har traditionen
varit att mycket av samordning har likstdillts med att vi ska ha
avstamningsmoten.
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Syftet med avstdmningsmotet dr enligt enhetscheferna att traffa alla parter
samtidigt sa att alla involveras och tillsammans kan planera framét for hur
personen ska kunna aterfa arbetsformagan och dtergd i arbete.

Nagra av enhetscheferna betonar att det dr handlédggarens ansvar att under
sjdlva motet fordela fragor for att pa sa sétt engagera ovriga parter och
fortydligar vem som har ansvar for vad. Darfor, framhalls det, dr det viktigt
att handldggaren kommer vél forberedd:

Att vara forberedd, att de hdr fragorna vill jag stdlla, de hdir
frdagorna vill jag stdlla till kunden, de hdr fragorna vill jag stdlla
till ldkaren, ... Vad vill jag ge for information. Forberedelse dr
Jjatteviktigt. Men ocksa viktigt att ha vdl kinnedom om drendet.

Flera papekar ocksé att &ven dvriga parter maste komma vél forberedda.
Exempelvis papekar en enhetschef att vid motet ska en rehabiliteringsplan
frdn arbetsgivaren redan vara pa plats.

Aven om det frimst ir telefonutredning och avstimningsméote som nimns
som viktiga verktyg, lyfter en enhetschef d@ven att det finns andra verktyg
som “inte behdver innebdra moten men att man utreder lite mer pé djupet”
och som skulle kunna anvéndas mer &n det gors idag:

Sen finns det verktyg som har tonats ner ordentligt i verksamheten
men som, enligt mig, dr mycket anvindbart i en utredares vardag.
Ett exempel dr SASSAM, som knappast forekommer idag. Ett
ypperligt verktyg/ utredningsmetod som ldmpar sig mycket val i
komplexa samordningsdrenden. Denna metod borde fa storre
utrymme i en utredares vardag.

Sammanfattningsvis framgér det av intervjuerna att de flesta av enhets-
cheferna resonerar kring handléggaren utifrin en projektledande roll inom
ramen for samordningsuppdraget. Vissa enhetschefer ser det dartill som
nddvindigt for handlidggaren att, utéver den kompetens som kommer med
lang erfarenhet av samordning, ha vissa egenskaper som gor att deras
kompetens kommer till nytta inom samordningsuppdraget. Vidare ar
avstamningsmotet det verktyg inom samordningsuppdraget som nimns
framst. For att det ska bidra s& mycket som mojligt till individens potentiella
aterging 1 arbete, ar det enligt enhetscheferna viktigt att alla parter kdnner
till sitt eget ansvar i samordningsprocessen. Slutligen betonas vikten av att
handldggaren har gjort en tydlig forberedelse infor motet, bade vad géller
syftet med mdtet samt kinnedom om drendet.

Styrning och stdd handlar om forutsattningar

Handldggarna dr de som utfor det samordningsuppdrag som Forsdkrings-
kassan fatt av lagstiftaren, men ”gérandet”, dvs. hur uppdraget utfors
paverkas till stor del av bdde intern och extern styrning. I den interna
styrningen ingar det att ge handlaggarna det stod och de forutsittningar som
behovs for att kunna “gdra samordning”. I detta avsnitt beskrivs hur de
intervjuade enhetscheferna ser pa behovet av stod och styrning inom
samordningsuppdraget, forst for handldggare, direfter i deras eget arbete
med samordningen.
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Handlaggaren maste ha ratt forutsattningar

Som vi sett dr det handldggaren som ”gor” samordningsuppdraget. Det som
enhetscheferna framst pekar ut som viktiga forutsattningar for handlédggarna
ar tillrackligt med tid och kompetens for att utféra sina arbetsuppgifter, en
standigt pdgdende dialog pé kontoret och samverkan med andra
myndigheter.

Sdkerstdlla att det finns tid och kompetens att utfora uppdraget

En grundf6rutséttning &r att det faktiskt finns tid att utfora alla arbets-
uppgifter, att “balansera hela uppdraget”. Exempelvis anser flera att det &r
en utmaning att avstimningsmatena ar sa pass tidskravande. Utover
transporter och dokumentation lyfter en enhetschef dven foljderna av ett
mote:

Sen renderar det ju ofta i nagon form av datgdrd, det ska inte
rendera i vinta och se’ utan i en dtgdrd och da ska den foljas upp.
Om det dr arbetstrining eller gemensam kartliggning eller vad det
kan vara.

Ytterligare en utmaning som ror handlédggarnas forutséttningar ar en i vissa
fall stor personalomsittning. Med tanke pa hur viktig handlaggarens
kompetens anses vara, bade i form av forsdkringskompetens och en
upparbetad trygghet i motet med andra parter, dr en stor personalomsittning
en uppenbar utmaning i arbetet med samordning.

Viktigt att kunna balansera flera uppdrag

Flera enhetschefer betonar tiden som den frimsta forutséttningen for att
handldggaren ska kunna utfora alla sina arbetsuppgifter. Handldggaren ska
bade bedoma ritten till ersdttningen och samordna dér det &r lampligt. Nér
tiden inte racker till menar manga enhetschefer att deras frimsta stod till
handléggaren bestar av att hjélpa till att prioritera och fordela arbets-
uppgifter.

Utover tid och kompetens handlar utmaningen for handldggarna d&ven om
den krock som kan uppsté mellan deras tva huvuduppgifter; bedomningen
av rétten till ersattning och samordningsuppdraget. Exempelvis ndmner en
enhetschef att nalsdgat for att hitta d&renden som &r 1 behov av samordning
har minskat:

Idag sa landar det i att man dndd hittar en formaga och att man dd
sdager nej till sjukpenning och istdllet héinvisar till omstdllnings-
méte och hdanvisar de forsdkrade till Arbetsformedlingen, ddr man
tidigare kanske var lite mer generos i rdtten till och lit sjukpenning
l6pa under tiden man forsokte att samordnade och se, och titta pd
mdojligheter att hitta andra arbetsuppgifter.

Nar det géller att kunna balansera de tva olika delarna av uppdraget lyfter en
annan enhetschef dven svarigheten for handlaggare att hantera de tillfallen
da det framkommer under exempelvis under ett avstimningsmote att den
forsdkrade antagligen inte har rétt till sjukpenning.
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Forutom den styrning som ror just samordningsuppdraget kommer nagra av
enhetscheferna in pa hur 6vergingen till ett stérre forsdkringsfokus och
beddmningen av rétten till” paverkar arbetet med samordning. En av de
intervjuade enhetscheferna lyfter det 6kade fokuset pa forsdkringen som ett
stod dven i samordningen. Enhetschefen menar att handléggarna anser att
’jobbet har blivit enklare” 1 och med att det finns ett storre forsékringsfokus
an for ”’x antal &r sedan”. Tidigare anvdndes samordningsresurser i fel
arenden, for personer som redan har full arbetsférmaga. Vidare resonerar
enhetschefen kring att denna fokusforflyttning visserligen (oftare) kan leda
till att ratten till sjukpenning dras in, men att det medfort att handlaggarna
blivit tryggare i sin roll, &ven nér det géller samordningsuppdraget.

I kontrast till detta menar en annan enhetschef att ett storre fokus pa
beddmningen av ritten till erséttning i vissa fall forsvéarar samordningen, i
likhet med citatet ovan. Detta genom att sjukfall avslutas 1 hogre grad
tidigare, snarare @n att en samordningsprocess startas upp. Enligt enhets-
chefen finns det ocksa numera mindre tid for arbetsgivare att hitta anpassade
arbetsuppgifter sa att den forsékrade kan ha kvar sin anstdllning hos arbets-
givaren innan personen far ett avslag. Det finns alltsa skilda bilder av pa
vilket sitt ett 0kat fokus pé forsidkringen och “rétten till” paverkat arbetet
med samordningsuppdraget.

Dialogen som stod

Ytterligare en form av stéd som nagra av enhetscheferna lyfter dr att ha en
standigt pdgdende dialog med handldggarna om samordningsuppdraget.
Dels ar dialogen ett viktigt verktyg for att handldggaren ska forstd syftet
med samordning, vilket i sin tur &r en forutsdttning for att handldggaren ska
kunna identifiera rétt drenden. Det bidrar dven till att minska oron infor
kontakter och méten med externa parter och gor handldggaren mer trygg i
arbetet med samordning.

Dialogen pé kontoret, inte bara mellan handldggare, men dven med andra
yrkesroller som exempelvis specialister, lyfts som ett viktigt stod i olika
delar av samordningsprocessen. Handldggaren kan ocksa behdva stod rent
praktiskt for att identifiera ratt d&renden. Detta kan bade ske genom dialog
med chefen, exempelvis via Viksten*, eller med hjilp av specialister,
forsidkringssamordnare eller i teamet. En av enhetscheferna nimner att en
handléggare dessutom kan behdva extra stod nér dvriga parter inte tar sitt
ansvar. D4 kan enhetschefen behdva hjilpa handlédggaren 1 att sétta press pa
dessa. Det giller dven i drenden dér det uppstar konflikter med andra
aktorer.

Samverkan ligger grunden

En grund for att samordningsuppdraget ska fungera si bra som mojligt ar att
alla aktorer 1 sjukskrivningsprocessen forstar syftet med samordning och

vilket ansvar som respektive aktor har. For att 6ka forstéelsen for uppdraget
betonar flera enhetschefer vikten av samverkan mellan de aktorer som deltar

4 Genom Viksten foljer Forsdkringskassan upp tillimpningen av det férmansspecifika och
forvaltningsrittsliga regelverket. Viakstenuppfoljningarna innebér att pagaende och/eller
avslutade drenden foljs upp 1 dialog med handlaggare eller team.

98



F6r55kringSkassan Socialférsékringsrapport 2020:2

1 samordningen. En enhetschef forklarar det som att en del i samordnings-
uppdraget ér att vara ute och samverka och informera Forsdkringskassans
uppdrag da, och att den dialogen behover foras “’stindigt och jamt”.

En annan enhetschef lyfter den nira kontakten med framfor allt regionen
och engagemanget hos ledningen i regionen som en framgéngsfaktor for
deras goda samverkan med hélso- och sjukvarden. Flera av enhetscheferna
betonar hur viktiga rehabiliteringskoordinatorerna dr nér det géller
samverkan mellan de olika aktoérerna. Rehabiliteringskoordinatorerna nimns
ocksa som ett viktigt bidrag till en storre forstaelse mellan de olika parterna
och deras respektive ansvar och roller, liksom 6vriga dialoger som sker pa
ett strukturellt plan, exempelvis i olika styrgrupper.

Utdver den 6kade forstaelsen for varandras uppdrag, menar en enhetschef
att det frekventa samarbetet med cheferna pa Arbetsféormedlingen har
bidragit till att det finns tydliga kommunikationsvagar nir en friga behdver
lyftas fran handlédggarniva.

Samtidigt framhalls det ocksd som en utmaning som flera namner, den
pagaende omstruktureringen av Arbetsformedlingen, vilket enligt vissa har
paverkat arbetet med samordning for personer som &r arbetslosa.

Under det senaste dret har det ju varit lite haltande utifran att de
[Arbetsformedlingen] jobbar med, eftersom de har ju en stor
omstrukturering. Men vi har ju kontakter, och jag hoppas att vi kan
fortsdtta jobba som vi gjort tidigare. Men naturligtvis har ju de
annat uppdrag och andra mdéjligheter till stod.

En enhetschef menar att &ven om handlaggarna pa Arbetsféormedlingen som
jobbar mot Forsékringskassan har kvar sina arbetsuppgifter och tjinster, sa
paverkas dven de av att ha oroliga kollegor och att andra tjénster tas bort.

Styrning genom malnivaer och fokus pa férsakringen

Styrningen inom samordningsuppdraget kan ske pa flera sitt. Rent konkret
ndmner manga enhetschefer de malnivaer/kvoter/beting som finns, men
styrning sker ocksa genom att 6ka eller minska fokus pé olika delar av hand-
laggningen utan att stélla krav pd exakta nivéer.

Malnivder mdste kompletteras med en forstaelse for uppdragets syfte

Manga kontor har en sa kallad ”malniva” for hur ménga avstimningsmoten
som ska héllas. Majoriteten av enhetscheferna tycks se pa kvoterna som maél
att strava efter, medan en enhetschef menar att det &r mal som helt enkelt
maste nds och att “det inte finns att de inte far klara det”.

Enhetscheferna har ocksé olika syn pa huruvida dessa malnivaer fraimst
fungerar som ett stod eller som en styrning. Manga menar att fortydligandet
av vilka forvéntningar som finns, dr ett stod bade for enhetschefer och for
handldggare, samt att en kvot dven bidrar till att sdkerstilla att
samordningsuppdraget inte ”’gloms bort”. Déremot lyfter minga ocksa
risken med att kvantifierbara mél leder till en ’pinnjakt”. Det handlar ytterst
om ett behov av att hitta ett sétt att f6lja upp helheten 1 uppdraget:
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Det finns tendenser att om man foljer upp en sdrskild mdtpunkt sa
fallerar nagot annat veckan efter. Man behover nagon samman-
hallande mdtpunkt som innefattar allt, inte bara enskilda delar som
samordning, GK, utredningar, osv.

En fOrutséttning for att detta inte ska uppsté dr enligt vissa enhetschefer att
handldggaren har en god forstéelse for syftet med samordningsuppdraget.
Det maste vara tydligt for handldggarna att det inte handlar om att gé pd ett
visst antal moten utan det ska vara rdtt moten, moten dir samordning
faktiskt kan bidra till att den forsidkrade kan aterga i arbete. En enhetschef
betonar att det dr ledningens ansvar att tdnka pa hur de uttrycker sig nér de
pratar om mélnivéerna, sa att handldggarna inte uppfattar det som krav.

Revideringar i processen

Som har redogjorts 1 tidigare avsnitt genomfordes i april 2019 revideringar i
processen for handldggningen av sjukpenning. Revideringarna i sig syftade
inte till att paverka organiseringen av handlaggningen, men i de
observationer och intervjuer vi genomfort har det varit tydligt att hand-
laggare och enhetschefer har uppfattat revideringarna som “orsak™ till
forandringar i hur man arbetar utifrdn kundflédena och att handlédggare som
tidigare inte arbetat med ldngre och mer komplexa drenden 1 kundflode 3, nu
forvantas gora det, liksom tidigare K3-handldggare ocksé forvéntas hand-
lagga kortare, enklare drenden utan behov av samordning. En enhetschef
ndmner angéende denna fordndring att det till en bdrjan fanns en viss oro
bland de medarbetare som inte arbetat med samordning tidigare. For att
komma till ritta med det har de dels blandat team, sa de bestar av hand-
laggare med olika mycket erfarenhet av samordning dels har de mer
oerfarna handldggarna fatt f6lja med pé avstimningsmoten och gé
utbildningar. En annan enhetschef menar att de genom att de nu rustar alla
handléggare att klara alla slags drenden sa blir det mindre sérbart, och
enklare att styra och planera verksamheten 1 forldngningen.

Enhetscheferna uppfattar att de till stor del har det stod de behéver

Vad giller enhetschefernas eget behov av stod inom samordningsuppdraget
anser de flesta att de redan har det stod de behdver. Det handlar for minga
framfor allt om en forstaelse langre upp 1 organisationen, bade for att
samordningen &r ett tidskrdvande uppdrag vilket gor att man ibland méste
prioritera, och for att det finns en geografisk variation 1 hur sjukfallen ser ut.
Ett par enhetschefer ndimner dven dialogen i ledningsgruppen och med
samverkansansvarig som ett viktigt stod. En enhetschef lyfter dven att det
vore bra med ett forum pa nationell nivé ddr man kan byta erfarenheter
kring vad som fungerar, och en annan efterfragar ett storre engagemang
aven fran omradescheferna om vad som hénder i hélso- och sjukvarden.

Sammanfattningsvis pekar enhetscheferna ut tiden som den viktigaste
forutsédttningen och utmaningen nér det géller handlaggarnas mojlighet att
klara bada huvuduppdragen. De ser sitt uppdrag som att frimst stitta
handléggarna i prioriteringen mellan olika arbetsuppgifter nér tiden inte
racker till, och att genom en fortlopande dialog om samordningsuppdraget
for att sdkerstélla handldggaren har den kompetens som behovs. Nigra av
enhetscheferna menar dock att det starkta forsakringsfokuset pa
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beddmningar av rétten till erséttning har gjort handldggarna mer trygga dven
inom samordningsuppdraget. Flera av enhetscheferna ser dértill méitbara mal
som ett stod genom att ge en fingervisning om vilka forvéntningar som finns
och for att sidkerstilla att samordningsuppdraget inte gloms bort. Samtidigt
lyfts dven en farhaga kring risken for ’pinnjakt”, och att det blir for mycket
fokus pa enskilda mitpunkter snarare dn helheten 1 uppdraget.
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