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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Riksrevisionen har granskat arbetsloshetskassornas bedomning av de
underrittelser som Arbetsformedlingen ldmnar nér en arbetssdkande inte
uppfyller villkoren i forsdkringen. Riksrevisionen har dven granskat
Inspektionen for arbetsloshetsforsdkringens (IAF) tillsyn dver arbets-
16shetskassorna och regelverket om hur forsékringen ska tillaimpas.

Granskningen visar att det finns betydande skillnader mellan
arbetsloshetskassorna 1 hur ofta underrittelserna leder till sanktioner.
Riksrevisionen bedomer samtidigt att den tillsyn och uppfoljning som IAF
bedriver dver arbetsloshetskassorna i huvudsak fungerar tillfredsstéllande.

Riksrevisionen bedomer att regelverket om hur arbetsloshets-
forsakringen ska tillimpas bor fortydligas och rekommenderar regeringen
att se 6ver IAF:s uppdrag att fortydliga regelverket i forsdkringen. Fragan
om IAF:s bemyndigande att meddela foreskrifter bereds i
Regeringskansliet. IAF har ocksé paborjat en genomgripande dversyn av
foreskrifterna for arbetsldshetsforsakringen.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Den 23 oktober 2018 overlimnade riksdagen Riksrevisionens
granskningsrapport  Arbetsloshetskassorna, IAF och arbetsloshets-
forsékringen — mer kan goras for att frimja likvardigheten (RiR 2018:27)
till regeringen, se bilaga. Med anledning av rapporten Overldmnar
regeringen denna skrivelse.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning syftar till att undersdka om arbetsloshets-
kassorna tillimpar arbetsloshetsforsikringen likvardigt, och om staten i
hogre grad kan frimja en likvardig tillimpning vid arbetsloshetskassorna.
Arbetsloshetsforsdkringen administreras av 27 fristdende arbetsloshets-
kassor som handldgger drenden om ritten till en statligt finansierad
ersittning. Arbetsloshetskassorna har aldrig tidigare varit foremal for
granskning av Riksrevisionen.

Inspektionen for arbetsloshetsforsdkringen (IAF) inrdttades som
tillsynsmyndighet 2004, bl.a. for att uppna ett béttre iakttagande av
regelsystemen och for att sdkerhetsstilla likabehandlingen av de
arbetssokande, se prop. 2001/02:151 (Tillsynen &ver arbetsldshets-
forsakringen). IAF har i flera rapporter granskat de underréttelser som
Arbetsformedlingen skickar till arbetsloshetskassorna.

Riksrevisionen har i sin granskning valt att fokusera pa arbetsloshets-
kassornas hantering av underréttelser fran Arbetsformedlingen eftersom
skillnaderna i sanktionsgraden mellan olika arbetsloshetskassor kan vara
en indikation pa bristande likvdrdighet. Riksrevisionen definierar
sanktionsgrad som antalet underréttelser som lett till sanktion i forhallande
till antalet provade underrattelser. Riksrevisionen har ytterligare begrinsat
granskningen till arbetsloshetskassornas bedomning av de underrittelser
som Arbetsformedlingen skickar till arbetsloshetskassorna da en arbets-
sokande inte uppfyller villkoren i forsikringen. Riksrevisionen har dven
granskat IAF:s tillsyn 6ver arbetsloshetskassorna samt regelverket om hur
forsékringen ska tillampas.

Likabehandling i arbetsloshetsforsdkringen &r viktig ur ett rétts-
sdkerhetsperspektiv och for att uppritthélla allménhetens fortroende for
forsékringen, vilket dr ett av motiven for Riksrevisionens granskning.

2.1 Granskningens resultat

Granskningen har utgatt fran foljande fragestéllningar:
1. Bedomer arbetsloshetskassorna underrdttelserna fréan Arbets-
formedlingen pa ett likvérdigt satt?
2. Bedrivs IAF:s tillsyn av arbetsloshetskassorna pa ett tillfreds-
stdllande sétt?
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3. Bor regelverket om hur forsékringen ska tillimpas fortydligas?

Riksrevisionen finner indikationer pa brister i likvardigheten. Nar de sex
arbetsloshetskassorna som har lagst sanktionsgrad jamfors med de sex
arbetsloshetskassorna  med hdgst sanktionsgrad &r skillnaden 1
genomsnittlig sanktionssannolikhet ca 14 procentenheter. Skillnaderna i
sanktionsgrad kan inte forklaras av att arbetsloshetskassorna har olika
sammanséittning av drendeslag. Skillnaderna kan inte heller forklaras av
att arbetsloshetskassorna har olika sammanséttning av arbetssokande.

Riksrevisionen finner att IAF har fungerande interna processer for att
finga upp betydande risker i forsdkringen, for att sdkra kvaliteten i
rapporterna och for att f6lja upp resultatet av tillsynen. Dessutom visar
Riksrevisionens enkdt att arbetsloshetskassorna generellt sett uppfattar att
IAF:s slutsatser &r tydliga och vilgrundade och att kompetensen hos dem
som utfor tillsynen &r god.

Riksrevisionen finner att arbetet med foreskrifter forefaller eftersatt av
savil IAF som regeringen. Riksrevisionens enkit indikerar ocksa att det
finns en efterfragan fran arbetsloshetskassorna pa 6kad vagledning fran
IAF i form av foreskrifter om vad som menas med godtagbara skal.
Foreskrifter som forklarar godtagbara skil finns inte i dag eftersom
myndigheten saknar bemyndigande att meddela s&dana foreskrifter.
Dessutom har vissa av [AF:s foreskrifter meddelats utan stdd i be-
myndiganden.

2.2 Rekommendationer

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendation till regeringen:

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se 6ver IAF:s uppdrag att
fortydliga regelverket i forsdkringen, och sérskilt IAF:s bemyndiganden
att meddela foreskrifter.

Riksrevisionen ldmnar i sin rapport ocksa tre rekommendationer som
riktar sig till IAF:

1. Riksrevisionen rekommenderar IAF att ndrmare analysera om och
pa vilket sitt bedomningen av drenden skiljer sig at mellan
arbetsloshetskassor med hog respektive lag sanktionsgrad.

2. Riksrevisionen rekommenderar IAF att, som en del i ett
aterkommande kvalitetsarbete, 1dta utomstdende forskare eller
andra experter i efterhand granska och kommentera ett antal av
inspektionens granskningsrapporter.

3. Riksrevisionen rekommenderar IAF att utfirda allmdnna rad om
forsékringens tillimpning inom omraden med oklar réttspraxis och
dér stora olikheter i tillimpningen av regelverket har konstaterats.

De rekommendationer som riktar sig till IAF behandlas inte vidare i
denna skrivelse.



3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning om att det &r viktigt att
arbetsloshetsforsikringen uppfattas som likvardig och tillimpas pa ett lik-
véardigt sdtt. IAF har i flera rapporter visat att antalet skickade
underrittelser skiljer sig at mellan Arbetsformedlingens marknads-
omraden. Vidare visar rapporterna att antalet underrittelser som lett till
sanktion i forhallande till antalet provade underrittelser skiljer sig at
mellan arbetsloshetskassorna.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att regelverket i
arbetsloshetsforsakringen behover fortydligas och att IAF:s be-
myndiganden att meddela foreskrifter behdver ses over. Arbetsloshets-
forsékringens regelverk dr komplext och ett fortydligande av reglerna kan
ske pé olika sitt. Vissa fragor fortydligas lampligen i foreskrifter medan
andra lampar sig béttre for att fortydligas genom praxis. Regelforenkling i
lag och forordning &r ytterligare sétt att fortydliga forsdkringen. En
fordjupad analys av varje enskild friga kridvs for att bedéma om
fortydligande av regelverket ldmpligast gors genom lag, forordning,
myndighetsforeskrifter eller om det bor dverlatas till praxis. IAF:s uppgift
att fortydliga regelverket i forsdkringen och IAF:s bemyndiganden att
meddela foreskrifter 4r en del av det arbetet.

Regeringen tillsatte i februari 2018 Utredningen om en ny arbetsldshets-
forsakring for fler, grundad pa inkomster (A2018:01). Utredningen ska
analysera och ldamna forslag till hur en arbetsloshetsforsékring grundad pa
inkomster kan utformas, och limna forslag pa en ny lag och en ny
forordning om arbetsloshetsforsiakringen.

4 Regeringens atgérder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se dver IAF:s uppdrag att
fortydliga regelverket i forsdkringen och sarskilt IAF:s bemyndiganden att
meddela foreskrifter. Som framgar av Riksrevisionens rapport har IAF
paborjat en Oversyn av sina foreskrifter. Inom ramen for dversynen har
IAF konstaterat dels att myndigheten saknar bemyndiganden for vissa
foreskrifter, dels att foreskrifterna om arbetsloshetsforsiakringen behdver
moderniseras. Mot denna bakgrund ldmnade TAF i november 2017 en
begdran om utékat bemyndigande inom ett antal omraden till regeringen.
Denna begiran bereds inom Regeringskansliet. Det pagéar ett 16pande
arbete med att fortydliga regelverket i arbetsloshetsforsékringen och inom
ramen fOr detta arbete fors en dialog med IAF. En viktig del i arbetet &r att
ta stéllning till hur fortydligandet bor ske: genom lag, forordning,
myndighetsforeskrift eller genom att Sverlatas till praxis.

Utredningen om en ny arbetsloshetsforsakring for fler, grundad pa
inkomster ska redovisa sitt uppdrag senast den 31 januari 2020. Ett syfte
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med utredningen dr att analysera och foresld ett mer &dndamélsenligt
regelverk med 6kad forutsebarhet. Skulle utredningens uppdrag leda till
en ny utformning av arbetsloshetsforsdkringen kan detta medfora att
behovet for IAF att fortydliga regelverket i forsakringen minskar.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Hiirmed overldmnas enligt 9 f lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

A-kassorna, IAF och arbetsléshetsforsikringen
- mer kan géras for att frimja likvirdigheten

Riksrevisionen har granskat likvirdigheten i a-kassornas tillimpning av
arbetsloshetsforsikringen. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen och Inspektionen fér arbetsloshetsforsikringen (IAF).

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisor Anton Ringstrém
har varit féredragande. Revisionsdirektor Christian Andersson och enhetschef
Katarina Richardson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Anton Ringstrom

For kinnedom:

Regeringskansliet; Arbetsmarknadsdepartementet
Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF), Sveriges a-kassor
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Sammanfattning och rekommendationer

Arbetsloshetsforsikringen ir en omstillningsforsikring som ger tidsbegrinsat
ekonomiskt stid till personer som dr ofrivilligt arbetslésa och aktivt soker arbete.
Forsikringen handlidggs av 27 fristdende arbetsloshetskassor (a-kassor), och
Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF) utovar tillsyn over a-kassorna. Ar
2017 utbetalades 12,4 miljarder kronor i arbetsloshetsersittning till drygt 220 000
arbetssokande.

Den hir granskningen syftar till att undersska om a-kassorna tillimpar
arbetsléshetsforsikringen likvirdigt, och om staten i hogre grad kan frimja en
likvirdig tillimpning vid a-kassorna. Riksrevisionen har granskat a-kassornas
bedomning av de underrittelser som Arbetsformedlingen skickar till a-kassorna
da en arbetssokande inte uppfyller villkoren i forsikringen, exempelvis genom att
misskota sitt arbetssokande. Riksrevisionen har dven granskat savil IAF:s tillsyn
over a-kassorna som regelverket om hur forsikringen ska tillimpas. Nedan
redovisas svaren pa de tre frigor som granskningen utgatt fran.

Beddmer a-kassorna underrittelserna fran Arbetsférmedlingen pa ett
likvardigt sitt?

Nej, troligen inte. Det finns tydliga indikationer pa brister i likvirdigheten.
Riksrevisionen har med statistisk analys undersokt skillnaderna i sanktionsgrad
mellan de olika a-kassorna, och vad de beror pa. Analysen baseras pa data fran IAF
och Arbetsformedlingen och avser perioden 1 januari 2016-30 juni 2017.

Nir de sex a-kassor med ligst sanktionsgrad jimfors med de sex a-kassor med
hogst ar skillnaden i genomsnittlig sanktionssannolikhet ca 14 procentenheter.
Skillnaderna i sanktionsgrad kan inte forklaras av att a-kassorna har olika
sammansittning av drendeslag. Skillnaderna kan inte heller férklaras av att a-
kassorna har olika sammansittning av arbetssokande. Det senare tyder pa att
skillnaderna inte kan férklaras av olika benédgenhet att svara pa a-kassornas fragor
angdende drendet, s.k. kommunicering, vilket tidigare framhallits som en
forklaring till skillnaderna i sanktionsgrad.

En viss forsiktighet bor iakttas nidr man tolkar skillnaderna i sanktionsgrad,
eftersom skillnader i hur a-kassorna hanterar avskrivningar delvis skulle kunna
forklara resultaten. En tinkbar orsak till skillnaderna i sanktionsgrad ir att a-
kassorna tillimpar regelverket olika. Om sa ir fallet dr den viktigaste aspekten
troligen att a-kassorna gor olika strikta bedomningar av hur begreppet "godtagbara
skil” ska tillimpas. Ca 80 procent av underrittelserna handlar om att den
arbetssokande utan "godtagbart skil” latit bli att limna in sin aktivitetsrapport i
tid, och resultaten #r oférindrade dven nir vi endast studerar dessa underrittelser.

RIKSREVISIONEN 5
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Riksrevisionen menar att skillnaderna ir principiellt viktiga ur ett
likvirdighetsperspektiv och for att uppritthalla allméinhetens fértroende for
forsikringen. Det har i denna granskning inte varit mojligt att uppskatta vad den
fullstandiga statsfinansiell effekten skulle bli om samtliga a-kassor varit mer eller
mindre strikta.

Var analys indikerar alltsa att det finns skillnader i hur regelverket tillimpas. Fér
att undersdka om och pa vilka sitt bedémningen av drenden skiljer sig at skulle
dock en analys av likartade drenden vid olika a-kassor behéva goras.

Riksrevisionen rekommenderar IAF att nirmare analysera om och pa vilket sitt
bedémningen av drenden skiljer sig 4t mellan a-kassor med hég respektive lag
sanktionsgrad.

Bedrivs IAF:s tillsyn och uppféljning pa ett tillfredsstillande satt?

Ja, i huvudsak. IAF har fungerande interna processer for att finga upp betydande
risker i férsikringen, for att sikra kvaliteten i rapporterna, och for att félja upp
resultatet av tillsynen. Riksrevisionens enkit, som besvarats av samtliga a-kassor
visar att a-kassorna generellt sett uppfattar att IAF:s slutsatser &r tydliga och
vilgrundade och att kompetensen hos de som utfér tillsynen ir god. Enkiten visar
dven att a-kassorna beddémer att IAF:s kritik resulterar i konkreta férindringar hos
den enskilda a-kassan.

Nagra forbittringsomraden har emellertid noterats. IAF saknar direktatkomst till
a-kassornas datasystem, vilket gor att tillsynen blir kostsam. Det finns ocksa en
risk att de sanktioner som IAF har befogenhet att anvinda inte kan tillimpas utan
att enskilda ersittningstagare riskerar att drabbas. Det finns 4ven en viss kritik
mot att IAF kommunicerar generella slutsatser som inte avser ndgon sirskild a-
kassa pa ett otydligt sitt. IAF har inte genomfort nagon extern kvalitetsgranskning
av sina rapporter. Riksrevisionen menar att en sidan granskning som en del i ett
internt kvalitetsarbete har potential att bidra till hogre analytisk kvalitet.

Riksrevisi k derar |AF att, som en del i ett dterkommande kvalitetsarbete,
lata utomstaende forskare eller andra experter i efterhand granska och kommentera ett
antal granskningsrapporter.

Bor regelverket om hur forsikringen ska tillampas fortydligas?

Ja, Riksrevisionens évergripande slutsats 4r att foreskriftsverksamheten forefaller
eftersatt av savil IAF som av regeringen. Det finns viss kritik mot tydligheten i
foreskrifterna, visar Riksrevisionens enkit. Det finns 4ven en tydlig efterfragan
fran a-kassorna pa ckad vigledning fran IAF i form av foreskrifter om begreppet
godtagbara skil. Foreskrifter om godtagbara skil finns inte idag eftersom
myndigheten saknar bemyndigande att utfirda sidana. Dirtill har vissa av IAF:s
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foreskrifter utfirdats utan stéd i bemyndiganden. IAF har pépekat for regeringen
att ytterligare bemyndiganden behovs, men regeringen har i skrivande stund inte
tagit stillning till denna begiran.

Enkiten visar dven att en majoritet av a-kassorna menar att IAF bor utfirda
allminna rad om arbetsloshetsforsikringens tillimpning. Riksrevisionen delar
denna bedomning och menar att likvirdigheten i tillimpningen av
arbetsloshetsforsikringen kan frimjas om IAF utfirdar allménna rid inom
omréiden med oklar rittspraxis och dir stora olikheter i tillimpningen av
regelverket har konstaterats i tillsynen eller p4 annat sitt.

Om de skillnader i sanktionsgrad mellan a-kassorna som vi ovan konstaterat beror
pa skillnader i tillimpningen i regelverket, kan tydligare vigledning i form av
foreskrifter eller allmanna rad enligt Riksrevisionens bedomning bidra till en mer
likvirdig tillimpning av regelverket.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se dver |AF:s uppdrag att fértydliga
regelverket i forsdkringen, och sirskilt IAF:s bemyndiganden att utfirda féreskrifter.

Riksrevisionen rekommenderar IAF att utfirda allmanna rad om férsikringens tillimpning

inom omraden med oklar réttspraxis och dér stora olikheter i tillimpningen av regelverket
har konstaterats.

RIKSREVISIONEN 7
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Arbetsloshetsforsikringen r en omstillningsférsikring som ger tidsbegrinsat
ekonomiskt stod till personer som ir ofrivilligt arbetslosa och aktivt soker arbete.
Ar 2017 utbetalades 12,4 miljarder kronor i arbetsloshetsersittning, till drygt
220 000 arbetssokande.

Arbetsloshetsforsikringen handliggs av 27 arbetsléshetskassor (a-kassor), som ar
fristiende fran bade de fackliga organisationerna och staten.! A-kassorna beslutar
om medlemmarnas ritt till arbetsloshetsersittning, betalar ut ersittningen och
administrerar medlemskap. A-kassorna beslutar dven om sanktioner nir en
arbetslos exempelvis misskoter sitt arbetssokande. Arbetsférmedlingen ansvarar
for att skicka underrittelser om ifrdgasatt ersittning till a-kassorna. Det kan t.ex.
rora sig om att den arbetssokande inte aktivt sokt limpliga arbeten eller inte
lamnat in sin aktivitetsrapport i tid.

Riksdagen beslutade att inritta Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF)
som en fristdende tillsynsmyndighet 6ver alla delar av férsikringen ar 2002,
tidigare hade tillsynen av a-kassorna skétts av davarande
Arbetsmarknadsstyrelsen.2 Bakgrunden till beslutet var bland annat att studier
hade visat pa brister i enhetligheten i tillimpningen av forsikringen.
Arbetsmarknadsutskottet angav att syftet med att inritta den nya myndigheten var
att uppna en bittre efterlevnad av regelsystemen och att sikerhetsstilla
likabehandlingen av de arbetssékande. Det ansags avgérande for att skapa
legitimitet fér och 6ka tilltron till arbetsloshetsforsikringen.+

Den parlamentariska socialforsikringsutredningen framférde i sitt slutbetinkande
att likformighet och rittssikerhet borde forbittras gillande
arbetsloshetsforsikringens tillimpning.s

Av IAF:s rapporter framgar att det finns stora skillnader mellan
Arbetsférmedlingens olika marknadsomriden i antalet till a-kassorna skickade
underrittelser per arbetssokande, och att myndigheten inte limnar underrittelser

1 Av2{lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. framgér att Riksrevisionen kan
granska handlaggningen av arbetsloshetsersattningen hos arbetsléshetskassorna.

2 Riksdagens beslut med anledning av regeringens proposition Tillsynen éver arbetsléshetsforscikringen.
Prop. 2001/02:151, bet. 2001/02:AU7, rskr. 2001/02:243.

3 Ds 1999:58. Rittvisa och tydliga regler i arbetsloshetsférsikringen.

4 Riksdagens beslut med anledning av regeringens proposition Tillsynen éver arbetsléshetsforsiikringen.
Prop. 2001/02:151, bet. 2001/02:AU7, rskr. 2001/02:243.

5 SOU 2015:21. Mer trygghet och biittre forsiikring.
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i alla fall den borde. Handliggare som uppgav att de hade en hog arbetsbelastning
tenderade att i ligre grad skicka underrittelser till a-kassorna. Handliggare som
kinde sig bekvima med en kontrollerande roll och handliggare som uppgav att
chefen ansig att arbetet med underrittelser var viktigt skickade fler
underrittelser.s IAF har 4ven visat att det finns stora skillnader i prévnings- och
sanktionsgrad mellan de olika a-kassorna.” Det saknas dock en systematisk analys
av vad som kan forklara skillnaderna.

Av ovan angivna skil anser Riksrevisionen att det 4r angeliget att granska
likvirdigheten i tillimpningen av arbetsloshetsforsikringen. En likvirdig
tillimpning av arbetsloshetsforsikringen forutsitter att savil Arbetsfésrmedlingen
som a-kassorna tillimpar forsikringen likvirdigt. Denna granskning inriktas mot
a-kassornas tillimpning av forsikringen. Systemet med 27 fristiende a-kassor
som handlidgger drenden om ritten till en statligt finansierad ersittning 4r
speciellt, och a-kassorna har aldrig tidigare varit féremal for granskning av
Riksrevisionen.

Forsikringens regelverk dr omfattande, och det finns dirfor ett stort antal aspekter
av likvirdighet. Vi har i denna granskning valt att sérskilt fokusera pa a-kassornas
hantering av underrittelser fran Arbetsférmedlingen eftersom skillnaderna i
sanktionsgraden mellan olika a-kassor kan vara en indikation pa bristande

likvirdighet.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att underséka om a-kassorna tillimpar
arbetsloshetsforsikringen likvirdigt, och om staten i hogre grad kan frimja en
likvirdig tillimpning vid a-kassorna. Granskningen har utgitt fran fljande
fragestillningar:

1. Bedémer a-kassorna underrittelserna fran Arbetsfsrmedlingen pa ett
likvirdigt sitt?

2. Bedrivs IAF:s tillsyn av a-kassorna pa ett tillfredsstillande sitt?

3. Bor regelverket om hur forsikringen ska tillimpas fortydligas?

1.2.1 Omfattning och avgransningar

Granskningen omfattar a-kassornas bedémning av underrittelser fran
Arbetsférmedlingen, IAF:s tillsyn av a-kassorna samt regeringens styrning av IAF.

Arbetsformedlingens arbete med att skicka underrittelser till a-kassorna omfattas
inte. Inte heller omfattas férvaltningsdomstolarnas 6verprévning av a-
kasseirenden bland annat eftersom det 4r relativt fa sidana provningar som sker

6 IAF 2016:19. Hur arbetar Arbetsférmedlingen med underrittelser om ifragasatt erscittningsrdtt?
7 |AF 2017:6. Underrittelser och sanktioner for personer med arbetsloshetsersittning.
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arligen. IAF:s arbete med att féra processer i domstol omfattas inte av
granskningen. Vidare omfattas inte IAF:s tillsyn 6ver Arbetsférmedlingens och
Forsikringskassans arbete med sanktioner gillande aktivitetsstodet och
utvecklingsersittningen av granskningen.

Vi har avgrinsat granskningens forsta fraga till a-kassornas prévning av de
underrittelser som Arbetsférmedlingen limnar om ifragasitt ritt till ersitining
enligt 43-43 b §§ i lagen (1997:238) om arbetsloshetsférsikring (ALF).

1.3 Utgangspunkter

Granskningens utgar frain mélsittningen om en likvirdig tillimpning av
arbetsloshetsforsikringen. Enligt 89 § lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor ska
IAF verka for att lagbestimmelserna i arbetsloshetsforsikring tillimpas likformigt
och rittvist. Nir riksdagen beslutade om att inritta IAF uttalade
arbetsmarknadsutskottet att det 4r viktigt for arbetslgshetsforsikringens
legitimitet att det finns en vil fungerande tillsyn som bidrar till en bittre
efterlevnad av regelsystemen och till att likabehandlingen av de arbetssokande
sikerstills. Utskottets majoritet understrok att det inte bara var de arbetssékandes
befogade krav som borde beaktas i detta sammanhang. Det var minst lika viktigt
att ovriga forsikrade uppfattade att reglerna tillimpas enhetligt och att
forsakringen inte missbrukades. Det sistndmnda sig utskottet som en
grundliggande forutsittning for att det skulle vara mojligt att bibehalla den
nuvarande solidariska finansieringen av arbetsléshetsférsikringen och de
forhallandevis generdsa ersittningsvillkoren.s

Vad betyder di likvirdig tillimpning av arbetsloshetsforsikringen? Riksrevisionen har
utgétt fran vad regeringen angav i forarbetena till beslutet om att inritta IAF. Dir
angavs att reglerna skall tillimpas pa ett likartat sitt och att alla arbetslosa skall
behandlas lika oberoende av kén, utbildning, yrke, bostadsort, vilken a-kassa
sokanden tillhér eller vid vilken arbetsférmedling anmilan om arbetsloshet skett.?
Detta forutsitter att lagar, fsrordningar, féreskrifter och etablerad praxis efterlevs.
I den man regelverket medger olika tolkningar och praxis inte har etablerats av
domstolar bér a-kassorna dnda tolka regelverket lika — annars uppnas inte kravet
pa att de arbetssdkande ska behandlas lika oberoende av vilken a-kassa de tillhor.

Mer specifika bedémningskriterier for granskningsfragorna specificeras i
respektive kapitel.

8 Riksdagens beslut med anledning av regeringens proposition Tillsynen ver arbetsloshetsforsckringen.
Prop. 2001/02:151, bet. 2001/02:AU7, rskr. 2001/02:243.
9 Regeringens proposition Tillsynen éver arbetsloshetsforsikringen. Prop. 2001/02:151.
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1.4 Metod och genomférande

Den férsta fragan besvaras huvudsakligen genom att underséka om sannolikheten
att fi en sanktion skiljer sig t mellan a-kassorna pa ett omotiverat sitt. En
statistisk analys avseende a-kassornas sanktionsgrad har gjorts med hjilp av
regressionsmetoder dir vi kontrollerar for drendesammansittning och
individkaraktiristika. Analysen baseras pa IAF:s statistik om underrittelser och
bakgrundsinformation om de arbetssékande fran Arbetsformedlingen, sasom
kon, utrikesfédd, utbildningsniva, inkomster, yrke, arbetsloshetshistorik (se
metodbilagan fér en beskrivning av den statistiska analysen). Statistiken avser
perioden fran 1 januari 2016-30 juni 2017.

En enkit har skickats till samtliga 27 a-kassor for att bidra till svaren pa de tva sista
fragorna (se metodbilagan f6r enkitfragorna). Enkiten, som besvarades av
samtliga a-kassor, inneholl fragor om sakupplysningar och a-kassans bedomning
inom fsljande omraden: Arbetsférmedlingens underrittelser,
arbetsloshetsforsikringens utformning, IAF:s foreskrifter, domstolsavgéranden,
Sveriges a-kassors handliggarstod, egna vigledningar vid a-kassan,
administrationskostnader vid a-kassan och IAF:s tillsynsverksamhet. Enkiten
riktades till a-kasseférestindaren, och a-kassans samlade bedémning av fragorna
efterfragades.

Intervjuer har genomforts med foretridare for Arbetsmarknadsdepartementet,
IAF, Arbetsférmedlingen, Sveriges a-kassor och enskilda a-kassor (se
metodbilagan fér en férteckning 6ver vilka som har intervjuats).

En genomgang av skriftligt material har gjorts av tillsynsrapporter och annat
material frin IAF, riksdagstryck, offentliga utredningar, material frin Sveriges a-
kassor och enskilda a-kassor.

1.4.1 Genomférande

Projektledare for granskningen var inledningsvis revisionsdirektér Anders Berg.
Fran och med den 20 februari 2018 var revisor Anton Ringstrém projektledare.
Revisionsdirektor Christian Andersson och revisonsledare Christian Jonsson var
projektmedarbetare under hela granskningen. Tva referenspersoner var knutna till
projektet och gav synpunkter pa sivil ett granskningsuppligg som ett utkast till
granskningsrapporten: Torbjérn Ingvarsson, professor i civilritt, Juridiska
institutionen, Uppsala universitet och Martin Séderstrom, fil. dr. i
nationalekonomi, Institutet fér arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvirdering (IFAU). Ett seminarium hélls med Arbetsmarknadsutredningen och
seminariedeltagare gav synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.
Foretradare for Regeringskansliet (Arbetsmarknadsdepartementet), IAF, och
Sveriges a-kassor fick tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapporten.
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2 Bakgrund

2.1 Allmint om arbetsléshetsférsikringen

Syftet med arbetsloshetsforsikringen 4r att fungera som en
omstillningsforsikring som ger tidsbegrinsat ekonomiskt stéd till personer som
ir ofrivilligt arbetslésa och aktivt scker arbete.

Arbetsloshetsforsikringen bestar av tva delar: Den forsta delen 4r en
grundforsikring som betalas ut till personer som inte 4r medlem i a-kassan eller
som inte har varit medlem 12 sammanhingande manader, men som uppfyller
arbetsvillkoret i arbetsloshetsférsikringen. Den andra delen ir en frivillig
inkomstrelaterad forsikring dir ersittning betalas ut till arbetslosa personer som
varit medlemmar i en a-kassa i minst 12 sammanhingande manader och som
uppfyller arbetsvillkoret i arbetsloshetsforsikringen. Bada delarna av forsikringen
hanteras av a-kassorna.

§ Lagar och férordningar

De lagar och férordningar som styr arbetsléshetsforsakringen dr lagen (1997:238) om
arbetsloshetsférsikring och férordningen (1997:835) om arbetsléshetsforsikring, samt
lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor och férordningen (1997:836) om
arbets|éshetskassor. Till detta kommer vissa féreskrifter som IAF kan utfirda med stéd av
regeringens bemyndigande i férordning.

2.2 Organisationsstruktur

Arbetsloshetsforsikringen handliggs i Sverige av 27 a-kassor. A-kassorna beslutar
om medlemmarnas ritt till arbetslgshetsersittning, betalar ut ersittningen, skdter
medlemshanteringen och beslutar om sanktioner nir en arbetslos exempelvis
misskdéter sitt arbetssokande. A-kassorna ir fristiende frdn bide de fackliga
organisationerna och staten. Historiskt finns det dock starka band mellan
a-kassorna och de fackliga organisationerna, som tidigare dven var huvudmin for
a-kassorna.

A-kassornas storlek varierar kraftigt frin Akademikernas arbetsloshetskassa med
nirmare 700 000 medlemmar till Skogs- och lantbrukstjinsteminnens med
knappt 1 000 medlemmar. Ar 2017 tillhérde ungefir 70 procent av arbetskraften
en arbetsloshetskassa. De storsta kassorna har éver hundratalet anstillda och den
minsta kassan endast en anstilld.1o

A-kassorna ir oftast branschanknutna, sdsom Livsmedelsarbetarnas
arbetsloshetskassa (Livs), men det finns 4ven nigra kassor som har medlemmar

10 |AF:s statistikdatabas, https://iaf.se/statistikdatabasen/, hamtad 2018-06-15.
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inom olika branscher sisom Akademikernas arbetsloshetskassa (AEA). Varje a-
kassa har en styrelse som inom sig utser en ordférande. Staten utser genom IAF
en representant i a-kassornas styrelser. Den 16pande verksamheten vid a-kassorna
leds av en kassaforestindare. Enligt 88 § lagen 1997:239) om arbetsloshetskassor
ska a-kassorna samverka med varandra i frigor som rér administration, service,
information, utbildning och utveckling av a-kassornas verksambhet.

Sveriges a-kassor, tidigare Arbetsloshetskassornas samorganisation (SO), 4r
a-kassornas gemensamma service- och intresseorganisation. Sveriges a-kassor
stodjer a-kassorna med bland annat IT-utveckling, utbildning och
opinionsbildning. Sveriges a-kassor stodjer dven a-kassorna vid tolkning och
tillimpning av reglerna i arbetsloshetsforsikringen.

Arbetsformedlingen har 1 uppdrag att sikerstilla att arbetsloshetsférsikringen
fungerar som en omstillningsforsikring. En viktig del i uppf6ljningen ir att
sikerstilla att de arbetssékande som uppbir arbetsloshetsersittning uppfyller de
krav som stills i lagen om arbetsloshetsforsikring. I det fall Arbetsférmedlingen
ifrdgasitter om den arbetssékande uppfyller villkoren fér ersittning, ska
myndigheten skicka en underrittelse till den aktuella arbetsloshetskassan.
A-kassan beslutar sedan om den arbetssokande ska erhalla ndgon sanktion.
Arbetsférmedlingen betalar dven ut statsbidrag till a-kassorna.

Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF) utévar tillsyn over
arbetsloshetsforsikringen, arbetsloshetskassorna och Arbetsformedlingens
handliggning av drenden som har samband med arbetsloshetsforsikringen. IAF
har ocksa viss foreskriftsritt gillande arbetsléshetsforsikringen, till exempel vad
som ska anses vara "lampligt arbete”. IAF genomf¢r inte tillsyn pd uppdrag av
enskilda och kan inte heller agera i enskilda drenden. Myndigheten disponerade ar
2017 ett forvaltningsanslag om 65 miljoner kronor och hade samma ar 65
anstillda.

Om en arbetslos dr missnojd med en a-kassas beslut rérande ersittning har denne
ritt att begira att a-kassan omprévar beslutet. Beslutet frdn a-kassan kan direfter
overklagas till forvaltningsritt.

2.3 Sanktioner i férsakringen

De sanktioner som finns i arbetsloshetsférsikringen regleras av lagen (1997:238)
om arbetsloshetsforsikring och kan delas in i féljande grupper av atgirdsgrunder:

e misskotsel av arbetssokandet (enligt 43 §)
e forlingning av tiden i arbetsloshet (enligt 43 a §)
e orsakande av arbetslosheten (enligt 43 b §)
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Enligt 43( kan en s6kande misskita arbetssskandet genom att utan godtagbart skl
inte medverka till att uppritta en individuell handlingsplan, inte limna en
aktivitetsrapport till Arbetsfsrmedlingen inom utsatt tid, inte besoka eller ta
kontakt med Arbetsformedlingen eller en kompletterande aktor vid
6verenskommen eller pa annat sitt beslutad tidpunkt eller inte séka anvisat
lampligt arbete. Dessutom ir det grund for atgird att sokanden inte aktivt soker
limpliga arbeten. Till skillnad mot 6vriga 4tgirdsgrunder i denna grupp kan
s¢kanden inte ha nidgot godtagbart skil for att inte vara aktivt arbetssékande.

Vidare ir det grund for atgird enligt 43 a § att sokanden utan godtagbart skil
forlangt arbetslosheten genom att avvisa ett erbjudet limpligt arbete, genom sitt
upptridande uppenbarligen villa att en anstillning inte kommer till stind eller
avvisa en anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program for vilket
aktivitetsstod limnas.

Det ir ocksa grund for atgird att s6kanden orsakat sin arbetsléshet genom att
enligt 43 b § utan giltig anledning ldmna sitt arbete, pd grund av otillborligt
uppforande skiljas frin sitt arbete, utan giltig anledning limna ett
arbetsmarknadspolitiskt program for vilket aktivitetsstod limnas, eller upptrida pa
ett sidant sitt att Arbetsférmedlingen dterkallat en anvisning till ett
arbetsmarknadspolitiskt program for vilket aktivitetsstod limnas.

Utover de ovan nimnda sanktionerna ir det enligt 46 § grund for atgird att
sokanden medvetet eller av grov vardsloshet har limnat oriktiga eller vilseledande
uppgifter eller latit bli att anmaila dndrade uppgifter till en arbetsloshetskassa om
forhillanden som ir av betydelse for hans eller hennes ritt till ersittning.

2.3.1 Sanktionstrappan

Sanktionerna i férsikringen dr uppbyggd som en trappa, dir atgirderna blir
allvarligare ju fler forseelser som den arbetssékande begar. Tanken med trappan
ir att den arbetssokande ska ges mojlighet att korrigera sitt beteende.!” Den
lindrigaste dtgirden ir en varning, och dirutover kan den arbetssckande stingas
av fran forsikringen i ett antal dagar, beroende pd vilken atgirdsgrund det ror sig
om och hur minga ginger under en ersittningsperiod som den arbetssékande har
begatt forseelsen. Se tabell 1 fér en detaljerad beskrivning av sanktionstrappan.

11 Se Riksdagens beslut med anledning av regeringens proposition Atgdrder inom
arbetsloshetsforsiikringen m.m. Prop. 2012/13:12, bet. 2012/13:AU6, rskr. 2012/13:173.
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Tabell 1 Antal avstiangningsdagar efter dtgardsgrund och antalet ganger under
ersittningsperioden som forseelsen intraffat
1 géng 2 génger 3 génger 4 ganger 5 génger

Misskotsel av 0 dagar 1 dag 5 dagar 10 dagar Hela

arbetssokandet (varning) ersittnings-

(enligt 43 §) perioden

Forlingning av tiden 5 dagar 10 dagar 45 dagar Hela

i arbetsléshet (enligt ersittnings-

43af) perioden

Orsakande av 45 dagar 45 dagar Hela

arbetslésheten ersittnings-

(enligt 43 b §) perioden

2.4 Finansieringen av forsikringen

Arbetsloshetsersittningen finansieras dels genom den arbetsmarknadsavgift som
alla arbetsgivare och egenforetagare betalar till staten, och dels genom den
finansieringsavgift som a-kassorna betalar till staten.

Den som ir medlem i en a-kassa betalar en medlemsavgift till a-kassan.
Medlemsavgifterna till a-kassorna ska férutom att ticka a-kassornas administrativa
kostnader anvindas fér betalning av finansieringsavgiften till staten.
Finansieringsavgiftens storlek beror pa antalet medlemmar i a-kassan och pa den
genomsnittliga utbetalade dagpenningen. Arbetslosheteten bland a-kassornas
medlemmar paverkar dirmed inte finansieringsavgiftens storlek.12 IAF ansvarar
for uppbérden av finansieringsavgiften.

A-kassorna betalar ut arbetsloshetsersittningen till ersittningsberittigade
medlemmar. Fér denna kostnad ersitts a-kassorna genom statsbidrag.
Statsbidraget betalas ut av Arbetsférmedlingen till a-kassorna i direkt anslutning
till utbetalningen till medlemmarna. Dirtill betalar Arbetsférmedlingen ut ett
sirskilt statsbidrag som beslutas av regeringen till sma a-kassor for att
kompensera deras héga administrativa kostnader per medlem.

Det finansiella flsdet mellan medlemmar, a-kassor, IAF och Arbetsférmedlingen
illustreras i figur 1. Ar 2017 utbetalades 12,4 miljarder kronor i
arbetsloshetsersittning och statens utgifter for statsbidrag till a-kassorna uppgick
foljaktligen till samma belopp. Samtidigt betalade a-kassorna 3,4 miljarder i

2 Finansieringsavgiften berdknas utifran antalet medlemmar i arbetsléshetskassan vid manadens slut
och utifran den inkomstrelaterade ersittningen per ersittningsdag som kassan betalat ut. Det totala
medlemsantalet multipliceras med 131 procent av den under manaden utbetalade genomsnittliga
dagpenningen enligt inkomstbortfallsférsikringen delat med tolv.
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finansieringsavgift. Ddrmed motsvarade statens andel av finansieringen av
arbetsloshetsersittningen ca 70 procent.

A-kassornas totala administrationskostnader uppgick 2017 till ca 1,6 miljarder
kronor.1s Utifran svar pa Riksrevisionens enkit kan kostnaderna for att hantera
underrittelser mycket grovt uppskattas till ca 100 miljoner kronor, vilket
motsvarar ca 7 procent av a-kassornas administrationskostnader.¢

Figur 1 Det finansiella flddet i arbetsldshetsforsakringen (miljarder kronor, 2017)

Medlemsavgift Finansierings-
(5,0) avgift (3,4)

MEDLEMMAR A-KASSOR

Arbetsl|sshets- Statsbidrag ARBETS-
ersattning (12,4) (12,4) FORMEDLINGEN

Kéilla: Statistik fran IAF.

3 |AF:s statistikdatabas, https://iaf.se/statistikdatabasen/, himtad 2018-06-15.

4 Riksrevisionen har latit a-kassorna uppskatta férdelningen av arsarbetskrafter mellan: hantering av
underrittelser fran arbetsférmedlingen, 6vrig drendehantering gillande arbetslshetsférsikringen,
och &vrigt (exempelvis medlemshantering eller intern administration). 15 a-kassor kunde uppskatta
férdelningen av arsarbetskrafter pa detta satt. Den totala kostnaden fér administration har férdelats
utifran fordelningen av arsarbetskrafter fér dessa a-kassor.
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3 Bedémer a-kassorna underrittelserna fran
Arbetsformedlingen pa ett likvardigt satt?

3.1 Bedémningskriterier

En likvirdig bedémning av underrittelser forutsitter att lagar, férordningar,
foreskrifter och etablerad praxis efterlevs nir beslut tas om individernas ersittning
och sanktioner i samband med ersittning. Dir regelverket rérande sanktioner

medger olika tolkningar och praxis inte har etablerats av domstolar, bér a-kassorna

inda tolka regelverket lika (se avsnitt 1.3). Likvirdighet innebir alltsa att lika fall
ger samma beslut, oavsett vid vilken a-kassa drendet handliggs. Likartade
underrittelser om indragen ersittningsritt bor resultera i samma beslut.

Riksrevisionen underséker om sanktionsgraden skiljer sig it mellan a-kassorna
for de underrittelser som Arbetsférmedlingen limnat, och om dessa skillnader
kan férklaras av drendesammansittning och/eller sammansittningen av individer
bland de arbetssokande. Att sammansittningen av individer bland de
arbetssokande, exempelvis andelen lagutbildade eller utrikes fodda, varierar
mellan a-kassorna ir i sig inget skal till att sanktionsgraden ska skilja sig at —
likvirdighet innebir att man ska fa samma beslut oberoende av exempelvis
utbildningsniva eller hirkomst. Men dessa egenskaper kan téinkas korrelera med
beteenden som kan péverka utfallet av beslutet. Frimst giller det benigenheten
att svara pa a-kassornas fragor angiende drendet, s.k. kommunicering. Stora
oférklarade skillnader, nir man har kontrollerat fér drendesammansittning och
individsammansittning, dr dirfor en stark indikation pa att a-kassorna tillimpar
regelverket om sanktioner i forsikringen olika.

3.2 Definition av sanktions- och prévningsgrad

Nir en a-kassa tar emot en underrittelse frin Arbetsférmedlingen ska de forst
utreda om det 4r aktuellt att proéva underrittelsen for en sanktion eller inte.
Underrittelsen avskrivs om handliggaren bedémer att den ir felaktig, eller om
den s6kande inte har sokt ersittning hos arbetsloshetskassan och underrittelsen
inte ska provas. Om underrittelsen prévas ska handliggaren fatta beslut om
huruvida en sanktion ska tilldelas eller inte.

Prévningsgrad ir antalet provade underrittelser i forhallande till alla mottagna
underrittelser.

provade underattelser
mottagna underittelser

Provningsgrad =
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Sanktionsgrad ir antalet underrittelser som lett till sanktion i forhallande till
antalet provade underrittelser.

underattelser som lett till sanktion

Sanktionsgrad =
9 provade underattelser

3.3 Tidigare studier

IAF har i ett antal rapporter analyserat Arbetsfésrmedlingens underrittelser om
ifragasatt ritt till arbetsloshetsersittning och a-kassornas sanktioner med
anledning av de underrittelser Arbetsférmedlingen limnat.1s

I en rapport analyserar IAF de underrittelser som Arbetsférmedlingen limnade
till a-kassorna under 2014-2016. I rapporten redovisas provnings- och
sanktionsgrad f6r olika grupper och dessutom gors uppdelningar per a-kassa. Nir
det giller sanktionsgraden for a-kassorna visar rapporten knappt

30 procentenheters skillnad mellan den a-kassa som har hogst respektive ligst
sanktionsgrad.is

IAF har dven gett ut en rapport som visar pa stora skillnader i sanktionsgrad
mellan a-kassorna f6r perioden mars 2015-mars 2016. Spridningen mellan den
hogsta och den ligsta sanktionsgraden var 37 procentenheter, alltsa nagot stérre
an for dren 2014-2016. IAF pekar pa att skillnaderna i sanktionsgrad kan ha flera
forklaringar. En orsak skulle kunna vara att arbetsléshetskassorna ér olika strikta i
tillimpningen av godtagbara skil. En annan méjlig orsak ir de stora skillnaderna
mellan a-kassorna i hur stor andel av ersittningstagarna som svarar pa a-
kassornas fragor angiende drendet, s.k. kommunicering. Detta kan paverka
sanktionsgraden eftersom arbetsloshetskassorna beslutar om sanktion nir
sokanden inte dberopar nagra godtagbara skil. IAF drar slutsatsen att "det finns
stora skillnader mellan vissa arbetsloshetskassor i hur stor utstrickning de fattar
beslut om sanktion pd provade underrittelser”. Rapporten visar ocks att
sanktionsgraden ir nigot hogre fér min 4n fér kvinnor samt att sanktionsgraden
ir hogre for yngre personer én for dldre.””

I en annan rapport visar IAF ocksd att mén oftare fir sanktioner 4n kvinnor och
att de som fir sanktioner oftare ir yngre. Dessutom visar rapporten att de som har
kort utbildning, relativt 1ag inkomst eller ar fodda utomlands far sanktioner oftare.
Vidare visas att de med ligre ersittningsniva far relativt fler sanktioner. Eftersom
personer som har kort utbildning eller som ir fédda utrikes i genomsnitt har ligre
16n och didrmed ligre ersittningsniva ir det dock inte mojligt att avgora vilka av

5 Avsnittet ger inte en fullstandig beskrivning av samtliga IAF-rapporter som behandlat sanktioner
utan fokus &r pa de senast publicerade rapporterna.

16 |AF 2017:6. Underrittelser och sanktioner for personer med arbetsléshetsersdttning.

17 IAF 2016:23. Sanktioner inom aktivi édet och arbetslshetsforscikringen.
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dessa faktorer som samvarierar med sannolikheten att fa en sanktion. IAF menar
att en forklaring till skillnaderna kan vara att grupperna i stérre utstrickning dn
andra misskéter sitt arbetssokande och att detta skulle bero pa exempelvis
svarigheter att klara av byrakratin eller pa sprakbarridrer. En annan potentiell
orsak som lyfts 4r incitamentsstrukturen. Ersittningstagare med en hogre
ersittningsniva kan enligt IAF ha hogre ekonomiska incitament att undvika
sanktioner, eftersom de riskerar att gi miste om mer pengar i ersittning. Denna
hypotes testas dock inte.1s

I ytterligare en rapport studerar IAF bland annat olika typer av underrittelser och
redovisar provnings- och sanktionsgrad for olika underrittelseorsaker. IAF
konstaterar att sanktionsgraden var sirskilt 1ag for de underrittelser som beror pa
att den arbetssokande “inte besokt eller kontaktat Arbetsformedlingen eller
kompletterande aktr enligt 6verenskommelse”. Anledningen till detta kan enligt
IAF ha varit att felaktiga underrittelser skickats fran Arbetsférmedlingen under
den studerade tidsperioden. Av intervjuer framkom ocksa att andelen som svarar
pa kommunicering skiljer sig mellan a-kassorna. Medlemssammansittningen kan
skilja sig 4t mellan a-kassor och vissa grupper kan ha svérare att tillgodogéra sig
information, vilket IAF framfér som en tinkbar delférklaring till skillnaderna i
sanktionsgrad. Nagon djupare analys av detta gérs dock inte i rapporten.1

Ett potentiellt problem med att analysera sanktionsgraden f6r a-kassorna, som
uppmirksammas i IAF:s rapporter, ir att provningsgraden skiljer sig it for olika a-
kassor. Att en underrittelse inte har provats innebir att den har avskrivits. A-
kassorna uppgav i en rapport att de avskriver underrittelser av f6ljande orsaker

o Personen har ingen ersittning.

e Flera underrittelser inkommer under en kort tid, vilket kan leda till att beslut
enbart tas i ett drende, s kallad buntning.

o Arbetsférmedlingen aterkallar underrittelsen.

o Arbetsférmedlingen skickar dubbletter.20

IAF visar i en rapport fran 2017 att den genomsnittliga prévningsgraden var

41 procent under 2016 och att skillnaden mellan a-kassan med hogst respektive
ligst provningsgrad var 25 procentenheter. Om vissa a-kassorna avskriver en viss
typ av underrittelser medan andra tar upp dessa till prévning med beslutet bifall
kommer detta att paverka sanktionsgraden. IAF har papekat att a-kassorna
behover sikerstilla enhetliga principer for nir ett drende ska avskrivas och nir det

8 |AF 2015:1. Vem misskoter sitt arbetssokande?
19 |AF 2015:20. Arbetsléshetskassornas sanktioner 2014 och forsta kvartalet 2015.
20 |AF 2016:23. Sanktioner inom aktivi ddet och arbetsloshetsforsikringen.
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ska leda till bifall. Det 4r viktigt att notera att det kan finnas skillnader i hur a-

kassorna hanterar avskrivningar.

Sammantaget visar genomgangen av IAF:s rapporter att det finns stora skillnader
i sanktionsgrad mellan a-kassorna. Nir det giller likvirdigheten i bedémningar
mellan a-kassorna ir IAF:s slutsats att det inte gir att utesluta att a-kassorna ir
olika stringa nir de tillimpar forsikringens regelverk. IAF har dock inte
genomfort nigon férdjupad analys for att forsoka forklara de stora skillnaderna i
sanktionsgrad mellan a-kassorna.

3.4 Analys av sanktionsgraden

Syftet med analysen i detta avsnitt 4r att underséka om sammansittningen av
drenden och individuella egenskaper hos de personer som har fatt en

underrittelse kan férklara skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-kassorna. Som
visats tidigare finns det stora skillnader i sanktionsgrad mellan olika a-kassor for

de underrittelser som provas.

3.4.1 Data och metod

Analysen baseras pa uppgifter som inhimtats fran IAF:s databaser och avser
perioden 1 januari 2016-30 juni 2017. Statistiken innehaller bland annat

information om de underrittelser som skickats fran Arbetsfésrmedlingen, vilka
som provats och vilket beslut som har fattats. Fran Arbetsformedlingen himtas

bakgrundsinformation om de som fatt en underrittelse fran Arbetsférmedlingen.

De individuella egenskaper som ingar i analysen 4r féljande: kon, utrikesfodd,
alder, utbildningsnivaz, inkomstniva?, yrkesgrupp?, funktionsnedsittning? och

2

2

IAF 2017:6. Underrdttelser och sanktioner for personer med arbetsléshetsersittning.

Utbildningsniva ar definierad utifran foljande sju utbildningsgrupper: férgymnasial 9 &r, gymnasial
hégst 2 ar, gymnasial 3 ar, eftergymnasial kortare &n 3 ér, eftergymnasial 3 ér eller langre och
forskarutbildning.

2 Inkomstnivan baseras pa den ersittningsgrundande daglénen. Variabeln innehaller en kategori fér

de som endast erhaller grundbeloppet. Resterande individer ir férdelade i tre grupper: lag, medelhsg
och hég inkomst.

Yrkesgrupperna ar definierade utifran SSYK-koder i féljande tio huvudgrupper: chefsyrken, yrken med
krav pa férdjupad hégskolekompetens, yrken med krav pa hégskolekompetens eller motsvarande,
yrken inom administration och kundtjénst, service-, omsorgs- och forsiljningsarbete, yrken inom
lantbruk, tradgard, skogsbruk och fiske, yrken inom byggverksamhet och tillverkning, yrken inom
maskinell tillverkning och transport med mera, yrken med krav pa kortare utbildning eller
introduktion samt militért arbete. Férutom dessa grupper finns en grupp for vilka information om
yrke saknas.

Variabeln identifierar de individer som enligt Arbetsférmedlingens bedémning har en
funktionsnedsittning som medf6r nedsatt arbetsférmaga. En uppdelning gérs mellan de med
psykisk, kognitiv eller socialmedicinsk nedsittning och de med fysisk funktionsnedsittning.

®
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arbetsloshetshistoriks. Forutom dessa egenskaper anviinds 4ven information om
vilken atgirdsgrund som de analyserade underrittelserna avser.”” Totalt analyseras
drygt 120 000 underrittelser som a-kassorna fattade beslut om. Vi har anvint en
OLS-modell med dummyvariabler for varje a-kassa och ett antal kontrollvariabler.2s
Som kontrollvariabler anvinds savil dtgirdsgrund f6r underrittelsen som
individuella egenskaper hos den arbetssékande. Direfter beriknas en justerad
sannolikhet for att fi en sanktion vid varje a-kassa. Den beriknade
sanktionssannolikheten for en given a-kassa ska tolkas som sanktionsgraden nir
samtliga kontrollvariabler halls konstanta. Fér mer information om modellen se
metodbilagan.

3.4.2 Stora skillnader i sanktionsgrad mellan a-kassorna

Den genomsnittliga sanktionsgraden ir ca 88 procent, men det finns stora
skillnader i sanktionsgrad mellan de olika a-kassorna vilket visas i diagram 1.
Skillnaden i sanktionsgrad mellan den a-kassa som uppvisar den ligsta respektive
hogsta sanktionsgraden ir cirka 30 procentenheter, alltsa lika stora skillnader som
konstaterades av IAF 2017.2> A-kassan med ligst sanktionsgrad 4r Skogs- och
Lantbrukstjinsteminnens a-kassa som under den studerade tidsperioden hade en
sanktionsgrad pa drygt 61 procent.> Det finns vidare nigra storre a-kassor sasom
Alfakassan och Handelsanstilldas a-kassa som har en sanktionsgrad pa runt

80 procent. De a-kassor som har de hogsta sanktionsgraderna ir Journalisternas,
IF Metalls och Ledarnas a-kassor. Ledarnas har exempelvis en sanktionsgrad pa
drygt 96 procent.

2 Individens arbetsléshetshistorik mits under ett fonster av fem ar (2013-2017) med hjilp av tva
variabler, en som summerar totalt antal dagar i registrerad arbetsléshet under denna femérsperiod
och en variabel som riknar antal arbetsléshetsperioder. De individer som har fem eller fler perioder
samlas i samma kategori.

27 De sju olika analyserade atgirdsgrunderna ar: 43a§,43b§,43§1,43§2,43§3,43§4,43(5ALF.

2 Riksrevisionen har dven gjort kinslighetsanalyser med andra typer av modellspecifikationer.
Exempelvis ger skattningar med hjilp av en Probit-modell resultat som &r mycket snarlika de som
presenteras i rapporten.

29 |AF 2017:6. Underriittelser och sanktioner for personer med arbetsléshetsersittning.

30 Det bér noteras att denna a-kassa dr mycket liten, och att IAF tidigare har visat att felregistreringar ar
vanligt forekommande vid denna a-kassa. Se exempelvis IAF 2017:6.
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Diagram 1 Sanktionsgrad i procent per arbetsléshetskassa, januari 2016—juni 2017
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Kélla: Riksrevisionens analys.

Endast utifran dessa skillnader kan dock inte slutsatsen dras att hanteringen av
underrittelser brister i likvirdighet. I den vidare analysen undersoker vi tva
tankbara férklaringar till att sanktionsgraden skiljer sig at, och som inte kan tolkas
som att likvirdigheten i tillimpningen av regelverket brister.

For det forsta kan drendesammansittningen skilja sig it mellan a-kassorna, och
olika typer av drenden kan tinkas ha olika sannolikhet att leda till en sanktion. Nir
det giller atgirdsgrund for underrittelserna ir det absolut vanligaste att den
arbetssokande inte limnat in sin aktivitetsrapport i tids! (80 procent) f6ljt av att
den arbetssgkande inte besokt eller kontaktat Arbetsformedlingen eller en
kompletterande aktér enligt overenskommelse’ (11 procent). Den tredje stérsta
atgirdsgrunden dr att den arbetssokande inte aktivt s6kt limpliga arbeten3

(7 procent). Diagram 2 visar fordelningen f6r respektive a-kassa fér de tre storsta

3 43§ 2ALF.
32 43§ 3ALF.
33 43§ 5ALF.
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orsakerna for en limnad underrittelse plus en fjirde kategori som summerar
samtliga 6vriga orsaker for limnade underrittelser.

Diagram 2 Andel underrittelser med olika atgardsgrunder av det totala antalet underrittelser
per a-kassa, procent
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I Resterande orsaker (43 §10ch4,43afoch43b§ALF)

B Ej aktivt soktlampligtarbete (43 § 5 ALF)

I Ej kommitpa mote (43 §3 ALF)

M Ej lamnat in aktivitetsrapport (43 §2 ALF)
Kdlla: Riksrevisionens analys.
Diagram Diagram 2 visar att det finns en viss variation i sammansittningen av
olika atgirdsgrunder. Nagra a-kassor sdsom Journalisternas har en hog andel
underrittelser gillande arbetssékanden som inte limnat in sin aktivitetsrapport i
tid (drygt 90 procent av samtliga underrittelser i den a-kassan), medan andra
sisom Hamnarbetarna har en lag andel gillande denna typ av underrittelse (drygt
60 procent). Den overgripande bilden &r dock att de flesta a-kassor har en liknande
sammansittning av underrittelserna nir det giller atgirdsgrund.
For det andra kan medlemmarnas agerande nir det giller kommunicering med a-
kassan skilja sig 4t. Om a-kassan inte far in ett svar frdn den arbetssokanden leder
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det vanligen till ett beslut om sanktion. Eftersom det saknas uppgifter om
huruvida den arbetssokande har svarat pi kommuniceringen, kan vi inte
kontrollera direkt for denna variabel. Men det 4r rimligt att anta att benigenheten
att svara pA kommunicering samvarierar med individegenskaper sisom inkomst-
och utbildningsniva. Eftersom de olika a-kassorna har medlemmar som skiljer sig
at vad giller exempelvis inkomst- och utbildningsniva kan det tinkas paverka i
vilken grad medlemmarna kommunicerar med sin a-kassa i ett
underrittelsedrende, vilket i sin kan leda till skillnader i sanktionsgrad.

3.4.3 Skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-kassor kan inte férklaras
av drendesammansittningen

Riksrevisionen har beriknat sannolikheten for att fi en sanktion vid de olika
a-kassorna. Inledningsvis genomférdes en analys dir hinsyn endast tas till vilken
atgirdsgrund som ligger bakom de analyserade underrittelserna vid respektive
a-kassa. Analysen genomfordes for att underséka om variationen i
irendesammansittning mellan olika a-kassor paverkar den beriknade
sanktionssannolikheten vid de olika a-kassorna. Resultaten frin denna analys
presenteras i diagram 3.

For varje a-kassa redovisas 4ven ett konfidensintervall som beskriver osikerheten i
den beriknade sanktionssannolikheten. Av naturliga skil 4r konfidensintervallen
betydligt storre for vissa mindre a-kassor som under den analyserade tidsperioden
inte beslutade i s& minga underrittelsedrenden.
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Diagram 3 Beriknad sanktionssannolikhet per a-kassa med hansyn tagen till atgardsgrund,
januari 2016-juni 2017, 122 610 observationer
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Kélla: Riksrevisionens analys.

Fran diagram 3 framgar att det kvarstar stora skillnader i sanktionsgrad mellan
a-kassorna dven efter att man kontrollerat for skillnader i drendesammansittning.
Skillnaderna i beridknad sanktionssannolikhet dr ocksd statistiskt signifikanta for
manga av a-kassorna, dven om konfidensintervallen ir breda fér vissa av de
mindre a-kassorna. For de tvd a-kassor med ligst beriknad sanktionssannolikhet
(Skogs- och lantbrukstjinsteminnens och Hamnarbetarnas a-kassor) ir
konfidensintervallen mycket breda, men trots detta &r den beriknade
sanktionssannolikheten statistiskt signifikant ligre dn f6r minga av de a-kassor
som har hég beriknad sanktionssannolikhet. Den a-kassa som har den hogsta
beriknade sanktionssannolikheten dr Ledarnas a-kassa. Vid denna a-kassa ir den
beriknade sannolikheten att f4 en sanktion nistan 96 procent.

Vid en jamforelse av sanktionsgraden for olika a-kassor dir ingen hinsyn tas till
skillnader i drendesammansittning mellan olika a-kassor (diagram 1) med de
beriknade sanktionssannolikheterna (diagram 3 si kan konstateras att de tva
diagrammen visar en mycket liknande bild. Fran denna analys kan slutsatsen dras
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att skillnader i drendesammansittning nir det giller dtgirdsgrund inte kan
forklara de skillnader i sanktionsgrad som finns mellan a-kassorna.

3.4.4 Skillnaden kan inte férklaras av egenskaper hos individen

For att ytterligare undersoka vad skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-kassorna
beror pa genomférdes ytterligare en analys. I denna kontrolleras for savil vilken
atgirdsgrund som ligger bakom underrittelsen, som ett antal egenskaper for de
individer som har fitt ett beslut pa en underrittelse frin Arbetsférmedlingen. De
egenskaper vi kontrollerar for dr: kon, utrikesfédd, alder, utbildningsniva,
inkomstniva, yrkesgrupp, funktionsnedsittning och arbetsléshetshistorik.3+
Resultaten frdn denna analys presenteras i diagram 4.

Aven nir hinsyn ir tagen till sdvil individuella egenskaper som vilken
atgirdsgrund som ligger bakom de analyserade underrittelserna ir det tydligt att
det finns statistiskt signifikanta skillnader i den beriknade
sanktionssannolikheten mellan a-kassorna. Vid en jimforelse mellan resultaten
fran diagram 3 och diagram 4 4r det ocksa tydligt att det inte sker nagra storre
férindringar i de beriknade sanktionssannolikheterna nir hinsyn dven ir tagen
till individuella egenskaper.

Riksrevisionen har dven genomfort motsvarande analys endast for de
underrittelse som avser nir en arbetsstkande inte limnat in sin aktivitetsrapport i
tid och resultaten for denna analys dr mycket snarlika de som presenterats ovan.
Vidare har analyser genomforts endast for de underrittelser som giller forsta
steget i sanktionstrappan, men inte heller detta ger nigra storre skillnader i
resultaten.

Slutsatsen fran analysen 4r att skillnader i beriknad sanktionssannolikhet kvarstar
mellan a-kassorna nir vi kontrollerat fér bade drendesammansittningen och
individuella egenskaper hos de individer som fétt en underrittelse frain
Arbetsférmedlingen.

34 Fér mer information kring den statistiska metoden och modellspecifikation, se metodbilagan.
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Diagram 4 Beriknad sanktionssannolikhet per a-kassa med hansyn tagen till atgardsgrund
samt individuella egenskaper, januari 2016—juni 2017, 122 610 observationer
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Kélla: Riksrevisionens analys.

Utifrdn analysen ir det ocksd mojligt att nirmare studera sambandet mellan de
olika inkluderade individegenskaperna och sannolikheten for att fi en sanktion.’
Exempelvis visar analysen att min har drygt 2 procentenheters hégre sannolikhet
att fi en sanktion jimfort med kvinnor, allt annat lika. Vidare visar analysen att de
individer som far grundbeloppet i forsikringen har en signifikant hogre
sannolikhet att fi en sanktion jimf6rt med andra. Individer med
funktionsnedsittning har vidare cirka 3 procentenheters ligre beriknad
sannolikhet att fi en sanktion. Personer som inte r fédda i Sverige har en nagot
ligre sanktionssannolikhet jimf6rt med de som ir fédda i Sverige. Resultaten
visar ocksa att ildre individer och individer med en historik av fler
arbetsloshetsdagar har en nigot ligre sannolikhet att fi en sanktion. Personer
med fem eller fler arbetsléshetsperioder har dock en nagot hogre
sanktionssannolikhet, allt annat lika. Slutligen visar resultaten inga statistiskt
signifikanta skillnader i beriknad sanktionssannolikhet for olika yrkesgrupper. Vi
kan dock inte dra nigra langtgiende slutsatser betriffande likvirdigheten med

35 For samtliga resultat, se metodbilagan.
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anledningen av skillnaderna mellan grupper. Skillnaden i sanktionsgrad mellan
exempelvis min och kvinnor eller de med grundbelopp eller inte kan bero pa
skillnader i benigenheten att svara pd kommunicering fran a-kassorna, vilket i sin
tur kan paverka sannolikheten for att fi en sanktion.

For att ytterligare analysera hur stor del av skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-
kassor som beror pa skillnader i egenskaper hos de som fitt en underrittelse frin
Arbetsférmedlingen, och hur stor del av skillnaderna som inte kan férklaras av
sadana skillnader, anvinds en dekomponerings- eller uppdelningsmetod. Den
anvinda metoden ir en vanlig statistisk metod f6r uppdelning och utvecklades av
Blinder och Oaxaca i forskning som studerade skillnader i genomsnittlig 16n
mellan kvinnor och min.

Metoden innebir att datamaterialet delas upp i tvd grupper. Direfter studeras
skillnader mellan grupperna fér variabeln av intresse — i detta fall skillnaden i
sanktionsgrad mellan a-kassor. En del av skillnaden mellan grupperna kan
forklaras med hjilp av drendesammansittningen eller individsammansittningen,
medan den andra delen kan férklaras av andra faktorer. Det skulle kunna vara att
individerna skiljer sig it pa ett sitt som vi inte har information om i
datamaterialet. Det skulle ocksa vara att a-kassorna behandlar olika drendetyper
eller olika individer olika.3s

Tva olika uppdelningar gérs med avseende pé a-kassornas skiftande
sanktionsgrad: De tolv a-kassorna med ligst sanktionsgrad jimférs med de tolv
med hogst sanktionsgrad och de sex a-kassorna med ligst sanktionsgrad jimfors
med de sex med hogst.

Av tabell 2 framgar att en mycket liten andel av skillnaden i sanktionsgraden
mellan a-kassor kan forklaras av drendesammansittningen och de variabler pa
individniva som inkluderas i modellen.” Nir de tolv a-kassorna med hogst
sanktionssannolikhet (93 procent) jimférs med de tolv a-kassorna med ligst
sanktionssannolikhet (83 procent), 4r det till och med si att det med de givna
individegenskaperna sa skulle skillnaden mellan grupperna var dnnu lite stérre (se
kolumn 1 i tabell 2). Den negativa férklarade skillnaden &r ocksa statistiskt
signifikant.

Nir de sex a-kassorna med ligst sanktionsgrad jimférs med de sex med hogst
sanktionsgrad (se kolumn 2 i tabell 2) sa visar resultaten en liknande bild.
Sammantaget kan konstateras att skillnaden i sanktionsgrad mellan de olika
grupperna inte kan forklaras med hjilp av de inkluderade individuella
egenskaperna eller drendesammansittningen.

36 For en mer detaljerad beskrivning av metoden, se metodbilagan.

37 Riksrevisionen har dven beriknat separata modeller dir endast typ av misskétsamhet respektive
individuella egenskaper inkluderas. Resultaten fran dessa modeller skiljer sig mycket lite fran de som
presenteras i detta avsnitt.
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Tabell 2 Uppdelning av forklarad respektive oférklarad skillnad i sanktionsgrad mellan
a-kassor januari 2016—juni 2017, procent och procentenheter

De tolv a-kassorna med De sex a-kassorna med lagst
lagst sanktionsgrad jamfért  sanktionsgrad jamfért med
med de tolv med hégst de sex med hogst
Hog sanktionssannolikhet (grupp 1) 93,2% 95,0 %
Lag sanktionssannolikhet (grupp 2) 82,8% 80,7 %
Skillnad i sanktionssannolikhet 10,4 procentenheter 14,3 procentenheter
...varav férklarad skillnad -0,5 procentenheter -0,4 procentenheter
...varav oférklarad skillnad 10,9 procentenheter 14,7 procentenheter
Antal observationer 99 947 47 647

Kiilla: Riksrevisionens analys. Anm.: **Signifikant skild frin noll pd 1-procentsnivén, *signifikant
skild fran noll pa 5-procentsnivin.

3.4.5 Vad kan férklara resultaten?

Vir analys visar att skillnaderna i sanktionsgrad inte kan foérklaras av
individsammansittning eller drendesammansittning. Det aterstir dirmed ett
antal tinkbara forklaringar till dessa skillnader.

For det forsta kan provningsgraden skilja sig at mellan a-kassorna pa ett omotiverat
sitt. Sanktionsgraden definieras som antalet underrittelser som leder till sanktion
i férhallande till antalet prévade underrittelser. Om a-kassorna gor olika
bedémningar av vilka underrittelser som ska avskrivas istillet for att provas si kan
detta komma att paverka sanktionsgraden. Diagram 5 visar ett negativt samband
mellan sanktionsgraden och prévningsgraden. Sambandet 4r dock relativt svagt
och det dr inte uppenbart att de a-kassor som har en hég sanktionsgrad har en lag
provningsgrad.ss

38 En a-kassa (Skogs- och lantbruksarbetarnas) har uteslutits frin diagrammet eftersom a-kassan
hanterade mycket fa underrittelser under perioden och var dessutom ett ytterlighetsvirde som om
det inkluderats skulle fatt mycket stor vikt.
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Diagram 5 Sanktionsgrad (y-axeln) och prévningsgrad (x-axeln) vid a-kassorna (bla punkter),
orange linje representerar en regressionslinje fér sambandet mellan sanktionsgrad och
prévningsgrad
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Kélla: Riksrevisionens analys.

For det andra kan det finnas skillnader i drendena eller medlemmarnas beteende som
varierar mellan a-kassorna men som inte fangas av vara kontrollvariabler. Det giller
frimst benigenheten att svara pi kommunicering, som vi ju inte kan kontrollera
direkt for. Det forefaller dock vara osannolikt att det finns betydande skillnader
mellan a-kassor i benégenheten att svara pd kommunicering, som inte ir relaterad
till sammansittningen av individer.

For det tredje kan det finnas skillnader i innehall eller kvalitet pa de underrittelser
som inkommer till a-kassorna. Tidigare rapporter fran IAF visar att benigenheten
att skicka underrittelser skiljer sig at mellan arbetsférmedlare och
arbetsformedlingskontor. Var kinslighetsanalys visar dock att resultaten ir
oforindrade nir vi bara studerar underrittelser om aktivitetsrapporter som inte
limnas in i tid. Dessa underrittelser skickas automatiskt, sa i detta fall kan inte
skillnader i benigenheten att skicka underrittelser forklara skillnaden i
sanktionsgrad mellan a-kassorna. Vidare har de flesta a-kassorna en geografisk
spridning bland medlemmarna, och skillnader mellan olika arbetsfsrmedlare eller
arbetsférmedlingskontor bér dirmed inte fa si stort genomslag pa
sanktionsgraden for olika a-kassor.

For det fjirde kan a-kassorna tillimpa regelverket olika. Nir det giller sjilva
bedomningsutrymmet kan a-kassorna géra olika strikta bedémningar av hur
begreppen godtagbara skil eller giltigt arbete ska tillimpas. Vidare dr det mojligt
att a-kassorna gor olika bedémningar av vad som avses med limpligt arbete. Om
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forklaringen till skillnaderna ligger i att regelverket tillimpas olika dr den
viktigaste aspekten troligen att a-kassorna gor olika strikta bedomningar av hur
begreppet "godtagbara skil” ska tillimpas. Ca 80 procent av underrittelserna
handlar om att den arbetssokande utan "godtagbart skil” latit bli att limna in sin
aktivitetsrapport i tid, och resultaten ir oférindrade dven nir vi endast studerar
dessa underrittelser.

Slutsatsen blir att en viss forsiktighet maste iakttas nér man tolkar skillnaderna i
sanktionsgrad mellan a-kassorna. Den frimsta anledningen till detta 4r att
a-kassorna kan hantera avskrivningar pa olika sitt. Resultaten indikerar dock
alltjamt att det finns skillnader i sanktionsgrad som beror pa att a-kassorna
tillimpar regelverket olika.

3.4.6 Hur betydelsefulla &r skillnaderna?

Hur betydelsefulla dr di de skillnader i sanktionsgrad som vi har konstaterat i
analysen? Ett sitt att se pd saken 4r ur den enskilde medlemmens perspektiv. En
skillnad pé ca 14 procentenheter i sannolikheten att fd en sanktion mellan de sex
a-kassor som har hogst respektive ligst sanktionsgrad framstar i ett
likvirdighetsperspektiv som betydelsefull.

Ett annat sitt att se pa saken 4r ur ett statsfinansiellt perspektiv. Nir en
arbetssokande far en sanktion paverkas statens finanser pa tre sitt:

1. Ersittningen till den arbetssékande minskar till f6ljd av att ritten till
ersittning dras in for ett antal ersittningsdagar (direkt effekt).

2. Sanktionen péverkar benigenheten att soka arbete och férkortar den
genomsnittliga tiden i arbetsloshet, vilket leder till 6kade skatteintikter och
minskade utgifter for transfereringar (indirekt effekt).

3. Sanktionen paverkar den arbetssckandes benigenhet att soka och acceptera
mindre kvalificerade jobb och deltidsjobb, med ligre genomsnittliga
skatteintikter pa sikt som potentiell f6ljd (indirekt effekt).

En fullstindig statsfinansiell effekt av att fi en sanktion later sig inte goras, dd
tillforlitliga estimat av de indirekta effekterna enligt 2 och 3 ovan saknas. En studie
av effekten av att f en sanktion i det sanktionssystem som gillde fére 2013 visar
att sanktioner ¢kade 6vergangen till arbete inom 100 dagar med 23 procent,
samtidigt som den genomsnittliga accepterade 16nen minskade med 4 procent.»
Hir bor det dock framhallas att de sanktioner som undersoktes var betydligt
stringare 4n de som giller i dag. Skillnaderna i sanktionsgrad har inte nigon
direkt statsfinansiell betydelse enligt 1 ovan. Ett rikneexempel visar att dven om

39 Van den Berg och Vikstrém (2014). Monitoring Job Offer Decisions, Punishments, Exit to Work, and
Job Quiality.
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samtliga a-kassor skulle vara lika strikta som de sex a-kassor med hogst
sanktionsgrad skulle besparingen f6r staten bli liten.+ P4 motsvarande sitt skulle
utgifterna endast dka blygsamt om samtliga a-kassor var lika strikta som de sex
a-kassor med ligst sanktionsgrad. Utdver effekten av att faktiskt fa en sanktion
kan sanktionssystemet ha en forebyggande effekt, genom att arbetssckande
paverkar sitt beteende for att undvika sanktioner.

Slutligen kan en enhetlig tillimpning av sanktionerna ha betydelse for att
uppritthélla allménhetens fortroende for férsikringen. Infor inforandet av det
nuvarande sanktionssystemet framhgll regeringen att ett regelverk som inte
tillimpas enhetligt riskerar att skada fortroendet for arbetsloshetsforsikringen.+
Vi menar dérfor att skillnaderna i sanktionsgraden ir principiellt betydelsefulla.

3.5 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens samlade bedémning ir att det finns indikationer pa brister i
likvirdigheten nir det giller handliggningen av underrittelser fran
Arbetsférmedlingen vid a-kassorna. Skillnader i sanktionsgrad kvarstir mellan
a-kassorna dven efter att hinsyn tagits till skillnader i sdvil sammansittning av
individuella egenskaper for de arbetssokande som drendesammansittning nir det
giller atgirdsgrund for underrittelserna. Nir de sex a-kassorna med ligst
beriknad sanktionssannolikhet jamfors med de sex a-kassorna med hogst ar
skillnaden i genomsnittlig sanktionssannolikhet ca 14 procentenheter. En viss
forsiktighet bor dock iakttas nidr man tolkar skillnaderna, eftersom skillnader i hur
a-kassorna hanterar avskrivningar delvis kan forklara resultaten. En annan tinkbar
orsak till skillnaderna &r att a-kassorna tillimpar regelverket olika, frimst att de
gor olika strikta bedémningar av hur begreppet "godtagbara skil” ska tillimpas. Vi
menar dirfér att IAF nirmare bor analysera hur bedomningen av drenden skiljer
sig 4t mellan a-kassor med hog respektive lig sanktionsgrad.

Skillnaderna &r principiellt viktiga ur ett rittssikerhetsperspektiv och for att
uppritthélla allménhetens fortroende for férsikringen. Det har i denna
granskning inte varit majligt att uppskatta vad den fullstindiga statsfinansiell
effekten skulle bli om samtliga a-kassor varit mer eller mindre strikta.

40 Riksrevisionens berdkningar. Om alla a-kassor haft samma sanktionsgrad som de sex a-kassorna
med hogst sanktionsgrad, skulle den genomsnittliga sanktionsgraden varit néstan 95 procent istllet
for 88 procent fér den aktuella perioden. Dirmed skulle ca 5 700 fler sanktioner ha utdelats per ar.

41 Se regeringens proposition Atgdrder inom arbetsloshetsforsdkringen m.m. Prop. 2012/13:12, bet.
2012/13:AUS, rskr. 2012/13:173.

32 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:51
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4 Bedrivs IAF:s tillsyn av a-kassorna pa ett
tillfredsstéllande satt?

I detta kapitel besvaras granskningsfragan om huruvida IAF:s tillsyn och
uppféljning av a-kassorna bedrivs pi ett tillfredsstillande sitt.

§ IAF:s mandat att bedriva tillsyn och uppféljning av a-kassor
189 § lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor anges att IAF utévar tillsyn dver
arbetsléshetskassorna och gér uppféljning av arbetsléshetsférsakringen.

Vidare anges att IAF ska verka for att bestimmelserna i lagen (1997:238) om
arbetsloshetsférsikring och i lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor tillimpas
likformigt och rattvist.

| IAF:s instruktion anges att myndigheten ansvarar for tillsyn 6ver
arbetsléshetsforsikringen och a-kassorna. Utdver detta tillsynsuppdrag ska myndigheten
aven folja utvecklingen pa arbetsl6shetsférsakringens omrade och ta de initiativ till
atgarder som uppfdljningen ger anledning till.«2 Regeringen har i vissa fall i
regleringsbrevet angett mer specifika uppféljningsuppdrag, men i évrigt ar det upp till IAF
att avgora vilken inriktning tillsynen och uppféljningen ska ha.

Enligt lagen (1997:239) om arbetsléshetskassor har IAF ritt att foreldgga en a-kassa att
inom en viss tid vidta de atgéarder som behovs for rittelse. Om ett sadant féreldggande
inte har foljts har IAF ratt att helt eller delvis dra in statsbidrag till a-kassan.

A-kassorna ir enligt forordningen (1997:836) om arbetsléshetskassor skyldiga att limna
vissa uppgifter som IAF behéver fér sin tillsyn till myndigheten.

4.1 Bedomningskriterier

IAF:s tillsyn syftar till att frimja likvirdigheten och regelefterlevnaden i
arbetsloshetsforsikringen. Det dr inte majligt att uppskatta vilken effekt IAF:s
tillsyn har pa likvirdigheten och regelefterlevnaden i a-kassornas tillimpning av
regelverket. Det finns inte heller nigon etablerad uppfattning om vad som
kinnetecknar en "god tillsyn”. Overhuvudtaget finns det ytterst fa exempel pa att
olika tillsynsmetoder har prévats och virderats systematiskt.+

Vi menar dock att det inda 4r mojlighet att formulera ett antal rimlighetskriterier
for hur tillsynen bor bedrivas. Vi har utformat sddana rimlighetskriterier utifran
ett resonemang om hur tillsynen kan antas frimja likvirdighet och
regelefterlevnad. Inspiration har dven himtats frin revisionens omrade, dir det
finns vil utvecklade standarder. Tillsyn kan precis som revision forstis som en

42 1§ och 2§ férordningen (2007:906) med instruktion fér Inspektionen for arbetsléshetsforsikringen.
43 Se SOU 2002:14. Tillsyn - Firslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn. Se 4ven Statskontoret
(2012). Téink till om tillsynen - Om utformningen av statlig tillsyn.
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form av utvirdering, dven om det finns betydande skillnader exempelvis i form av
att tillsyn i regel har mer langtgiende sanktionsmajligheter.#

4.1.1 Hur kan tillsynen frimja likvardighet och regelefterlevnad?

Tillsyn av det slag IAF bedriver kan tinkas paverka regelefterlevnaden och
likvirdigheten genom tvd mekanismer. Férst och frimst kan sjilva tillsynen
resultera i att eventuella brister uppmirksammas, och rittas till. Dértill kan blotta
risken att bli féremal for tillsyn i sig skapa drivkrafter for tillsynsobjekten att
efterstriva en god regelefterlevnad och likartad tolkning av hela regelverket.

Planering av tillsynen

For att tillsynen ska fa sa stor effekt som mojligt 4r det viktigt att en
tillsynsmyndighet fokuserar sin tillsyn mot omraden och tillsynsobjekt dir stora
risker for felaktigheter eller brister i likvirdigheten finns eller dir tillsynen kan
vintas fa stor effekt. Tillsynen kan dock inte enbart inriktas mot dessa omriden
utan andra omraden behéver ocksa tickas in, om 4n i mindre omfattning. Genom
att det finns ett inslag av oforutsigbarhet i vad som blir féremal f6r tillsyn ges
tillsynsobjekten dver tid drivkrafter att efterstridva en god regelefterlevnad och
likartad tolkning av hela regelverket. For att kunna prioritera mellan olika
tillsynsprojekt krivs att tillsynsmyndigheten har kunskap om systemet den verkar
i, och har gjort en analys av inom vilka omraden stora risker for brister finns.

Genomférandet av tillsynen

Tillsynsmyndigheten maste ha tillgdng till den information som behovs for
tillsynen. Fér att tillsynen ska kunna identifiera felaktig rittstillimpning eller
brister i likvirdigheten i de fall de forekommer krivs en noggrann analys. De
slutsatser och den kritik som framfors i tillsynen bér vara vilgrundade.

Resultatet av tillsynen

For att tillsynsobjekten ska kunna ta till sig av slutsatserna krivs att de ir tydligt
formulerade. Det bér framga vilka tillsynsobjekt som omfattas, hur allvarliga
bristerna ir, och hur de kan atgirdas. Tillsynsobjektet maste dirtill ha drivkrafter
att vidta atgirder med anledning av kritiken. For att sikerhetsstilla att
tillsynsobjekten vidtar 4tgirder med anledningen av tillsynen maste
tillsynsmyndigheten dven f6lja upp resultatet av tillsynen.

44 For en mer utforlig diskussion om skillnader och likheter mellan utredning, utvirdering och offentlig
revision se Johansson (2006). Tillsyn och effektivitet.
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4.1.2 Riksrevisionens rimlighetskriterier fér god tillsyn

Med utgangspunkt fran ovanstiende menar Riksrevisionen att foljande krav
rimligen bor stillas pa IAF:s tillsyn av a-kassorna:

o IAF bor noggrant planera tillsynen och gora en prioritering utifrin en
bedomning av var stora risker for felaktigheter eller brister i likvirdigheten
kan tinkas uppsta. For detta krivs att planeringen baseras pa en analys av
tillsynsobjekten och omvirldsférindringar.

e De slutsatser och den kritik som IAF framfor i tillsynen bér vara vilgrundade
och tydliga. Kompetensen hos de som utf¢r tillsynen bor vara hég. Det bor
finnas en intern process som bidrar till hog kvalitet i tillsynsrapporterna.
Som en del i ett kvalitetsarbete bor det dven genomféras externa
granskningar av rapporternas kvalitet i efterhand.

o Resultatet av IAF:s tillsyn bér kommuniceras tydligt till a-kassorna. Det bor
framga vilka a-kassor som omfattas, hur allvarliga bristerna 4r, och hur de
kan atgirdas.

o IAF bor folja upp resultatet av tillsynen och vid behov anvinda sanktioner fér
att forma a-kassorna att vidta rittelse. Rutiner for detta bor finnas.

Vidare menar Riksrevisionen att foljande krav kan stillas pa regeringens styrning
av IAF:

e Regeringen bor sikerhetsstilla att IAF har tillging till de uppgifter som
behdvs for tillsynen.

e Regeringen bor sikerhetsstilla att IAF har befogenheter att anvinda sig av
sanktioner som kan tillimpas vid behov.

Var bedémning av ovanstiende punkter baserar sig delvis pd a-kassornas
bedomning i den enkit som vi har skickat till a-kassorna. Det giller frimst
huruvida slutsatserna ir tydliga och vilgrundade, och vad resultatet av tillsynen
blir. Det finns naturligtvis en metodologisk begrinsning i att forlita sig pa a-
kassornas bedémningar. Det ir inte sjilvklart att det bista for en
tillsynsmyndighet ér att tillsynsobjekten &r néjda med tillsynen. Vi menar dock
4nd3 att a-kassornas bedémningar ir intressant information som bidrar till att
besvara fragan om huruvida tillsynen bedrivs tillfredsstillande.

4.2 Tillsynens inriktning och omfattning

Ar 2017 publicerade myndigheten 17 granskningsrapporter, och ytterligare 10
granskningsrapporter riktades direkt till tillsynsobjekt utan offentlig publicering.
IAF gor inte nigon étskillnad av om en rapport avser tillsynsuppdraget eller
uppfoljningsuppdraget.
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Tabell 3 IAF:s rapporter 2015-2017

Rapporten beror 2015 2016 2017
A-kassor 25 24 20
Arbetsférmedlingen 5 7 3
Arbetsférmedlingen och a-kassor 2 1 4
Forsikringskassan 0 1 0
Totalt 32 33 27

4.2.1 Olika typer av rapporter

Huvuddelen av IAF:s rapporter berérde a-kassorna. Dessa kan, menar vi, lite
forenklat delas upp i tre typer:

o Kartliggningar eller systemanalyser beskriver vanligen ett sérskilt omrade inom
forsikringen, och hur det tillimpas av a-kassorna. I andra fall rér det sig om
analyser pa systemniva av exempelvis hur regelverket fungerar eller hur
vanligt forekommande olika fenomen &r. Slutsatserna ir ofta generella for
alla a-kassor eller pa systemnivé.

o Granskning av rittstillimpning hos enskild a-kassa innehaller vanligen en
granskning av enskilda drenden vid nagon eller nagra a-kassor. Slutsatser
och kritik riktas i regel till den berérda a-kassan specifikt.

o Granskning av ekonomi eller organisation hos enskild a-kassa beror i regel a-
kassan som organisation, eller ekonomiska aspekter. Slutsatser och kritik
riktas i regel till den berérda a-kassan specifikt.

Av de 24 rapporter som 2017 berérde a-kassor kan 7 sigas vara kartliggningar
eller systemanalyser, 13 granskning av rittstillimpning hos enskild a-kassa och 3
granskning av ekonomi eller organisation hos enskild a-kassa.#

4.3 Planering och genomférande av tillsynen

IAF:s tillsyns- och uppfoljningsverksambhet 4r organiserade i tre enheter.
Granskningsenheten bestar av ca 20 medarbetare som har inriktning mot
kvalitativa utredningsmetoder. Analysenheten bestir av ca 10 medarbetare som
har inriktning mot kvantitativa utredningsmetoder. Rittsenheten bestar av ca 15
medarbetare, som huvudsakligen arbetar med tillsyn och uppféljning.
Sammantaget sysselsitter IAF:s tillsyns- och uppféljningsverksamhet alltsd
nirmare 45 personer.

45 En rapport innehsll férslag pa fordelning av statsbidrag, i enlighet med ett uppdrag i
regleringsbrevet, och kan inte betecknas som tillsyn eller uppféljning éverhuvudtaget.

36 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:51
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Kostnaden for IAF:s tillsyn och uppfsljningsverksamhet inklusive OH-kostnader
uppgick ar 2017 till ca 45 miljoner kronor.# Utslaget per granskningsrapport
uppgick dirmed kostnaden till ca 1,7 miljoner kronor.

4.3.1 IAF:s modell fér urval av granskning framstar som rimlig

Huvuddelen av IAF:s granskningar initieras av myndigheten sjilv. Fér att fa fram
idéer for granskningsrapporter och prioritera mellan dessa har myndigheten
utvecklat en granskningsplaneringsprocess, som genomfors i fem faser:#

o Strategisk fas: Myndighetsledningen tar fram fokusomraden for
verksambheten infér kommande ar.

o Forslagsfas: Tvirgrupper, bestiende av utredare, frdn de olika enheterna tar
fram forslag med utgingspunkt i valda fokusomraden.

o Bearbetningsfas: En sirskild processgrupp sammanstiller en bruttolista
utifrdn tvirgruppernas forslag, och liknande forslag slas samman.

o Prioriteringsfas: En sirskild styrgrupp, Myndighetsstyrgruppen, gér en
prioritering av forslagen, som liggs till verksamhetsplanen for beslut av
generaldirekt6ren.

o Initieringsfas: Myndighetsstyrgruppen initierar sedan granskningsarbetet
genom att utse en granskningsgrupp, vars forsta uppgift 4r att ta fram ett
granskningsdirektiv. I granskningsdirektivet ska det framga vad som ska
goras, vilka metoder som ska anvindas, tids- och resursramar och vilka
tinkta effekter granskningen ska uppna. Generaldirektoren fattar sedan
beslut om granskningsdirektivet.

Till stod for att prioritera granskningsidéer utifrdn var stora risker for brister
finns, har IAF tagit fram en riskkarta, dir ett antal omraden och bestimmelser
identifierats som sirskilt riskfyllda. Dirtill har myndigheten upprittat en “risk-
och behovslista” dir erfarenheter av och tankar om potentiella risker som utredare
stoter pa i sitt tillsynsarbete samlas lopande under aret. Enligt intervjuer med
chefer och utredare vid IAF ir riskkartan och risk- och behovslistan en
utgangspunkt fér de diskussioner som férs i tvirgrupperna, men de ir inte
styrande for vilka granskningsforslag som slutligen tas fram. Intrycket frin
utredarna ir vidare att det finns ett stort utrymme f6r att komma med egna
forslag, och att huvuddelen av de férslagen som i slutindan resulterar i
granskningar kommer fran utredare.

4 |AF (2018). Arsredovisning 2017.
47 |AF (2017). Internt PM. Granskningsprocessen. Dnr. 2017:550.
48 Intervjuer med utredare och chefer vid IAF, 2018-05-21-2018-05-22.
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A-kassornas bedémning av huruvida IAF:s tillsyn genomfors f6r de mest riskfyllda
eller oklara omridena gillande arbetsloshetsforsikringen varierar, men nagot fler
a-kassor instimmer med péstiendet dn som tar avstind fran det.®

Riksrevisionen kan inte bedéma i vilken man IAF verkligen lyckas med att
genomfora tillsynen inom de mest riskfyllda eller oklara omradena, men kan
konstatera att IAF:s process for att ta fram granskningsidéer framstir som rimlig.
Det finns ett strukturerat sitt att finga upp de viktigaste riskerna och att prioritera
mellan olika férslag, samtidigt som det finns ett betydande utrymme for initiativ
fran enskilda utredare.

4.3.2 |AF:s granskningsprocess fungerar tillfredstillande

Nir vil ett granskningsdirektiv 4r beslutat borjar det som IAF kallar
granskningsprocessen, och som bestar av tre faser:

o Uppstartsfas: Granskningsgruppen utarbetar en granskningsplan med en
detaljerad redogorelse for tidsplan, metod och genomforande i 6vrigt. Vidare
utses en granskningsstyrgrupp, vars uppgift 4r att kvalitetssiikra rapporten. I
granskningsstyrgruppen ingér ansvarig chef och medarbetare med den
kompetens som bedoms behovas for projektet. Myndighetsstyrgruppen
faststiller granskningsplanen.

o Genomférandefas: Ett uppstartsmote sker, och granskningen genomfors.
Rapporten skickas sedan pa fakta- och sprakgranskning. Direfter sker intern
kvalitetssikring av rapporten i granskningsstyrgruppen. Sedan bereds
rapporten antingen med generaldirektoren eller i myndighetsstyrgruppen,
beroende pa vem som ir beslutsfattare i det aktuella fallet. Slutligen fattas
beslut om rapporten och den publiceras.

o Aterforings- och avslutningsfas: Ett aterforingsmote sker med tillsynsobjekten,
dir IAF redogor for sina slutsatser och eventuella kritik. Om kritik riktas mot
ett tillsynsobjekt sa framgar det antingen direkt i rapporten eller sa skickas
ett uppféljningsbrev, dir det framgar vilka atgirder tillsynsobjektet ska vidta.
Tillsynsobjektet redovisar vilka atgirder som har vidtagits, och IAF féljer upp
detta. IAF har dven mojlighet att utfirda sanktioner om a-kassorna inte
vidtar rittelse.

En granskningsprocess ir alltid en avvigning mellan kontroll for att
sikerhetsstilla tillréicklig kvalitet & ena sidan, och enkelhet och flexibilitet for att
bidra till hég produktivitet i granskningsarbetet & andra sidan. De utredare som
Riksrevisionen intervjuat menar att granskningsprocessen fungerar vil, och att det
olika kontrollpunkterna bidrar till att relevanta synpunkter kommer fram som

49 Riksrevisionens enkait till a-kassorna.
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forbittrar kvaliteten i rapporten. Processen upplevs inte heller som éverdrivet
betungande av de utredare som Riksrevisionen intervjuat.so

Riksrevisionens kan konstatera att det finns fungerande rutiner och en
ansvarsfordelning for intern kvalitetssikring.

4.3.3 Ingen extern granskning av kvaliteten i rapporterna har gjorts

Ett sitt att frimja en hog analytisk kvalitet i rapporterna ir att 1ata utomstiende
forskare eller andra experter granska ett antal rapporter i efterhand, s.k. “cold
review”. En sddan granskning kan ta sin utgdngspunkt i ett antal givna
kvalitetskriterier, sisom om metodvalet 4r limpligt, huruvida slutsatserna ir vil
underbyggda och om det finns en r6d trdd genom rapporten. Utifrdn en sidan
extern granskning kan sedan férbittringsomraden identifieras, som sedan kan
ligga till grund for ett internt kvalitetsarbete. Till skillnad frén den interna
kvalitetssikringen &r allts inte syftet att identifiera brister i enskilda rapporter. En
rad andra utredningsmyndigheter, sisom Inspektionen fér socialférsikringen,
Statskontoret och Riksrevisionen har latit genomftra sidana externa
granskningar.

IAF har aldrig genomfort ndgon extern granskning av kvaliteten i rapporterna.
Riksrevisionen menar att en sidan granskning har potential att bidra till hogre
kvalitet i rapporterna.

4.3.4 IAF:s samarbete med a-kassorna fungerar i huvudsak vil

A-kassorna ir generellt sett nsjda med IAF:s tillsyn. Riksrevisionens enkit visar
att en 6vervigande majoritet av a-kassorna instimmer i pastiendet att IAF:s tillsyn
av arbetsloshetsforsikringen generellt sett fungerar bra. Vidare uppfattar a-
kassorna att IAF:s kommunikation vid tillsynens start och under tillsynens gang
ir god och att kompetensen hos IAF:s foretridare dr god. De utredare vid IAF som
Riksrevisionen intervjuat uppger att a-kassorna ir hjilpsamma och att samarbetet
vid tillsynen fungerar vil.5

Foretridare f6r nagra a-kassor uttrycker emellertid att de skulle vilja se en 6kad
dialog i tillsynsprocessen, sirskilt vad giller val av tillsynsomréide.s2 Flera a-kassor
framhaller att man girna hade sett att IAF skulle framhalla positiva exempel och
att myndigheten i sina tillsynsrapporter dven borde beritta nir a-kassorna gor ritt.ss

8

Intervjuer med utredare och chefer vid IAF 2018-05-21 och 2018-05-22.

51 Ibid.

Fritextsvar i Riksrevisionens enkat till a-kassorna, och intervju med féretridare fér en a-kassa 2018-05-07.
Fritextsvar i Riksrevisionens enkit till a-kassorna.

]

RIKSREVISIONEN 39

47



Skr. 2018/19:51

Bilaga 1

48

A-KASSORNA, IAF OCH ARBETSLOSHETSFORSAKRINGEN

Diagram 6 A-kassornas syn pa IAF:s tillsyn inom ett antal omraden

Medelvirde fér hur a-kassorna stiller sig till foljande pastaenden
(1 =tarhelt avstand fran, 5 = instimmer helt)

IAF:s tillsyn genomférs for de mest
riskfyllda/oklara omradena gillande
arbetsléshetsforsakringen

Kompetensen hos IAF:s féretridare
vid tillsynen &r god

IAF:s kommunikation vid tillsynens
start och under tillsynens gang ar
god

IAF:s tillsyn gillande
arbetsléshetsférsdkringen fungerar
generellt sett bra

1 2 3 4 5

Kdlla: Riksrevisionens enkdit till a-kassorna.

4.3.5 Regeringen har inte tagit stillning till férslag som kan cka
effektiviteten i tillsynen

IAF framforde 2014 i sitt budgetunderlag en begiran till regeringen om att indra
forordningen (1997:836) om arbetslshetskassor sa att a-kassorna ges
uppgiftsskyldighet till IAF gillande vissa uppgifter som de idag inte har
uppgiftsskyldighet for. Det giller bland annat om uppgifter om huruvida
medlemsvillkoret 4r uppfyllt, uppgifter om avslag, och uppgifter om
sysselsittnings- eller anstillningsforhillanden fére arbetslosheten. IAF menade att
tillgang till dessa uppgifter behovs for att myndigheten ska kunna fullgéra sitt
uppdrag att félja utvecklingen inom arbetsloshetsforsikringen.s+ Forst i maj 2018
indrade regeringen i férordningen (1997:836) om arbetsloshetskassor, sa att IAF
fick tillgang till uppgifterna.ss

IAF har dven framfort att myndigheten for att effektivisera sin verksambhet, skulle
behova direktatkomst till a-kassornas datasystem. En sadan direktitkomst skulle
innebira att myndigheten kan genomfora drendegranskningar utan att fysiskt
besoka a-kassorna.ss Enligt foretridare for IAF skulle detta minska tiden och

54 |AF (2014). Budgetunderlag for budgetdren 2015-2017. Dnr. 2013/832. och IAF (2017). Budgetunderlag
for budgetdren 2018-2020. Dnr. 2016:194.

55 Se férordningen (2018:257) om dndring i férordningen (1997:836) om arbetsléshetskassor.

56 |AF (2017). Budgetunderlag for budgetdren 2018-2020. Dnr. 2016:194.
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kostnaden f6r resor, och dirigenom oka effektiviteten i tillsynen.s” Regeringen har
inte svarat pa denna begiran utan drendet avskrevs.ss

Riksrevisionens menar att det 4r viktigt att en tillsynsmyndighet likt IAF har
tillgang till de uppgifter som behovs for tillsynen, och att méjligheter till
effektiviseringar bor tas tillvara si snart som majligt.

4.4 Resultatet av tillsynen

4.4.1 |AF:s kritik mot specifika a-kassor ir tydlig

IAF:s granskningar resulterar ofta i att IAF uppmirksammar brister hos en eller
flera a-kassor. Dessa brister kommuniceras da till a-kassorna, antingen direkt i
granskningsrapporten under rubriken uppfoljning, eller genom ett separat
uppfoljningsbrev. Dir framgér ocksi vilka atgirder a-kassan ska vidta, och hur och
nir svar ska ges. For att kommunicera hur allvarliga de brister som framkommit i
tillsynen dr utgar myndigheten fran en fyrgradig skala:

1. Papekande. Papekande limnas nir bristen inte fitt nagra konsekvenser eller
fatt ytterst sma konsekvenser.

2. Anmirkning. En anmirkning markerar en brist av liten omfattning eller
mindre allvarlig art.

3. Kritik. Kritik limnas nir bristen ir omfattande men mindre allvarlig, eller
allvarlig men mindre omfattande.

4. Allvarlig kritik. Allvarlig kritik riktas mot brister av sidan art att de bedoms
riskera att skada arbetsloshetsforsakringens legitimitet. Aven andra svarare
avsteg fran gillande regelverk kan komma ifraga for allvarlig kritik. Normalt
krivs ocksa att bristen forekommer i storre omfattning.

Riksrevisionens enkit visar att a-kassorna generellt uppfattar att den kritik som
IAF riktar mot just deras a-kassa &r savil tydlig som vilgrundad, och att IAF
generellt sett kommunicerar resultatet av tillsynen pa ett tydligt sitt (se

diagram 7). Enskilda a-kassor framfor dock att man girna sett att IAF var mer
konkreta i hur a-kassorna ska hantera bristerna, man vill veta hur man ska géra
ritt. Exempelvis nimns att IAF ofta pdpekar brister i dokumentationen, men inte
vill tala om hur dokumentationen ska se ut.»

Riksrevisionen kan konstatera att IAF har utarbetat en modell for att tydliggéra
hur allvarlig kritiken ir, och att a-kassorna generellt sett uppfattar IAF:s kritik som
vilgrundad och tydlig.

57 Intervju med chefer vid IAF 2018-05-22.
58 Skriftligt svar pa fraga fran foretradare for Arbetsmarknadsdepartementet via e-post, 2018-06-14.
59 Fritextsvar i Riksrevisionens enkat.
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Diagram 7 A-kassornas syn pa IAF:s slutsatser och kritik

Medelvirde fér hur a-kassorna stiller sig till foljande pastaenden
(1 =tarhelt avstand fran, 5 = instimmer helt)

Aven de generella slutsatser som |AF framfor i
sin tillsyn, men som inte riktas till nagon eller
néagra specifika a-kassor, resulterar i regel i
konkreta férindringar vid var akassa

Den kritik som IAF i sina tillsynsrapporter
riktat till var a-kassa resulterar i regel i
konkreta férandringar vid var a-kassa

IAF kommunicerar generellt sett resultaten av
tillsynen gillande arbetsléshetsfrsikringen
till a-kassorna tydligt

De generella slutsatser som IAF framfér i sin
tillsyn, men som inte riktas till nagon eller
néagra specifika a-kassor, 4r vilgrundade

De generella slutsatser som IAF framfér i sin
tillsyn, men som inte riktas till nagon eller
nagra specifika a-kassor, &r tydliga

Den kritik som IAF i sin tillsyn riktat till var
a-kassa &r vilgrundad

Den kritik som IAF i sin tillsyn riktat till var
a-kassa ir tydlig

Kdlla: Riksrevisionens enkdit till a-kassorna.

4.4.2 |AF:s generella slutsatser dr ibland vaga

Utover den kritik som riktas till specifika a-kassor innehaller IAF:s rapporter ofta
generella slutsatser som giller alla a-kassor. Det giller framfér allt de rapporter
som kan betecknas som kartliggningar eller systemanalyser. De generella
slutsatserna ir ofta av typen att a-kassorna maste samordna sig och utarbeta en
gemensam hallning i ndgon friga i vintan pd att rittslig praxis utvecklas. Nir det
giller denna typ av slutsatser formodas a-kassorna ta till sig slutsatserna och gora
nodvindiga férindringar i den mén det ir tillimpligt.

I Riksrevisionens enkit anger manga a-kassor visserligen att dven de generella
slutsatserna som inte avser ndgon specifik a-kassa ir vilgrundade och tydliga,
men inte i samma utstréickning som kritiken som riktas mot den egna a-kassan
specifikt (se diagram 7). I fritextsvaren framhaller ett antal a-kassor just att denna
typ av slutsatser inte ger nigon vigledning om hur a-kassan ska gora for att géra
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ritt. IAF foljer dock upp 4ven generella slutsatser, antingen i ett pa rapporten
angivet sitt eller i kommande rapporter.

Riksrevisionen menar att denna typ av vaga slutsatser inte bidrar till att frimja
likvirdighet eller regelefterlevnad i samma utstrickning som den kritik som riktas
direkt till a-kassorna. Det finns en risk att a-kassorna inte uppfattar slutsatserna
och att samordningen inte blir av, eller inte blir tillrickligt omfattande.

4.4.3 |AF:s kritik leder ofta till konkreta férandringar

Som en del granskningsprocessen gor IAF en tid efter avslutad tillsyn en
uppféljning hos de tillsynsobjekt som fitt ndgon typ av kritik riktade mot sig.
Uppfoljningen sker genom att IAF efterfragar skriftliga svar pd fragor fran
uppfoljningsobjekten, till exempel om vilka atgirder tillsynsobjekten vidtagit med
anledning av kritiken.c

A-kassorna uppger i Riksrevisionens enkit att IAF:s kritik i regel leder till
konkreta férandringar hos den egna a-kassan. Aven de generella slutsatser som
inte riktas till nagon specifik a-kassa uppges, om in i mindre omfattning, resultera
i konkreta férindringar (se diagram 7). Det ir emellertid inte sikert att
férandringarna innebir att bedomningen av drenden faktiskt paverkas. I
fritextsvaren skriver en a-kassa exempelvis si hir: Den kritik som IAF i sina
tillsynsrapporter riktat till var a-kassa resulterar snarare i att sirskild information och
paminnelser tas fram och sprids internt i verksamheten samt att fortydliganden
eventuellt gors i befintliga anvisningar, dn att konkreta forandringar genomfors i hur vi
hanterar drenden.

Riksrevisionen kan konstatera att IAF har rutiner f6r uppf6ljning av tillsynen, och
att a-kassorna uppger att tillsynen leder till konkreta forindringar.

4.4.4 |AF utfiardar sillan sanktioner

IAF har mojlighet att utfirda sanktioner, och ytterst att helt eller delvis dra in
statsbidrag for a-kassor som inte vidtar atgirder med anledning av IAF:s tillsyn.
Denna mojlighet har dock aldrig anvints i praktiken.st Anledningen uppges av
foretradare for IAF vara att a-kassorna vidtar rittelser utan att det behover komma
till sanktioner. Under dren 2015-2017 utfirdade IAF bara en sanktion med
anledning av tillsynen och det rérde sig di om en erinran.s2 IAF har dock en rutin
for hur det ska ga till nir statsbidraget ska dras in.s3 Ett problem som ér relaterat
till att dra in statsbidrag uppges av foretridare f6r IAF vara att det skulle kunna

60 |AF (2017). Internt PM. Granskningsprocessen. Dnr. 2017:550.

Skriftligt svar pa fraga fran foretradare for IAF via e-post, 2018-06-18.

62 |bid.

IAF (2017). Internt PM. PM om erinran, féreliiggande och bestdi de att arbetsloshetsk na inte
ska ha rdtt till statsbidrag. Dnr. 2017/332.
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drabba arbetslésa medlemmar i a-kassan. Anledningen ir att det statsbidrag som
kan dras in 4r det som betalas ut till arbetslésa i form av arbetsléshetsersittning,
och att utbetalningen av statsbidrag sker i direkt anslutning till utbetalningen av
arbetsloshetsersittning. Vid mindre a-kassor skulle da likviditetsbrist kunna
uppstd.e+ IAF framhaller att myndigheten inte viger in denna risk som ett
argument i diskussioner om sanktioner.ss Myndighet har dock av detta skil begirt
av regeringen att fi mojlighet att utfirda vite.s Regeringen har inte vidtagit nagra
atgirder med anledning av denna begiran.

Riksrevisionen kan konstatera att IAF har en rutin f6r hur sanktioner ska
tillimpas. Det faktum att sanktioner sillan anvinds behover inte vara ett problem,
forutsatt att a-kassorna vidtar atgirder utan sanktioner. Riksrevisionen har inga
indikationer pa att myndigheten avhiller sig frén att utfirda sanktioner for att det
skulle kunna drabba enskilda medlemmar i den berérda a-kassan. Vi menar dock
4nda att det bor finnas ett sanktionsforfarande som inte innebir risk for att
enskilda medlemmar drabbas.

4.5 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens samlade bedémning ir att IAF:s tillsyn i huvudsak bedrivs pa ett
tillfredsstillande sitt. IAF har fungerande interna processer for att finga upp
betydande risker i forsikringen, for att sikra kvaliteten i rapporterna och for att
folja upp resultatet. A-kassorna uppfattar generellt att IAF:s slutsatser ar tydliga
och vilgrundade och att kompetensen hos de som utfér tillsynen &r god. Slutligen
bedomer a-kassorna att IAF:s kritik resulterar i konkreta forindringar hos den
enskilda a-kassan.

Nagra forbittringsomraden gar dndi att identifiera. Regeringen kan forbittra
forutsittningarna for IAF att bedriva en effektiv tillsyn genom att utreda
moijligheten att ge IAF direktitkomst till a-kassornas datasystem. Vidare bor
regeringen, i samrad med IAF, sikerstilla att myndigheten har befogenhet att
anvinda sanktioner som kan tillimpas utan att enskilda ersittningstagare riskerar
att drabbas. IAF kan utveckla sin tillsynsverksamhet genom att lata utomstiende
forskare eller andra experter i efterhand granska och kommentera ett antal
granskningsrapporter. Vidare kan IAF se 6éver hur myndigheten kommunicerar
generella slutsatser som inte avser nigon specifik a-kassa.

64 Intervju med féretridare for IAF, 2018-05-21, skriftligt svar pa fragor via e-post, 2018-06-18, och
telefonintervju med féretradare for IAF, 2018-06-21.

65 Skriftlig kommunikation via e-post, 2018-09-25.

8 |AF (2010). Budgetunderlag for budgetdren 2011-2013. Dnr. 2010/198 och |IAF (2014). Budgetunderlag
for budgetdren 2015-2017. Dnr. 2013/832.
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5 Bor regelverket om hur forsakringen ska
tillampas fortydligas?

I detta kapitel besvaras granskningsfragan om huruvida regelverket om hur
forsiakringen ska tillimpas bor fortydligas, for att dirigenom frimja
likvirdigheten. Frigan besvaras genom f6ljande underfragor:

a) Ar IAF:s foreskrifter avseende forsikringens tillimpning vil utformade?
b) Bor IAF utfirda allminna rad om forsikringens tillimpning?

5.1 Bed6émningskriterier

Riksrevisionen menar att staten har det yttersta ansvaret for att a-kassorna tolkar
regelverket lika. IAF bor dirfér, inom ramen for sina bemyndiganden, utfirda
tydliga foreskrifter. Regeringen bor 4 sin sida sikerhetsstilla att IAF har
nodvindiga bemyndiganden for att utfirda de foreskrifter som behévs, och vid
behov ta initiativ till férindringar av regelverket.

5.2 Regelhierarkin inom forsidkringen

Ritten till ersittning fran arbetsloshetsforsikringen regleras av lagen (1997:238)
om arbetsloshetsforsikring. Regelverket for forsikringen dr mycket omfattande
och komplext.s” Lagstiftaren kan dock inte férutse alla tinkbara situationer som
kan uppstd. Det finns dirfor ett betydande tolkningsutrymme i manga fragor,
exempelvis vad som avses med begrepp som "limpligt arbete”, "godtagbara skil”
och "giltig anledning”. Nagon nirmare ledning ges i regel inte heller av

forarbetena.

Regeringen har, med stéd av bemyndiganden i lagen, fortydligat vissa aspekter i
lagstiftningen i férordningen (1997:835) om arbetsloshetsforsikring. Med stod av
bemyndiganden i lag och férordning har sedan IAF utfirdat foreskrifter med
ytterligare fortydliganden inom vissa omraden.

I de fall det saknas vigledning i form av forordningar eller foreskrifter blir det upp
till domstolarna att avgéra hur lagreglerna ska tillimpas. Det tar dock tid for praxis
att utvecklas, och domstolarna tar framst upp fall fran arbetstagare som nekats
ersittning. Arbetstagare som nekas ersittning har anledning att 6verklaga, men
den som felaktigt givits ersittning har ingen anledning att 6verklaga. IAF kan

67 Regeringen tillsatte i februari 2018 en utredning med syftet att syftet se 6ver regelverket i
férsikringen sé att det blir mer andamalsenligt och ger 6kad férutsebarhet och minskad
administration. Uppdraget ska redovisas den 31 januari 2020. Se Dir 2018:3. En ny
arbetsloshetsforsiikring for fler, grundad pa inkomster.
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dock gverklaga beslut som varit gynnade for den enskilde, men det férutsitter att
IAF far kinnedom om ett beslut som myndigheten av nigon anledning anser vara
felaktigt och det ir ovanligt.

I franvaron av en etablerad praxis eller detaljerade foreskrifter blir det upp till den
enskilda a-kassan att tillimpa lagstifiningen. Det idr dirmed nirmast ofrankomligt
att vissa olikheter i tillimpningen av regelverket uppstir mellan a-kassorna.

A-kassorna samordnar emellertid sin tillimpning av lagen genom Sveriges a-
kassor, som ger ut ett handliggarstod med riktlinjer om hur vissa drenden och
omddmen ska bedémas. Sveriges a-kassors handliggarstod far i praktiken en
viktig roll fér tolkningen av regelverket.

5.2.1 Exemplet "godtagbara skal”

Flera av bestimmelserna om sanktioner enligt 43-43 a {§ av lagen (1997:238) om
arbetsloshetsforsikring innehaller formuleringen “godtagbara skil” (se avsnitt 2.3).
Exempelvis 4r det grund for sanktion om en arbetssékande inte, utan godtagbara
skil, lamnat in sin aktivitetsrapport i tid. Vad avses da med godtagbara skal?

Forarbetena ger endast en viss vigledning i hur begreppet ska tolkas. Nir
begreppet introducerades i samband med att den nuvarande sanktionstrappan
infordes framholl flera remissinstanser att det borde tydliggoras. Forvaltningsritten
i Jonkoping anforde att det dr rimligt att innebdrden av begreppet godtagbart skil
utvecklas genom praxis, men att det hade varit av virde med en redogérelse for
motiven till den avvigning som gjorts. Justitiekanslern noterade att det inte angetts
vad som ska anses utgora godtagbart skil. Arbetsformedlingen anférde att vad som
dr att betrakta som godtagbara skil och eventuellt hur den arbetssékande ska
styrka dem, bor regleras i foreskrift for att sikerstilla likabehandling och
rittssikerhet. Regeringen menade 4 sin sida att det maste avgéras fran fall till fall
vad som i det enskilda drendet kan anses utgora ett godtagbart skil. Som exempel
nimndes dock avbrott i allminna kommunikationer, tekniska storningar i telefon
och datatrafik, om en stkande pa grund av sin egen eller nirstiendes sjukdom &r
férhindrad att komma till ett bokat méte, eller andra tringande
familjeangeligenheter. Regeringen tillkéinnagav dven att man avsdg f6lja
tillimpningen av bestimmelsen i syfte att overviiga behovet av féreskrifter om
godtagbara skil.ss

I lagen upplyses om att regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, fir utfirda nirmare foreskrifter om vad som avses med godtagbara
skil.»» For begreppet limpligt arbete finns en bestimmelse om att regeringen eller

6 Regeringens proposition Atgdrder inom arbetsloshetsforsikringen m.m. Prop. 2012/13:12.
6 Se § 44 b lagen (1997:238) om arbetsléshetsférsikring jamfért med 8 kap. 7 och 11 § §
regeringsformen.
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den myndighet som regeringen bestimmer meddelar ytterligare foreskrifter.7o
Regeringen har bemyndigat IAF att utfirda féreskrifter om vad som avses med
lampligt arbete, men inte om vad som avses med godtagbara skil.

Gillande begreppet godtagbara skil finns visserligen en viss praxis med ett flertal
domar, men bestimmelsen anses fortfarande vara svar att tillimpa av flera a-
kassor.” Sveriges a-kassors handliggarstod innehaller vissa anvisningar om
godtagbara skil, men det 4r huvudsakligen hinvisningar till férarbeten och
domar, snarare in egna stillningstaganden.”2 Dirtill anger fyra a-kassor i
Riksrevisionens enkit att de utvecklat egna anvisningar fér hur begreppet ska
tolkas. Riksrevisionens granskning av dessa anvisningar visar dock att det fraimst
ror sig om en mer utforlig och uppdaterad samanstillning av praxis, snarare 4n
egna stillningstaganden.”

Analysen i 3.4 visar att det finns vissa skillnader i sanktionsgraden som inte kan
forklaras av drendesammansittningen hos a-kassan eller individuella egenskaper
hos de arbetssokande. En tinkbar forklaring till dessa skillnader 4r att
tillimpningen av begreppet godtagbara skil skiljer sig at.

5.2.2 Sveriges a-kassors handliggarstdd far stor betydelse for
bedémning av drenden

Sveriges a-kassor tillhandahaller ett omfattande handliggarstod. Handliggarstodet
omfattar dels generella férhillningsregler om hur ett drende ska handliggas och
vilken dokumentation som erfordras, dels nirmare anvisningar om hur drenden
inom ett antal specifika omraden ska bedémas. Som exempel pa det sistnimnda
finns sirskilda handliggarstod f6r meddelanden fran Arbetsférmedlingen,
foretagares ritt till ersittning, ersittning fran a-kassan och utbildning och
berikning av ramtid, normalarbetstid och dagsfértjinst.

Handliggarstodet dr i hog utstrickning vigledande vid bedomningen av drenden
vid a-kassorna. I Riksrevisionens enkit svarade 22 av 27 a-kassor att
handliggarstodet alltid eller i samtliga normala fall 4r vigledande vid
bedomningen av drenden. Fyra a-kassor angav att handliggarstodet ir vigledande
i mer dn hilften av fallen men mindre 4n i samtliga normala fall, och endast en a-
kassa angav att handliggarstodet 4r vigledande i mindre 4n hilften av fallen.

Vidare angav a-kassorna att anvindarbarheten i handliggarstodet sammantaget dr
god. Anvindbarheten nir det giller hantering av underrittelser fran
Arbetsférmedlingen uppgavs ocksa vara god. Det som anges om “godtagbara skil”

70 Se § 44 lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsikring.

Fritextsvar i Riksrevisionens enkit till a-kassorna.

Sveriges a-kassor (2017). Handlaggarstsd. Hantering av Arbetsformedlingens meddelanden - Ett
handliggarstod for arbetsloshetskassorna.

73 Riksrevisionen har inhamtat och gatt igenom ndmnda anvisningar.
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i handliggarstddet uppgavs ocksa vara vil utformat fér bedomningar av drenden,
om in inte i samma utstrickning. Diagram 8 illustrerar a-kassornas bedomning
av handliggarstodets anvindbarhet.

Diagram 8 A-kassornas syn pa Sveriges a-kassors handlidggarstéd

Medelvirde fér hur a-kassorna stiller sig till foljande pastaenden
(1 =tarhelt avstand fran, 5 = instimmer helt)

Anvindbarheten i
handliggarstédet dr
sammantaget god.

Anvindbarheten i
handliggarstédet avseende
underrittelser fran
Arbetsférmedlingen ar god.

Det som anges om "godtagbara
skal” enligt43-43 a §§ ALF i
handlidggarstédet dr vil utformat
fér beddmningar av drenden.

1 2 3 4 5

Kélla: Riksrevisionens enkdit till a-kassorna.

Flera a-kassor framhoéll emellertid att handliggarstodet inte 4r heltickande. Vissa
specifika omraden sisom upprittande av handlingsplan, vad som menas med att
soka anvisat arbete och att aktivt soka arbete samt fragor rérande uppdragstagare
ticks inte in av handliggarstodet alls.”+ Inom de omraden som ticks in dr
handliggarstodet frimst en sammanfattning av forarbeten och befintlig praxis.
Flera a-kassor menade att handlidggarstédet genom att tillhandahalla detta bidrar
till en mer likvirdig och rittssiker tillimpning av regelverket.”s Nir det giller
hanteringen av underrittelser i allminhet, och godtagbara skil i synnerhet dr dock
forarbetena inte sirskilt uttémmande och praxis ir inte fullt utvecklad. Nya fragor
dir rattstillimpningen 4r oklar dyker dirfor ofta upp. I denna typ av drenden ir
handliggarstodet inte sirskilt behjalpligt, eftersom det frimst dr en
sammanfattning av férarbeten och befintlig praxis.

5.2.3 Vissa a-kassor har utvecklat egna handliggarstod

Manga a-kassor har utvecklat egna handliggarsstod eller anvisningar for
handliggarna. De flesta a-kassor har utvecklat anvisningar av intern administrativ
eller teknisk karaktir. Drygt hilften av a-kassorna har utvecklat handliggarsstsd

74 Fritextsvar i Riksrevisionens enkit till a-kassorna.
75 Ibid.
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som utgér komplement till Sveriges a-kassors handliggarsstod nir det giller
bedomning av drenden. En a-kassa har utvecklat handliggarsstod som skiljer sig dt
fran Sveriges a-kassors handliggarsstod nir det giller hur drenden ska bedomas.
Det rér sig om en a-kassa som gjort egna stillningstaganden inom ett begrinsat
antal omraden.s

Tabell 4 Férekomsten av egna handlidggarstéd bland a-kassorna

Har er a-kassa utvecklat...? Ja Nej

Handliggarstéd som skiljer sig at fran Sveriges a-kassors 1 26
handliggarstod nir det giller hur drenden ska bedémas.

Handliggarstéd som utgér komplement till Sveriges 15 12
a-kassors handlidggarstéd nar det giller hur drenden ska

bedémas.

Anvisningar av intern administrativ eller teknisk karaktar. 22 5
Anvisningar fér bedémning av "godtagbara skal” enligt 5 22

43-43 a §f ALF.

Kélla: Riksrevisionens enkdt till a-kassorna.

5.3 |AF:s foreskrifter

IAF har bemyndiganden att utfirda s.k. verkstillighetsféreskrifter om lagen
(1997:238) om arbetsloshetsforsikring, och forordningen (1997:835) om
arbetsloshetsforsikring. Motsvarande giller dven for lagen (1997:239) om
arbetsloshetskassor, och férordningen (1997:836) om arbetsléshetskassor. Dartill
har IAF ritt att utfirda andra foreskrifter inom ett antal specifika omraden som
anges i de ovan nimnda férordningarna. Exempel pa det sistnimnda 4r vad som
avses med limpligt arbete och hur en sckande ska vara anmild som
arbetssokande hos den offentliga arbetsformedlingen for att ha ritt till ersittning.

Ar 2017 utfardade IAF sex nya foreskrifter. Arbetet med att fortydliga regelverket,
vilket 4ven avser arbetet med att fora IAF:s talan i domstol, kostade sammantaget
ca 3 miljoner kronor samma ar.”7

76 Unionens a-kassa (2017). Arbetsrutin. Sveriges a-kassors handldggarstéd.
77 |AF (2018). Arsredovisning 2017.
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§ Olika typer av foreskrifter

Myndigheter far meddela verkstillighetsforeskrifter eller andra féreskrifter om de har fatt
ett bemyndigande fran regeringen att gora det.” Verkstillighetsforeskrifter ar
benidmningen pa de féreskrifter som en myndighet kan ta fram fér att verkstilla lag.
Verkstillighetsforeskrifter far dock inte tillféra nagot nytt, utéver vad som anges i lagen.
Andra féreskrifter, dn verkstillighetshetsféreskrifter, som en myndighet kan ha
bemyndigats att ta fram tillfér nagot nytt utover det som anges i den specifika lagen.”

5.3.1 IAF har utfirdat féreskrifter utan bemyndigande

Hogsta forvaltningsdomstolen papekade i juni 2017 i en dom att IAF har gatt
utéver sitt bemyndigande att utfirda verkstillighetsforeskrifter nir det giller
underlaget for berdkning av dagsfortjanst.s IAF har direfter paborjat en 6versyn
av foreskrifter och konstaterat att myndigheten saknar bemyndiganden for ett
flertal foreskrifter. Konsekvensen av detta ir enligt IAF att myndigheten inte kan
indra eller upphiva foreskrifterna, samtidigt som de inte kan tillimpas.
Myndigheten framforde dirfor i december 2017 en begiran om utokat
bemyndigande inom ett antal omréiden till regeringen, med tillhérande
forfattningsforslag.st Regeringen har i skrivande stund inte tagit stillning till
denna begiran, men beredning pagar i Regeringskansliet.s

5.3.2 Det finns vissa brister i nuvarande féreskrifter

IAF har sjilv i sin uppfoljning konstaterat att féreskrifterna om
arbetsloshetsforsikringen behéver moderniseras. Exempelvis har myndigheten
uppmirksammat svarigheter med att tillimpa nuvarande foreskrifter om lirare
med ferieanstillning

Riksrevisionen har bett a-kassorna att bedéma hur tydliga eller otydliga de
foreskrifter som berér a-kassorna 4r. Resultatet redovisas i diagram 9. Overlag
beddms foreskrifterna vara tydliga, men foreskrifterna om limpligt arbete och
anmilan hos den offentliga arbetsférmedlingen for ritt till ersittning vid
arbetsloshet bedéms snarare vara varken tydliga eller otydliga. Flera a-kassor
framhaller att just foreskriften om limpligt arbete 4r svar att tillimpa. Exempel pa
svarigheter som framhalls 4r vad som avses med begreppen "dagpendlings-
avstind”, “skilig kostnad” och "borta rimlig tid”.s+

78 8 kap. 7 och 11 {§ Regeringsformen.

79 Ds 1998:43. Myndigheternas foreskrifter — en handbok.

80 Hogsta forvaltningsdomstolen (2017). Dom den 22 juni 2017 i mal nr 4736-16.

81 |AF (2017). Skrivelse till regeringen. Begdran om &ndring i lagen (1997:238) om
arbetsléshetsférsikring och férordningen (1997:835) om arbetsloshetsforsikring. Dnr. 2017/524.

82 Skriftligt svar pa fraga fran foretradare fér Arbetsmarknadsdepartementet via e-post, 2018-06-14.

83 |AF 2017:2. Oversyn av branschspecifik reglering.

84 Fritextsvar i Riksrevisionens enkat till a-kassorna.
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Nagra a-kassor menar emellertid att de befintliga foreskrifterna i det stora hela dr
tydliga. Andra framhaller att det dr svart att svara pa fragan da forskrifterna
innehaller savil otydliga som tydliga bestimmelser.ss

Diagram 9 A-kassornas syn pa tydligheten i |AF:s foreskrifter

Medelvirde fér hur tydlig/otydlig a-kassorna bedémer att féljande
foreskrifter &r (1 = mycket otydlig, 5 = mycket tydlig)

Foreskrifter (IAFFS 2017:6) om
arbetsléshetskassor

Foreskrifter (IAFFS 2017:2) om
anmilan hos den offentliga
arbetsférmedlingen for ritt till
ersittning vid arbetsléshet

Féreskrifter (IAFFS 2016:3) om

arbetsl6shetsférsikring

Foreskrifter (IAFFS 2015:1) om
Svergangen mellan stater

Foreskrifter (IAFFS 2015:3) om
lampligt arbete

1 2 3 4 5

Kdilla: Riksrevisionens enkiit till a-kassorna.

5.3.3 A-kassorna efterfragar 6kad vigledning

Vi har redan i tillsynsavsnittet konstaterat att a-kassorna ofta efterfragar mer av
konkreta stillningstaganden fran IAF. Riksrevisionens enkit visar att a-kassorna
generellt sett efterfragar mer vigledning i hur regelverket ska tillimpas (se
diagram 10). Totalt 22 av 27 a-kassor instimmer med pastiendet att IAF bor ges
ritt att utfirda foreskrifter om godtagbara skil. Endast 2 a-kassor instimmer i
pastiendet att IAF bor minska detaljeringsgraden i sina nuvarande foreskrifter. En
majoritet av a-kassorna, 16 av 27, instimmer i pastiendet att IAF bor utfirda
allminna rad om arbetsloshetsforsikringens tillimpning medan endast 5 tar
avstand fran pastiendet.

85 Fritextsvar i Riksrevisionens enkit till a-kassorna.
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Diagram 10 A-kassornas syn pa behovet av ékad vigledning

Medelvirde fér hur a-kassorna stiller sig till foljande pastaenden
(1 =tarhelt avstand fran, 5 = instimmer helt)

IAF bor minska
detaljeringsgraden i sina
nuvarande féreskrifter

IAF bér utfirda allménnarad
gillande
arbets|shetsférsikringens
tillimpning

IAF bor ges ritten att utfirda
féreskrifter om godtagbara skal
enligt43-43a §§ALF

1 2 3 4 5

Kélla: Riksrevisionens enkiit till a-kassorna.

5.4 Allminna rad

I detta avsnitt avhandlas underfrigan om huruvida det 4r limpligt att IAF utfirdar
allminna rad.

§ Allménna rad

Allminna rad &r regler som skiljer sig fran féreskrifter genom att de inte 4r bindande for
vare sig myndigheter eller enskilda. De definieras som sadana generella
rekommendationer om tillimpningen av en férfattning som anger hur nagon kan eller bor
handla i ett visst hinseende.? Det behévs inget sirskilt bemyndigande fér att en
myndighet skall fa besluta allménna rad pa sitt omrade.8”

5.4.1 Allminna rad kan bidra till kad likvardighet

IAF begirde i budgetunderlaget f6r 2016-2018 att regeringen skulle ge
myndigheten i uppdrag att besluta allminna rid med rekommendationer till stod for
arbetsloshetskassornas handliggning av drenden som avser myndighetsutovning mot
nagon enskild.

86 1§ forfattningssamlingsférordningen (1976:725).
P dioh

87 Regeringens proposition Om fo g av myndig nas foreskrifter, anvisningar och rad. Prop.
1983/84:119.
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Motivet till férslaget var att IAF menade att det tar tid innan praxis utvecklas. IAF
framhsll f6ljande:

Ocksa innan det har utvecklats en vigledande domstolspraxis finns det ett intresse av att
de enskilda ersitiningssokande far sina drenden behandlade pa samma sitt oavsett
vilken arbetsloshetskassa som handligger dem. Detta dr naturligtvis ett centralt
rittssiikerhetsintresse fran den enskildes synvinkel, men det torde ocksa vara av
avgorande betydelse for att pa sikt upprdtthalla systemets legitimitet. IAF anser att det
ytterst dir statens ansvar att sikerstilla att arbetsloshetskassorna tillimpar forsikringens
bestimmelser pa ett enhetligt sitt i drenden som innefattar myndighetsutévning mot
enskilda, dven nir svaret pa fragor om tillimpningen inte kan utlisas direkt av
forfattningstext, forarbeten eller domstolspraxis.ss

Genom att utfirda allméinna rad skulle IAF kunna bidra med vigledning inom
omraden dir praxis inte utvecklats, dven om myndigheten saknar foreskriftsritt
eller om utfirdandet av tvingande foreskrifter av ndgot annat skil bedoms vara
olampligt. IAF skulle inte behéva utfirda allminna rid om forsikringens alla
delar, utan kunde koncentrera sig pa omraden dir rittspraxis dr oklar och dir
stora olikheter konstaterats i tillsynen eller pa annat sitt.

Regeringen vidtog inga atgirder med anledning av IAF:s begiran. Riksrevisionen
kan konstatera att myndigheten inte behovt nagot sirskilt uppdrag for att utfirda
allminna rad, eftersom nagot bemyndigande inte behovs for detta. Foretridare for
IAF uppger i intervjuer med Riksrevisionen att myndigheten inte lingre bedémer
det som limpligt att utfirda allminna rad, av anledningar som beskrivs nedan.s

5.4.2 Men vissa nackdelar finns

En principiell invindning mot att utfirda allminna rad, som framférs av
foretradare for IAF, ir att det 4r olampligt att utfirda rad om rattstillimpningen
samtidigt som man granskar rittstillimpningen. Det finns da en risk att
myndigheten granskar sig sjilv.

En annan invindning mot att IAF skulle utfirda allminna rad om férsikringens
tillimpning, som framférs av ett antal a-kassor, ir att Sveriges a-kassor via sitt
handliggarstdd redan idag har en snarlik funktion.® Som vi tidigare konstaterat ir
a-kassorna overlag mycket néjda med Sveriges a-kassors handliggarstsd. Flera
a-kassor menar att Sveriges a-kassor skéter uppgiften bittre 4n vad IAF skulle
kunna gora.» Dirtill skulle det kunna uppsta situationer dir IAF och Sveriges

o
8

IAF (2015). Budgetunderlag fér budgetdren 2016-2018. Dnr. 2014/614.
Intervjuer med chefer vid IAF 2018-05-21-2018-05-22.
Fritextsvar i Riksrevisionens enkit till a-kassorna.

91 Ibid.

g =
8 %

RIKSREVISIONEN 53

61



Skr. 2018/19:51

Bilaga 1

62

A-KASSORNA, IAF OCH ARBETSLOSHETSFORSAKRINGEN

a-kassor gor olika tolkningar, vilket skulle kunna skada det smsesidiga fortroendet
mellan IAF och a-kassorna.

Slutligen skulle naturligtvis utfirdandet av allménna rad medfora kostnader och
arbetsinsatser for IAF.

Riksrevisionen menar dock att den férsta invindningen faller da IAF redan idag
granskar tillimpningen av foreskrifter som man sjilv utfirdar. Vidare torde det
primira malet fér myndigheten vara att sa effektivt som mojligt bidra till att
tillimpningen av regelverket 4r enhetlig och rittssiker, och hir kan en tydligare
forebyggande ansats ha en plats vid sidan av tillsynsarbetet. Det finns en rad
tillsynsmyndigheter som 4ven utfirdar allminna rad, exempelvis
Arbetsmiljoverket, Datainspektionen och Konsumentverket.

Nir det giller den andra invindningen kan Riksrevisionen konstatera att Sveriges
a-kassors handliggarstéd huvudsakligen ir en sammanstillning av férarbeten och
befintlig praxis medan allminna rad skulle utfirdas i de fall da vigledning fran
praxis saknas. Dirmed torde allménna rad snarare kunna fungera som
komplement till det arbete som Sveriges a-kassor bedriver med handliggarstodet.
Riksrevisionen menar vidare att staten har det yttersta ansvaret for att
sikerhetsstilla att regelverket tolkas enhetligt. I vissa fall kanske inte allméinna rad
4r limpliga, eller sd behover de kompletteras. Tydligare vigledning kan da
exempelvis uppnis genom resonemang om limpliga tolkningar utifrdn
forarbeten.

Slutligen bér utfirdandet av allminna rdd kunna ske succesivt. Givet de relativt
laga kostnader som IAF har for att fortydliga regelverket bor dven en viss 6kning
av kostnaderna kunna rymmas inom ramen for befintliga anslag, om
omprioriteringar eller effektiviseringar gors.

5.5 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att foreskriftsverksamheten férefaller
eftersatt av savil IAF som regeringen. Det finns viss kritik mot tydligheten i
foreskrifterna, och IAF har tidigare utfirdat foreskrifter som saknar st6d i
bemyndiganden. Trots att IAF har papekat att ytterligare bemyndiganden behovs
till regeringen, har inga atgirder vidtagits. Det finns 4ven en efterfragan pa kad
vigledning i form av féreskrifter om godtagbara skil.

Riksrevisionen menar att likvirdigheten i tillimpningen av
arbetsloshetsforsikringen kan frimjas om IAF utfirdar allminna rad inom
omréaden dir rittspraxis 4r oklar och dir stora olikheter konstaterats i tillsynen
eller pd annat sitt.
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Bilaga 1. Metoder

Statistisk analys

Databearbetningar

Uppgifter for analysen i kapitel 3 har inhimtats frin IAF:s databaser och avser
perioden 1 januari 2016-30 juni 2017. Totalt analyseras 122 610 underrittelser
som a-kassorna fattade beslut om. Statistiken innehaller information om de
underrittelser som skickats till a-kassorna fran Arbetsférmedlingen, vilka som
provats och vilket beslut som har fattats. Fran Arbetsférmedlingen har
bakgrundsinformation om de som fatt en underrittelse himtats.

De individuella egenskaper som ingdr i analysen &r f6ljande: kén, utrikesfédd,
alder, utbildningsniva, yrkesgrupp, arbetshandikapp och arbetsléshetshistorik.
Forutom dessa egenskaper anvinds dven information om vilken atgirdsgrund
som de analyserade underrittelserna avser.

I tabell 5 presenteras beskrivande statistik fér de inkluderade variablerna for den
studerade tidsperioden.

Tabell 5 Beskrivande statistik

Variabel Medelvirde
Man 59,0%
Utrikesfodd 37,1%
Fysisk funktionsnedsittning 6,3%
Psykisk, kognitiv eller socialmedicinsk 9,3%
funktionsnedsittning

Arbetsl6shetshistorik (dagar) 8N
En arbetsléshetsperiod 34,7%
Tva arbetsléshetsperioder 27,7%
Tre arbetsléshetsperioder 17,6%
Fyra arbetsléshetsperioder 10,0%
Fem eller fler arbetsléshetsperioder 10,0%
Alder 40
Atgirdsgrund

43a§ALF 0,7%
43b §ALF 0,03%
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Variabel Medelvirde
43§ 1ALF 0,7%
43§2ALF 80,0%
43 §3ALF 11,2%
43§4ALF 0,3%
43§ 5ALF 7,1%
Utbildningsniva

Saknar formell grundldggande utbildning 1,3%
Férgymnasial 9 ar 8,8%
Gymnasial hogst 2 ar 15,1%
Gymnasial 3 &r 47,6%
Eftergymnasial kortare 4n 3 ar 7,6%
Eftergymnasial 3 ar eller lingre 18,7%
Forskarutbildning 1,0%
Ersittningsniva

Grundbelopp 15,3%
Yrkesgrupp

Chefsyrken 2,9%
Yrken med krav pa férdjupad

hégskolekompetens 9,3%
Yrken med krav pa hégskolekompetens eller

motsvarande 8,5%
Yrken inom administration och kundtjinst 11,1%
Service-, omsorgs- och forsiljningsarbete 28,7%
Yrken inom lantbruk, tridgard, skogsbruk och

fiske 2,6%
Yrken inom byggverk-samhet och tillverkning 11,0%
Yrken inom maskinell tillverkning och

transport med mera 11,1%
Yrken med krav pa kortare utbildning eller

introduktion 13,5%
Militért arbete 1,3%
Uppgift om yrke saknas 0,05%
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Statistisk metod

For studera skillnader i sanktionsgrad mellan olika a-kassor har Riksrevisionen
estimerat en OLS-modell med de ovan nimnda individuella egenskaperna. I
denna modell kontrolleras 4ven f6r vilken a-kassa individen tillhér enligt féljande:

Yie = ao + ¥ Xig + o + € 1)

Dir Y 4r en indikatorvariabel som ir lika med 1 om individen far en sanktion av
a-kassan och lika med 0 om individen inte fir en sanktion. X 4r en vektor for alla
de variabler som kan tinkas paverka a-kassans beslut. i indikerar individ och a
indikerar en specifik a-kassa. y fangar a-kassespecifika effekter. I tabell 6 nedan
redovisas de fullstindiga resultaten frin den skattade modellen.

Efter att denna modell skattats prediceras sanktionssannolikheten for varje enskild
a-kassa. Detta innebir att den predicerade sanktionssannolikheten for varje
a-kassa beriknas om samtliga individer tillh6rt denna a-kassa samtidigt som alla
andra kontrollvariabler hills konstanta.

Tabell 6 Estimerade effekter pa sanktionssanolikheten, enligt OLS

U] @)

Variabler Med kontroll for ~ Som modell (1) plus
a-kassa och kontrollvariabler for
atgirdsgrund individuella
egenskaper
GS 0,057%% 0,054%%
(0,008) (0,008)
Livsmedelsarbetarnas 0,024 -0,023%%
(0,011) (0,011)
Unionens 0,052%* 0,060
(0,005) (0,005)
Transportarbetarnas 0,018%x 0,015%*
(0,006) (0,006)
Hotell- och Restauranganstilldas 0,041%* 0,035%*
(0,006) (0,006)
Séljarnas 0,067%* 0,065%*
0,019) 0,019)
Elektrikernas 0,097%* 0,086+
0,015) 0,016)
Ledarnas 0,127%* 0,137%%
(0,007) (0,008)
Byggnadsarbetarnas 0,037%* 0,026%*
(0,006) (0,007)
Sveriges arbetares 0,120%* 0,121%%
(0,013) (0,013)
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M 2)
Variabler Med kontroll for  Som modell (1) plus
a-kassa och kontrollvariabler for
atgirdsgrund individuella
egenskaper
Pappersindustriarbetarnas 0,025 0,027
(0,022) (0,022)
Fastighets 0,102%* 0,103%%
(0,006) (0,006)
Skogs- och Lantbrukstjanstemannens -0,224%% -0,205%*
(0,076) (0,076)
Kommunalarbetarnas 0,102%* 0,104%%
(0,004) (0,004)
Journalisternas 0,112%% 0,135%*
0,012) (0,013)
Vision 0,086%* 0,099%*
(0,007) (0,007)
Akademikernas 0,053 0,075%*
(0,006) (0,007)
Smafbretagarnas 0,093 0,095%+
(0,006) (0,006)
Svensk Handels 0,095% 0,106%*
0,012) 0,012)
Sekos 0,056%* 0,047%%
(0,007) (0,007)
STs 0,023* 0,035+
0,012) 0,012)
Hamnarbetarnas -0,098 -0,101
(0,076) (0,078)
IF Metalls 0,127%% 0,122%%
(0,005) (0,005)
Lararnas 0,101 0,127%%
(0,007) (0,008)
Alfa 20,0367+ 0,054
(0,005) (0,005)
Finans- och Férsakringsbranschens 0,085%%* 0,092
(0,012) (0,012)
43bJALF -0,148% -0,146%
(0,079) (0,079)
43§ 1ALF 0,088 0,088
0,019) 0,019)
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U] @
Variabler Med kontroll for Som modell (1) plus
a-kassa och kontrollvariabler for
atgirdsgrund individuella
egenskaper
43§ 2ALF 0,133%* 0,134%*
(0,015) (0,015)
43§ 3 ALF -0,018 -0,027*
(0,015) 0,015)
43§ 4 ALF 0,055%* 0,054%*
(0,023) (0,024)
43§ 5ALF 0,135%* 0,138**
(0,015) 0,015)
Man 0,022%*
(0,002)
Utrikesfodd -0,005%*
(0,002)
Psykisk, kognitiv eller socialmedicinsk -0,019%*
funktionsnedsittning (0,004)
Fysisk funktionsnedsittning -0,039%*
(0,004)
Forgymnasial 9 ar 0,010
(0,009)
Gymnasial hogst 2 ar 0,009
(0,008)
Gymnasial 3 ar 0,006
(0,008)
Eftergymnasial kortare &n 3 ar 0,008
(0,009)
Eftergymnasial 3 ar eller lingre -0,005
(0,009)
Forskarutbildning -0,002
0,013)
Lag inkomst -0,017%*
(0,003)
Medel inkomst .0,028%%
(0,003)
Hég inkomst -0,028%*
(0,004)
Yrken med krav pé férdjupad hégskolekompetens 0,032
(0,046)
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) @
Variabler Med kontroll for ~ Som modell (1) plus
a-kassa och kontrollvariabler for
atgirdsgrund individuella
egenskaper
Yrken med krav pa hégskolekompetens eller 0,017
motsvarande (0,046)
Yrken inom administration och kundtjanst 0,028
(0,046)
Service-, omsorgs- och férsiljningsarbete 0,025
(0,046)
Yrken inom lantbruk, tradgard, skogsbruk och fiske 0,035
(0,046)
Yrken inom byggverk-samhet och tillverkning 0,029
(0,046)
Yrken inom maskinell tillverkning och transport med 0,027
mera (0,046)
Yrken med krav pa kortare utbildning eller introduktion 0,026
(0,046)
Militdrt arbete 0,034
(0,046)
Uppgift om yrke saknas 0,006
(0,046)
1 tidigare arbetsléshetsperiod -0,001
(0,002)
2 tidigare arbetsloshetsperioder 0,001
(0,003)
3 tidigare arbetsléshetsperioder 0,006
(0,003)
4 eller fler tidigare arbetsléshetsperioder 0,011%*
(0,003)
Arbetslsshetshistorik (dagar) -0,000%%*
(0,000)
Alder 0,007
(0,000)
Konstant 0,712%* -1,696%%*
(0,015) 0,179)
Observationer 122610 122610
R2-vdrde 0,048 0,057

Kélla: Riksrevisionens analys.
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Blinder-Oaxaca-uppdelning

Skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-kassorna analyseras dven med hjilp av en
statistisk uppdelningsmetod. Uppdelning, eller dekomponering, anvinds inom
bland annat nationalekonomi for att dela upp olika ekonomiska variabler och
tillimpas ofta nir det giller 16negap, 16neutveckling eller skillnader i
arbetskraftsdeltagande mellan grupper.

Den anvinda metoden ir den vanligaste statistiska metoden f6r uppdelning och
utvecklades av Blinder och Oaxaca i forskning som studerade skillnader i
genomsnittlig 16n mellan kvinnor och min. I denna litteratur delas skillnader i en
variabel mellan tva grupper upp i en del som kan forklaras av skillnader i
sammansittning av observerbara variabler och en del som beror pa faktorer som
ir okinda eller icke observerbara i statistiken. I Riksrevisionen tillimpning av
Blinder-Oaxaca-metodiken gérs en uppdelning av skillnaden i
sanktionssannolikhet mellan a-kassor. For att gora detta beriknas:

Yia = Xia " €ia (1)

Dir i star for en specifik individ och a for en specifik a-kassa eller grupp av a-
kassor. Y ir en indikatorvariabel som ar lika med 1 om individen fatt ett beslut om
en sanktion pd en underrittelse fran Arbetsférmedlingen och lika med 0 om
individen far bifall, det vill siga inte fir en sanktion. X ir en vektor for de variabler
som skulle kunna ha ett samband med a-kassans beslut. Huruvida en individ far
en sanktion bestims givetvis av en mingd faktorer varav vissa 4r observerbara och
andra icke observerbara i datamaterialet. Dessa faktorer skulle ocksd kunna
forklara varfor det finns skillnader i genomsnittlig sanktionssannolikhet mellan
grupperna av a-kassor. De variabler som inkluderas i de skattade modellerna ir
underrittelsens atgirdsgrund, kon, dlder, utrikesfodd, utbildningsniva, inkomst,
funktionsnedsittning, yrke, dlder och arbetsloshetshistorik. For att studera
skillnaderna i sanktionsgrad mellan a-kassor delas datamaterialet in i tva grupper
— en grupp med lag sanktionsgrad (I) och en grupp med hég sanktionsgrad (h).
Genom en uppdelning f6r respektive grupp kan den genomsnittliga
sanktionsgraden beriknas for respektive grupp enligt foljande:

Yo =X €a @
Yon = Xan * €an ()

Dir Vi dr sanktionsgraden i gruppen av a-kassor med lag genomsnittlig
sanktionsgrad och Yair sanktionsgraden i gruppen av a-kassor med hog
genomsnittlig sanktionsgrad. Nir parametrarna i (2) och (3) har skattats med hjilp
av logistiska regressioner kan den genomsnittliga sanktionsgraden fér grupperna
formuleras enligt f6ljande:

?al = )?al "B (4)
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och

Yon = Xan - Bn ()
Skillnaden i genomsnittlig sanktionsgrad mellan grupperna av a-kassor kan sedan
dekomponeras eller delas upp pa olika sitt beroende pé vad som ska studeras.

Nedan i ekvation (6) och (7) studeras hur mycket ligre sanktionsgraden ir i den
andra gruppen.

Vi=YV=B- &K —X)+Bi—Bn) Xn (6)

V=V =B X - XD+ Bi— ) X )
Riksrevisionen anvinder ett viktat genomsnitt av gruppernas koefficienter. Detta
tillvigagangssitt dr baserat pa en teoretisk hirledning av Neumark.”2 Vikterna
skapas med hjilp av en poolad regression dir koefficienterna for grupperna med

hog respektive 1ag sanktionsgrad skattas tillsammans. Uppdelningen gérs enligt
foljande:

V=V =p" & =X)+ B =B Xn+B— )X, (8)
I ekvation (8) 4r A" viktningskoefficienten och nir f”= §innebir detta att ekvation
(8) 4r lika med ekvation (6) vilket giller da gruppen med lag sanktionsgrad
betraktas som norm. Enligt ekvation (6) 4r X; medelvirdet for de férklarande
variablerna vid a-kassorna med lag sanktionsgrad och X, dr medelvirdet for de
forklarande variablerna vid a-kassorna med hog sanktionsgrad. X; — X, ar
skillnaden i medelvirden fér de férklarande variablerna mellan grupperna med
lag respektive hog sanktionsgrad. g 4r de skattade parametrarna for a-kassorna
med lag sanktionsgrad och motsvarande for a-kassorna med hog sanktionsgrad.
Den forsta termen B, - (X; — X;,) 4r den del av skillnaderna i sanktionsgrad som
kan forklaras av skillnader i populationen. Den andra termen (8, — ) - X, miter
skillnader i a-kassornas sanktionsgrad som inte kan foérklaras av observerbara
egenskaper och kan alltsd tinkas mita skillnader i strikthet mellan a-kassorna.

92 Neumark, David (1988). Employers' Discriminatory Behavior and the Estimation of Wage

Discrimination.
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Genomforda intervjuer

Tabell 7 Genomférda intervjuer
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Nar? Vem? Var?

2016-12-16 Kassaférestandare och chefsjurist Unionens arbetsléshetskassa

2016-12-20 Kassaf6restandare och handlaggare Livsmedelsarbetarnas
arbetsléshetskassa

2017-04-05 Kassaférestandare och ekonomichef ALFA-kassan

2017-05-15 Fd. huvudsekreterare Den parlamentariska
socialférsikringsutredningen

2017-05-16 Féretriadare Sveriges a-kassor

2017-09-21 Chef for avdelning juridik Sveriges a-kassor

2017-10-19 Handlaggare Unionens arbetsléshetskassa

2017-10-31 Enhetschef fér enheten for Arbetsférmedlingen

ersattningsproévning

2018-05-21 Utredare IAF

2018-05-21 Enhetschef for rittsenheten IAF

2018-05-21 Utredare IAF

2018-05-21 Utredare IAF

2018-05-21 Jurist IAF

2018-05-21 Utredare IAF

2018-05-22 Utredare IAF

2018-05-22 Enhetschef fér Analysenheten IAF

2018-05-22 Utredare IAF

2018-05-22 Utredare IAF

2018-05-22 Enhetschef fér Granskningsenheten IAF

2018-05-22 Utredare IAF

2018-09-11 Myndighetshandlaggare, enhetschef vid Regeringskansliet

ansvarig enhet och jurist

(Arbetsmarknadsdepartementet)
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Enkat
Riksrevisionen skickade den 18 maj 2018 ut en digital enkit till samtliga 27
a-kassor. Sista svarsdag var 1 juni. Samtliga a-kassor besvarade enkiten.

Tabell 8 "Hur bedémer ni generellt kvaliteten i de underrittelser som Arbetsférmedlingen
Sversinde till er arbetsléshetskassa 2017”

Antal svar
Mycket lag 0
Ganska lag 10
Varken lag eller hég 16
Ganska hog 1
Mycket hog 0
Kan ej bedéma 0
Totalt 27

Tabell 9 "Hur ofta forekom det att er arbetsléshetskassa under 2017 aterkom till
Arbetsformedlingen med begiran om komplettering av underlagen till underrittelserna?”

Antal svar
Aldrig 0
Enbart i undantagsfall 1
| mindre &n hilften av fallen, men mer én i undantagsfall 18
| mer &n hilften av fallen, men mindre in samtliga normala fall 7
| samtliga normala fall 0
Alltid 0
Kan ej bedéma 1
Totalt 27
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Tabell 10 "I vilken utstrackning bedémer ni att sanktionerna enligt ALF 43-43 b {§ framjar
syftet att arbetsloshetsférsikringen ska fungera som en omstéllningsférsakring?”

Antal svar
I mycket lag utstrackning 1
| lag utstrackning 3
1 viss utstrickning 16
| hég utstrickning 5
I mycket hog utstrackning 1
Kan ej bedéma 1
Totalt 27

Tabell 11 "Hur tydlig/otydlig vigledning vid bedomning av drenden bedémer ni att
nedanstaende foreskrifter ger?”

Varken
tydlig
eller
otydlig

Ganska Totalt

tydlig

Ganska
otydlig

Mycket
otydlig

Mycket
tydlig

Kan ej
bedéma

Foreskrifter
(IAFFS 2015:3) om
lampligt arbete

1 6 4 13 3 0 27

Foreskrifter

(IAFFS 2015:1) om
Svergangen mellan
stater

Féreskrifter

(IAFFS 2016:3) om
arbets|éshets-
forsakring

Féreskrifter

(IAFFS 2017:2) om
anmilan hos den
offentliga
arbetsférmedlingen
for ratt till
ersittning vid
arbetsléshet

Féreskrifter
(IAFFS 2017:6) om
arbetsléshetskassor
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Tabell 12 "Finns det ett behov av ékad eller minskad vigledning fran IAF?”

Tarhelt Tardelvis Varken  Instim-  Instim- Kan ej Totalt
avstaind  avstand  instdm- mer delvis merhelt bedéma
fran fran mer eller
tar
avstand
IAF bér ges ritten att 2 0 1 6 16 2 27
utfarda féreskrifter om
godtagbara skal enligt
43-43 a {§ ALF.
IAF bér utfirda 3 2 5 4 12 1 27
allminna rad gillande
arbetslshets-
forsikringens
tillimpning.
IAF bér minska 6 [3 9 2 0 4 27

detaljeringsgraden i
sina nuvarande
foreskrifter.

Tabell 13 "I vilken utstrickning anser ni att |AF p4 ett tydligt sitt fsrmedlar
domstolsavgsranden till a-kassorna?”

Antal svar
| mycket lag utstrackning 3
| lag utstrickning 2
| viss utstrickning 13
| hog utstrackning 5
| mycket hog utstrickning 2
Kan ej bedéma 2
Totalt 27
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Tabell 14 "I vilken omfattning &r Sveriges a-kassors handliggarstsd vigledande vid
bedémningen av drenden vid er a-kassa?”
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Antal svar
Aldrig 0
Enbart i undantagsfall 0
I mindre #n hilften av fallen, men mer 4n i undantagsfall 1
I mer &n hilften av fallen, men mindre in samtliga normala fall 4
| samtliga normala fall 14
Alltid 8
Kan ej bedéma 0
Totalt 27

Tabell 15 "Hur bedémer ni

anvindbarheten av Sveriges a-kassors handlidggarstod?”

Tar helt Tardelvis Varken Instim- Instim- Kanej  Totalt
avstind  avstand  instim- mer mer helt bedéma
fran fran mereller  delvis
tar
avstand
Anvindbarheten i 0 0 0 1 26 0 27
handliggarstodet ar
sammantaget god.
Anvindbarheten i 0 0 0 6 21 0 27
handliggarstédet avseende
underrittelser fran
Arbetsférmedlingen ar god.
Det som anges om 0 2 2 14 9 0 27
"godtagbara skil” enligt
43-43a(fALFi
handliggarstodet ar vil
utformat fér bedémningar av
drenden.
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Tabell 16 "Har er a-kassa utvecklat egna handlaggarstéd eller anvisningar fér handliggning?”

Ja Nej Totalt

Handlaggarstéd som skiljer sig at 1 26 27
fran Sveriges a-kassors
handliggarstod nér det giller hur
arenden ska bedémas.

Handlaggarstod som utgér 15 12 27
komplement till Sveriges a-kassors
handldggarstéd nir det giller hur
arenden ska bedémas.

Anvisningar av intern administrativ 22 5 27
eller teknisk karaktar.

Anvisningar fér bedémning av 5 22 27
"godtagbara skil” enligt
43-43 a §§ ALF.

Tabell 17 "Hur uppfattar ni IAF:s tillsyn?”

Tar helt Tardelvis Varken Instim- Instim- Kanej  Totalt

avstind avstind instim- mer  mer helt bedéma
fran fran  mereller delvis
tar
avstand
IAF:s tillsyn géllande 0 0 6 13 8 0 27
arbetsloshetsforsikringen
fungerar generellt sett bra.
IAF:s kommunikation vid 0 1 1 12 13 0 27
tillsynens start och under
tillsynens gang ar god.
Kompetensen hos IAF:s 0 2 2 14 4 5 27
féretradare vid tillsynen ar
god.
IAF:s tillsyn genomférs fér de 3 2 7 8 7 0 27
mest riskfyllda/oklara
omradena gillande
arbetsléshetsforsikringen.
Den kritik som IAF i sin tillsyn 0 1 5 8 12 1 27
riktat till var a-kassa ar tydlig.
Den kritik som IAF i sin tillsyn 0 4 7 6 8 2 27
riktat till var a-kassa ar
vilgrundad.
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Tabell 18 "Hur uppfattar ni IAF:s tillsyn?”

Tar helt Tardelvis Varken Instim- Instim-  Kanej Totalt
avstind  avstand  instim- mer mer helt bedéma
fran fran mereller  delvis
tar
avstand

De generella slutsatser som 0 5 8 9 5 0 27
IAF framfér i sin tillsyn, men
som inte riktas till nagon
eller nagra specifika
a-kassor, ar tydliga.

De generella slutsatser som 0 4 8 8 6 1 27
IAF framfér i sin tillsyn, men
som inte riktas till nagon
eller nagra specifika a-
kassor, ar vilgrundade.

IAF kommunicerar generellt 0 3 4 7 13 0 27
sett resultaten av tillsynen
gillande
arbetsléshetsforsikringen till
a-kassorna tydligt.

Den kritik som IAF i sina 0 1 0 6 20 0 27
tillsynsrapporter riktat till var
a-kassa resulterar i regel i
konkreta fordndringar vid var
a-kassa.

Aven de generella slutsatser 0 0 2 12 13 0 27
som |AF framfér i sin tillsyn,
men som inte riktas till
nagon eller nagra specifika a-
kassor, resulterar i regel i
konkreta fordndringar vid var
a-kassa.
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Den som ir arbetslos kan genom arbetsloshetsférsidkringen ha ritt till arbetslos-
hetsersittning via nigon av de 27 fristiende a-kassorna. Ar 2017 utbetalades 12,4
miljarder kronor i arbetsloshetsersittning till drygt 220 ooo arbetssékande.
Inspektionen for arbetsloshetsforsidkringen (IAF) utévar tillsyn 6ver a-kassorna.

Riksrevisionen har granskat likvirdigheten i a-kassornas bedémning av de
underrittelser som Arbetsférmedlingen skickar till a-kassorna nir en arbets-

sokande bryter mot villkoren i férsikringen, exempelvis genom att misskota sitt
arbetssokande. Riksrevisionen har dven granskat IAF:s tillsyn 6ver a-kassorna .
och regelverket om hur forsikringen ska tillimpas.

Granskningen visar att det finns betydande skillnader mellan a-kassorna i hur
ofta underrittelserna leder till sanktioner. Skillnaderna kan inte forklaras av att
a-kassornas drenden skiljer sig ét, eller av vilken utbildningsnivi och inkomst
deras medlemmar har. En méjlig forklaring till skillnaderna ar att a-kassorna
tillaimpar regelverket olika

Granskningen visar samtidigt att den tillsyn som IAF bedriver 6ver a-kassorna
i huvudsak fungerar tillfredsstillande. Men a-kassorna efterfragar tydligare vig-
ledning i form av foreskrifter och allminna rdd om hur reglerna ska tolkas.

Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att se 6ver IAF:s uppdrag att
fortydliga regelverket i forsikringen. IAF rekommenderas att utfirda allminna
rad om forsikringens tillimpning inom omriden med oklar rittspraxis och dir
stora olikheter i tillimpningen av regelverket har konstaterats.
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