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En utvardering av forandringar i
sjukforsakringens regelverk under 2021 och
2022 (SOU 2024:26)

Sammanfattning

I beredningen av reformerna 2021 och 2022 pekade Inspektionen for
socialférsakringen (ISF) pa en otydlighet i férarbetena kring hur olika
bedémningar ska géras. Vi férde ocksa fram att konsekvenserna av
forslagen bland annat kunde bli fler och langre sjukfall, lagre
arbetsdtergdng, risk for att undantag blir huvudregel samt en férsvagning
av rehabiliteringskedjan. De utfallsmatt som redovisas i betankandets
utvarderingsdelar gar i den riktningen. Men ISF &r inte foér en 3tergdng till
det tidigare regelverket eftersom aven det var forknippat med oénskade
konsekvenser som reformerna sékte komma till ratta med. Utifran
betankandets brist pd utredning av alternativa utformningar av regelverket
och mot bakgrund av att utredningen inte gjort ndgon vérdering av
nuvarande regelverk gentemot det foregdende ur fler aspekter &n de
redovisade anser ISF att flertalet av forslagen behéver utredas vidare.

ISF avstyrker foérslagen i avsnitt 9.1, 9.2, 9.3, 9.5, 9.6 och 12. Och ISF
delar inte beddmningen i avsnitt 9.12.

ISF tillstyrker férslagen och delar bedémningarna i avsnitt 9.4, 9.7, 9.8,
9.10 och 9.11.

Overgripande synpunkter

En atergang till tidigare regelverk &r ingen hallbar 16sning

Utredningen motiverar sina férslag med att en atergang till det tidigare
regelverket skulle dteruppratta viktiga principer i sjukférsakringen i termer
av en inkomstbortfalls- och omstéllningsférsakring. ISF anser att bade det
nuvarande regelverket och det tidigare ryms inom de principer som
utredningen betonar.
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Under tiden med det tidigare regelverket kunde vi se en betydande
variation i tilldmpningen. Bade i en mer generds och en mer restriktiv
riktning. Variationen syns tydligast i utvecklingen av antalet avslag.
Konsekvenserna av den kraftiga kningen i avslagen frdn 2016 18g bakom
flertalet av regelférandringarna 2021 och 2022. ISF har i rapporten
Konsekvenser av férdndringar i sjukférsdkringen (2023:10) visat hur
perioder med en striktare tillampning samvarierar med en 6kning av
andelen tidigare sjukskrivna som har arbetsinkomst, men samtidigt hur
andelen personer som saknar inkomst ékar.

Vi har ocksa i rapporterna Utan inkomst efter avslag (2023:4) och Mellan
sjukpenning och arbete (2023:15) analyserat alla personer som fick avslag
pa sin ansdkan om sjukpenning fran december 2018 till december 2019.
Cirka sju procent i den gruppen star helt utan inkomst under minst tre
manader efter avslaget och fér en majoritet av dem fungerar inte
omstallningsprocessen. En atergang till det tidigare regelverket kan
dterskapa en sddan situation, vilket aterigen skulle motivera justeringar i
regelverket. Ur det perspektivet riskerar en atergang till det tidigare
regelverket att paverka férutsattningarna for en stabilitet i tillampningen av
sjukforsakringen.

ISF &r inte motstandare till justeringar i reglerna, men vi anser inte att en
o o . T . . . o
atergang till tidigare regelverk ar ratt vag att ga.

Fler perspektiv behdver utvarderas

ISF ser utredningens utvéarderingsresultat som férvantade utifran de
utfallsmatt som utredningen valt att anvanda. Daremot ser vi behov av att
ocksd undersdka andra perspektiv. Ett sddant &r eventuella forandringar i
andelen personer som hamnar utan inkomst. Ett annat &r fragan om i
vilken omfattning arbetsatergangen sker fér de som har arbetsinkomst som
huvudsaklig inkomstkalla. Den typen av uppgifter ser vi som viktiga for att
kunna vardera effekterna av utfallen under tider med olika regelverk. Det
ar vasentligt for att kunna vaga in ytterligare en grundlaggande princip i
sjukforsakringen, tryggheten i att vara forsakrad och fa ersattning nar man
inte kan arbeta vid sjukdom. Andra fragor som skulle behdva studeras &r
om och i s& fall hur motiveringarna i avslagsbesluten férandrats, om de
blivit mer transparenta och framfor allt om de tidigare vanligt
forekommande motiveringarna baserade pd att den foérsakrade kan ta ett
arbete som inte staller stora krav p& de férmagor som hen har
nedsattningar i féréandrats efter reformerna. Ytterligare en central aspekt ar
att undersdka hur omstallningen fungerar. Det ar viktigt for att kunna
diskutera hur kraven pa omstéllining ska utformas, nér de ska stallas och
vilket stéd till individen som behéver vara pa plats for att kraven pa
individen ska motsvaras av ett tillréckligt stod fran samhallets sida for en
tryggare omstallningsprocess.
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Se bortom genomsnittseffekterna

Utredningen argumenterar foér att en analys och redovisning av
genomsnittseffekter ar tillréackligt och det korrekta vid utvardering och
utformning av regelverket. Vi delar inte den uppfattningen. Regelverket
maste kunna utvérderas utifrdn hur det sldr for olika férsakrade. Inte for
att forma olika regelverk utan fér att de gemensamma och enhetliga
reglerna i sa stor utstrackning som mojligt ska fungera for alla. D& maste
man understka om det finns allvarliga negativa konsekvenser som kraver
justeringar. Det handlar inte om att skapa individuella 16sningar, utan att
kunna vaga negativa och positiva effekter mot varandra och utforma ett
regelverk som i sd stor utstrackning som méjligt ska fungera for alla dven
om det troligen inte kan vara optimalt ur varje enskild aspekt. Men dar den
slutliga avvagningen mellan olika mal leder till en hallbar och trygg
forsakring.

Utredningen har haft till uppgift att fullgéra sitt uppdrag inom de tidsramar
den haft till sitt férfogande. Det ger begrénsningar i bade vilka som kan
ingd i de studerade populationerna och méjlig 1angd pad uppfdljningstiden. I
och med att vi har erfarenhet av tidigare variation i tilldmpningen, vilket
ocksa syns i de figurer som presenteras i betdnkandet, sa kan &ven utfallen
efter reformerna variera over tid. Det vet vi i dagslaget inget om.
Tillampningen av ett nytt regelverk kan stabiliseras éver tid och praxis kan
hinna utvecklas. Det kan tala for att inte alltfér snabbt sikta pa nya
regelférandringar. Det ger bade utrymme for att félja fler kohorter av
forsakrade, ur fler perspektiv och éver langre tid.

ISF delar inte utredningens resonemang kring rattssakerhet

I betankandet finns bland annat hanvisningar till ISF i en diskussion kring
rattssakerhet. Vi vill klargora att vi inte delar utredningens resonemang
kring materiell och formell rattssikerhet. Bada &r viktiga och kompletterar
varandra, men belyser skilda aspekter av rattssdkerhet. Vi ser inte syftet
med att, som utredningen gér, argumentera for att fokus pa den formella
rattssakerheten pd bekostnad av den materiella skulle starka
rattssakerheten och legitimiteten i forsakringen.

Utredningen saknar en analys av alternativa I6sningar

ISF anser att de flesta av utredningens férslag behéver utredas vidare da
det kan finnas alternativa lésningar som &r béttre &n att behalla det
nuvarande eller att ga tillbaka till det tidigare regelverket. I en sddan
utredning boér den genomforda utvarderingen ingd som ett underlag
tillsammans med de utredningar och propositioner som 13g till grund fér
reformerna 2021 och 2022. I en sadan utredning finns det ocksd mycket
att hamta i den s3 kallade Arbetsférmageutredningen (SOU 2009:89,
Gréanslandet mellan sjukdom och arbete). Dar fors en utforlig diskussion
kring sjukdoms- och arbetsférmagebegreppen liksom kring bedémningen
av ratten till ersattning i forhallande till en vidare arbetsmarknad. Studier
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genomfdrda av ISF och andra kan ocksa bidra till ett allsidigt underlag fér
en sddan utredning.

9.1 Beddmningen vid dag 180 ska gbéras mot
normalt férekommande arbete utan undantag for
dvervagande skal

ISF avstyrker forslaget att undantaget 6vervdgande skél ska tas bort som
grund fér beviljande av sjukpenning efter dag 180 i rehabiliteringskedjan.

Avsnittet inneh3ller inte sddana utférliga 6vervdganden som skulle
motivera forslaget. Utredningens centrala argument ar att inférandet av
6vervagande skal enligt utvarderingen inte gav de sjukskrivna stérre
méjligheter att aterga i arbete hos den egna arbetsgivaren senast dag 365.
I stallet konstaterar utredningen att inférandet lett till tydligt negativa
effekter pd arbetsatergdng och arbetsinkomster upp till tva ar efter att
sjukdomsperioden inleddes. Férslaget motiveras med att borttagandet av
overvagande skal kommer att leda till en hégre dtergdng i arbete och farre
sjukskrivningar som pagar ldngre &n 180 dagar.

ISF anser inte att det utredningen kommit fram till ar tillrackligt for att ta
bort undantaget évervagande skal. Resultaten i utredningens fore/efter-
analys kan ocksd vara beroende av annat an regelféréandringen. Vid tiden
for reformerna skedde andra férandringar som troligen haft betydelse for
de faktiska utfallen. Dess pdverkan pa de skattade effekterna diskuteras
inte i betankandet. I samband med pandemin inférdes en féreskrift som
gallde fram till den 31 december 2021 (Férordning 2020:711 och
2021:577) som i praktiken innebar att Forsakringskassans bedémningar
mot normalt férekommande arbete skéts upp. Det skedde ocksd
forandringar i Férsakringskassans tillampning nar det galler
kvalitetssdkringen av beslut, utredningsskyldigheten och beviskravet
(sannolikt) som skulle anvandas vid beslutsfattande fértydligades.

Bade det tidigare undantaget sarskilda skél och det nuvarande undantaget
o6vervagande skal syftar till att den forsakrade ska ges méjlighet att komma
tillbaka till den ordinarie arbetsgivaren i samma omfattning som fére
sjukskrivningen i stallet for att avkravas omstallning. Utredningen
analyserar hur manga som gar tillbaka till den ordinarie arbetsgivaren fére
och efter reformerna. Denna atergang definieras som att personen har sin
huvudsakliga arbetsinkomst hos en arbetsgivare med samma
organisationsnummer som vid sjukfallets start. Med detta upplagg tappar
man perspektivet “i samma omfattning som fore sjukskrivningen”, eftersom
man inte tar hansyn till nivan pd arbetsinkomsten. Det finns utvarderingar
for perioder under det tidigare regelverket som indikerar att en konsekvens
av det var att personer (framfor allt de som fick avslag) inte gick tillbaka i
samma omfattning som fore perioden med sjukpenning
(Foérsakringskassan, Vad hédnder efter avslutad sjukpenning?
Socialforsakringsrapport 2018:8). Baserat pa utredningens redovisning av
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sina resultat vet vi inget om detta, och det har betydelse fér varderingen av
regelverken. Det kan vara s3, vi vet inte, att personerna som gar tillbaka
efter reformerna i hégre utstrackning gér det i samma omfattning som fére
sjukskrivningen jamfért med hur det sdg ut under det tidigare regelverket.
Det behoéver studeras for att vardera hur val de olika regelverken fungerar.

Va&r installning till utredningens forslag innebér inte att vi anser att det
nuvarande undantaget 6vervagande skal &r utan problem. I vart remissvar
till betédnkandet En begriplig och trygg sjukférsdkring (SOU 2020:6, ISF
diarienummer 2020-005) dar férslaget om 6vervagande skal utformades,
framfoérde vi bland annat att beviskravet inte definieras tillrackligt val, att
arbetsgivarens atgérder riskerar att bli viktigare &n den forsakrades
medicinska férutsattningar for atergdng i arbete och att undantagen kan fa
negativa konsekvenser sdsom ldngre sjukskrivningar och samre
forutsattningarna for omstallning. Vi gjorde ocksd bedémningen att om
beviskraven for att tillampa undantagen &r for 13gt stéllda finns det risk for
att de inte langre utgdr undantag och att rehabiliteringskedjans tidsgranser
i praktiken luckras upp, vilket inte var i linje med den utgdngspunkt som
den davarande utredningen hade getts i kommittédirektiven.

Efter att vi lamnade det svaret har vi genomfort granskningar som gett ny
kunskap om konsekvenser av det tidigare regelverket. Det handlar i detta
sammanhang bland annat om risken att stallas utan inkomst och brister i
stodet for omstédlining (Rapport 2023:4 och 2023:15). Vi anser att dessa
aspekter ocksd maste végas in vid utformningen av huvud- och
undantagsregler i samband med att beddmningsgrunden fér ratten till
ersattning vidgas. Det kan leda fram till att undantagsregler bér ha en
annan utformning &n de tva som diskuteras i betdnkandet.

9.2 Sarskilda skal ska endast kunna tillampas fran
dag 180 till och med dag 365 och om prognosen i
det medicinska underlaget ar tydlig

ISF avstyrker férslaget om en 8tergéng till den lydelse av begreppet
sdrskilda skél som géllde fére den 15 mars 2021 vid bedémningen av
arbetsférm8ga efter dag 180 i rehabiliteringskedjan. Det ska inte vara
mdjligt att tilldmpa sérskilda skél efter dag 365 i rehabiliteringskedjan.

Nar det galler mgjligheten att tilldampa undantaget sarskilda skal gor
utredningen vésentliga iakttagelser, &ven om dessa &r baserade pa ett
mycket begrénsat antal studerade &rendeakter fran Férsakringskassan. Det
galler framfor allt utredningens notering att det ar tveksamt om det
verkligen sker en férandring i hur bedémningen gérs vid évergangen fran
Overvagande till sarskilda skal. Eller om det i praktiken enbart ar en
forlangning av sjukskrivningen utan att prognosen fér arbetsatergdngen
férandrats.
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Som vi beskrivit i foregaende avsnitt hade ISF i ett tidigare remissvar
invandningar mot inférandet av ytterligare undantag fr&n bedémningen mot
normalt forekommande arbete efter dag 365 i rehabiliteringskedjan. Men
dven hér kravs det enligt var mening ytterligare underlag innan regelverket
dterigen forandras.

Utformningen av undantagsregler @r beroende av hur huvudregeln
utformas och bér utredas och évervégas i ett sammanhang. Vi dterkommer
till detta i nasta avsnitt som berér utformningen av huvudregeln vid
bedémningen mot arbetsmarknaden efter en viss tids sjukskrivning.

Vi anser, precis som utredningen, att den refererade HFD-domen (HFD
2022 ref. 47) tydliggér kraven pa de medicinska underlagen vid
psykiatriska diagnoser och déarmed boér forbattra mojligheterna for mer
enhetliga bedémningar i likartade drenden fran Férsakringskassans sida.
Men vi ser inte att domen paverkar kravet pa sdkerheten i den prognos
som kravs vid bedémningen av sarskilda skal, vilket innebar att personer
med psykiatriska diagnoser kan missgynnas vid den bedémningen.

Just fragan kring de psykiatriska diagnoserna kan behéva studeras
ytterligare. Det behover klargoras i vilken omfattning personer med dessa
diagnoser kommer tillbaka till det ordinarie arbetet, om de gér s& fast efter
en langre tid &n personer med andra diagnoser och om atergdngen sker
senare i forhallande till tidsramarna fér undantagen. Det kan paverka
bedémningen av hur kraven pad omstillning, liksom undantagen, ska
utformas. Aven detta ser vi som en aspekt att undersoka fér att bredda
underlagen infér eventuella féorandringar av regelverket.

9.3 Normalt férekommande arbete ska inte langre
hanvisa till angiven yrkesgrupp

ISF avstyrker forslaget att vid bedémningen av den férsékrades réatt till
sjukpenning efter dag 180 i rehabiliteringskedjan ska det endast beaktas
om den férsékrade har férm8ga att férsérja sig sjélv genom férvérvsarbete
som &r normalt férekommande p§ arbetsmarknaden. Det ska inte ldngre
anges om férvérvsarbetet ing8r i en s8dan angiven yrkesgrupp som
inneh8ller arbeten som &r normalt férekommande p& arbetsmarknaden.
Detsamma ska gélla vid bedémningen av rétt till sjukpenning i sérskilda
fall.

Ar 2012 3terinfordes, efter ett tillkénnagivande frén riksdagen, begreppet
"sddant forvarvsarbete som &r normalt férekommande pa
arbetsmarknaden” som bedémningsgrund vid beslut om ratten till
sjukpenning. Det ersatte "férvarvsarbete pa den reguljéra
arbetsmarknaden” som gallt sedan 2008.

I propositionen Ett 8terinférande av begreppet normalt férekommande
arbete (prop. 2011/12:113) diskuterar regeringen problemen med de olika
arbetsmarknadsbegreppen och bedémningen av arbetsférmagan mot

6 (16)



z

INSPEKTIONEN FOR
SOCIALFORSAKRINGEN

arbetsmarknaden. Regeringen skriver bland annat att bdda begreppen lider
av problemet att de &r svara att tillampa och att gransen for ratten till
ersattning kan vara svar att forstd. Regeringen ansag att en dtergang till
begreppet normalt forekommande arbete inte kan férvdantas ge en mer
likformig eller rattssaker tillampning.

I propositionen &r det regeringens mening att atergangen till en
arbetsformageprovning som sker mot ett pd arbetsmarknaden normalt
féorekommande arbete inte bér ses som en 13ngsiktig 16sning. Regeringen
ans3g att det var mycket viktigt att ett helt nytt begrepp, som skulle ge
battre forutsattningar for en mer rattssaker och likformig tilldmpning,
infordes sd snart det &r mojligt. Regeringen menade samtidigt att det inte
racker att infora ett nytt begrepp som battre anger hur beddmningarna ska
gobras inom sjukférsakringen, utan metoderna fér bedémning av
arbetsformaga méste vidareutvecklas och géras mer enhetliga. Det &r
viktigt att den enskilde individen férstar vilka bedémningar som gérs, pa
vilket satt de ska gdras och att metoderna aven garanterar individen en
delaktighet i processen.

Atergdngen till “normalt forekommande arbete” blev inte heller en
I&ngsiktig 16sning. Utan fran och med den 1 september 2022 ska
bedémningen géras mot férvirvsarbete i en sddan angiven yrkesgrupp som
innehaller arbeten som &r normalt fdrekommande p& arbetsmarknaden.

Den nu aktuella utredningen féreslar aterigen en 3tergdng till ett
arbetsmarknadsbegrepp som under de perioder det anvants bedémts som
otillfredsstallande géllande rattssdakerheten och tillampningen. Mot
bakgrund av dessa erfarenheter gér ISF bedémningen att en atergang inte
|6ser problemet med att &stadkomma en stabil och rattssaker tillampning
av provningen mot arbetsmarknaden. Darfor avstyrker vi utredningens
forslag.

Né&r utredningen diskuterar férstaelsen for Férsakringskassans
avslagsbeslut bygger resonemanget, som utredningen sjalv lyfter fram, pa
antagandet att en hogre grad av begriplighet och transparens minskar
benagenheten hos den férsdkrade att begara omprévning av ett for hen
negativt beslut. Utredningen drar slutsatsen att férstdelsen for
Férsakringskassans beslut inte har blivit battre utifrdn observationen att
det inte finns ndgra tecken pa att inférandet av krav pa angiven yrkesgrupp
skulle forandrat benagenheten att begara omprévning av beslutet. ISF
bedémer att det inte gar att dra slutsatser om begriplighet och transparens
utifrdn observationer om begéran av omprévning. I vart remissvar p& SOU
2020:6 skrev vi bland annat att en dkad forstdelse av beslutet inte &r
samma sak som att fortroendet for sjukférsakringen, Férsakringskassan
eller domstolarna kommer att 6ka. Om konsekvenserna av att
arbetsoférmaga bara far bedémas utifran medicinska faktorer blir tydligare
kan det innebéra att fler blir missndjda. Det finns ocksa en méjlighet att
Okad tydlighet kan leda till att fler begar omprévning och 6éverklagar till
domstol. ISF:s rapport, Socialférsékringsmél i férvaltningsdomstolarna
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(2014:18), visar att ju battre en person férstar férvaltningsrattens dom
desto storre ar sannolikheten att hen kommer att éverklaga domen. Dessa
kommentarer fran var sida ar fortsatt relevanta.

Utredningen framfér ocksad att det finns en risk att tréskeln for att avsla en
begaran om sjukpenning i praktiken har héjts genom inférandet av
"angiven yrkesgrupp” och kunskapsmaterialets innehall. Om detta &r bra
eller daligt kan enligt ISF inte enbart avgéras utifrdn utredningens
fore/efter-analyser av 6vervdagande skal och sarskilda skal eller
férandringar i andelen avslag. Fragan &r om férandringarna inneburit att
antalet tveksamma avslag minskat eller helt férsvunnit till foljd av att det
inte langre gar att avsld med den typ av motiveringar, baserade pa att den
forsakrade kan ta ett arbete som inte staller stora krav pd de férmagor som
hen har nedsattningar i, som kunde anvandas fore inférandet av "angiven
yrkesgrupp”. Och om vi dérigenom ser en férandring i andelen personer
som hamnar i en mycket ogynnsam position efter avslagsbeslutet. Det kan
ténkas att avslagsbesluten har blivit mer ratt samtidigt som de blivit férre
och déarmed foérlangt sjukskrivningstiderna.

Daremot kan kunskapsmaterialets nuvarande utformning och bristen pa
koppling till aktivitetsfdrmageutredningen (AFU) utgdra ett problem, vilket
bland annat tas upp av de intervjuade férsakringsutredarna i betankandet.
Innan det nuvarande kunskapsmaterialet reviderades av
Arbetsférmedlingen och Férsakringskassan efter lagandringen fanns det ett
referensmaterial som utvecklats i sparen av Arbetsférmdgeutredningen
(SOU 2009:89) under arbetet med hur bedémningen mot hela
arbetsmarknaden kan goras. I det materialet fanns en gradering av
aktivitetsfdrmagans nedséttning i ett antal dimensioner som motsvarade
utformningen av det lakarintyg som anvandes i samband med AFU. I
propositionen Angiven yrkesgrupp - §tgérder for en begriplig sjukférsékring
(prop. 2020/21:171) skriver regeringen bland annat att ett sddant material
b6ér som ISF anfér i sitt remissvar kunna beskriva yrken utifrdn likartade
aktivitetskrav eller tolerans for aktivitetsbegransningar ur medicinskt
hanseende. Det bér ocksd kunna ge véagledning i fréga om vilka krav och
férvantningar pa arbetsprestationer och arbetstakt som arbetsgivare
allmant sett har. Regeringen skriver att de darfér kommer att ge ett
uppdrag till Arbetsférmedlingen och Férsdkringskassan att i samrad med
arbetsmarknadens parter utveckla ett sddant kunskapsmaterial. ISF:s
installning var da, och &r &ven i dag, att kunskapsmaterialet skulle
utvecklas utifrdn det da existerande referensmaterialets struktur, det vill
saga inklusive nivagraderingar av aktivitetsférmagorna i de fysiska och
psykiska perspektiv som fanns i materialet. Fran vart perspektiv framstar
det som vasentligt att justera i kunskapsmaterialet och dess utformning
oavsett om angiven yrkesgrupp tas bort ur lagtexten eller inte.

ISF anser att det finns anledning att utreda hur bedémningen mot en
vidare arbetsmarknad ska utformas. Det handlar bdde om vilket begrepp
som ska anvandas for att beskriva den prévning som ska goras och nar
prévningen ska géras. Samtidigt bor, enligt ISF:s mening, inte en sddan
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utredning begrénsas till sjilva prévningen. Den maste ocksd omfatta hur
kravet pd omstélining ska utformas och vilket stéd som ska erbjudas den
enskilde for att skapa férutsattningar for en trygg och fungerande
omstallning. Hur svaret ser ut pa dessa fragor far konsekvenser for om det
kommer att behdvas undantagsregler och hur de i sa fall ska utformas. Hur
kraven pd andra aktorer i sjukskrivningsprocessen utformas kommer ocks3
att ha betydelse for hur omstéllningen kommer att fungera i praktiken. I
formuleringen av kraven pa omstallning kan ocksa rena aldersaspekter eller
andra relevanta faktorer ha betydelse, vilket innebér att omstaliningsfrdgan
dven har baring pa aldrereglerna i sjukpenningforsakringen. Var bedémning
ar att dessa fragor inte kan |6sas pa ett bra satt isolerat fran varandra. De
behdver utredas i ett sammanhang.

9.4 Madjlighet till ojamn férlaggning av arbetstiden
ska finnas om det ar medicinskt motiverat och den
forsakrades arbetsformaga tas tillvara

ISF tillstyrker forslaget att vid bedémning av nedséttning av
arbetsférm8gan och dess omfattning ska arbetstiden minskas varje dag i
motsvarande grad som nedséttningen avser. Arbetstiden f4r dock férldggas
p& ett annat sétt, om det &r medicinskt motiverat och det syftar till att ta
tillvara den arbetsférm8ga som den férsdkrade har.

Men ISF har invandningar mot begreppet medicinskt motiverat i forslagets
andra mening. Darfér lamnar vi ett exempel pa en alternativ utformning av
forslaget.

ISF avstyrkte forslaget i betankandet En sjukférsékring anpassad efter
individen (SOU 2020:26, ISF:s remissvar, diarienummer 2020-0086) att
Férsakringskassan i 6kad utstrackning kunde bevilja partiell sjukpenning
utifrén en annan férlaggning av arbetstiden &n genom jamn reducering
varje dag. Vi avstyrkte forslaget s& som det var utformat i utredningens
betédnkande, med mdjlighet till en mer flexibel férlaggning av arbetstiden
vid deltidssjukskrivning om den inte férsamrar méjligheterna till 3tergang i
arbete. Men vi var positiva till férslagets grundlaggande syfte att skapa
battre méjligheter att ta tillvara den férsakrades arbetsformaga genom
deltidssjukskrivning. ISF féreslog en alternativ utformning med en mer
positiv och aktiv koppling till 8tergdng i arbete dar det skulle beaktas om
forlaggningen av arbetstiden ar gynnsam fér méjligheterna till en hallbar
dtergdng i arbete. Vi framholl vidare i remissvaret att bedémningen av vad
som anses vara gynnsamt ska ses ur ett helhetsperspektiv dar flera olika
faktorer ska beaktas.

ISF ser fortfarande positivt pa fragan att méjliggéra en flexibel forldggning
av arbetstiden vid deltidssjukskrivning for att ta tillvara en forsakrads
aterstdende arbetsférmaga. Men vi anser att en saddan férldggning av
arbetstiden inte endast bér vara mdéjlig nar den enbart ar medicinskt
motiverad, som utredningen foreslar. ISF anser att det &ven finns andra
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skal och orsaker kopplade till den férsakrade personens dtergdng i arbete,
som inte ar rent medicinska som skulle kunna motivera en flexibel
forlaggning av arbetstiden. S&dana skél bor tillsammans med de
medicinska skadlen beaktas vid en helhetsbedémning av om den flexibla
arbetstidens forlaggning ar motiverad.

En alternativ utformning till férslagets andra mening som lamnas i
betankandet skulle exempelvis kunna vara féljande: “Arbetstiden far dock
forlaggas pa ett annat satt, om det &r motiverat for att gynna en h8llbar
8terg8ng i arbete och det syftar till att ta tillvara den arbetsformaga som
den forsakrades har”.

9.5 De nya reglerna om behovsanstallda tas bort

ISF avstyrker forslaget att bestdmmelserna om behovsanstéllda i
sjukpenningférsdkringen ska tas bort.

Nar SOU 2020:26 presenterade forslaget om nya regler fér behovsanstéllda
avstyrkte ISF detta forslag s& som det d& var utformat.

I likhet med vart yttrande i det remissvaret ser ISF fortsatt positivt pa att
regelverket kring behovsanstallda personer fértydligas och gérs mer
forutsebart. Det fanns tidigare svarigheter fér en behovsanstélld person att
forutse om en ans6kan om sjukpenning kommer att prévas mot ett normalt
forekommande arbete eller mot det arbete som hen faktiskt har utfért
innan insjuknandet (se ISF, Tidsbegrdnsade anstéllningar och
sjukférsdkringen, Arbetsrapport 2016:1). I remissvaret menade vi att
betankandet saknade tillrackliga resonemang och analyser for att
underbygga den konstruktion som man d& féreslog. Dessa brister innebar
att vi d3 inte kunde tillstyrka férslaget.

Bland de brister som ISF papekade fanns att det saknades en nérmare
beskrivning av den helhetsbedémning som skulle gdéras av
Férsakringskassan i dessa drenden. Vi papekade att utredningen (SOU
2020:26) endast i korthet namnde att Férsakringskassan bland annat skulle
beakta arbetsgivarens instéllning i frdgan och hur den enskilde personen
arbetat fore sjukfallet. ISF saknade en mer utforlig analys av fler ténkbara
faktorer som kunde beaktas i bedémningen. Vi ansag vidare att
utredningen (SOU 2020:26) inte heller alls problematiserade kring hur
Foérsakringskassan skulle agera i de fall ndgra av de faktorer som ska
beaktades vid beddmningen var motstridiga, exempelvis om arbetsgivarens
installning inte &r dverensstammande med hur den behovsanstéllde
personen faktiskt har arbetat tiden fére sjukfallet. Vi menade ocksa att med
hansyn till att det inte fanns nagon réttspraxis vad géllde beviskravet “kan
antas” i relation till behovsanstallda personer vore det av stor vikt att det
tydliggjordes hur bedémningen skulle géras och vilka faktorer som skulle
vaga sarskilt tungt.
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I remissvaret tog vi d&ven upp att vi saknade en mer djupgdende analys av
skalen fér och emot att I3ta behovsanstéllda personers arbetsférmaga
enbart prévas i forhallande till behovsanstaliningen till och med dag 90 och
inte till och med dag 180 som for anstallda.

I vart remissvar ansag vi ocksa att utredningen (SOU 2020:26) redovisade
en alltfor kortfattad analys som grund for sitt stallningstagande om att inte
infora en kvalificeringstid. Vi menade att det fanns skal som talade for att
infora en kvalificeringstid sarskilt med hansyn till det férhallandevis 18ga
beviskrav som féreslds nar det galler bedémningen av huruvida den
behovsanstallde personen skulle ha arbetat eller inte och att vi hade
behovts se ett mer utvecklat resonemang for att vi skulle kunna stélla oss
bakom utredningens slutsats att starka skal talade mot en
kvalificeringsregel.

I det nu aktuella beténkandet (SOU 2024:26) foresl3s att bestammelserna
om behovsanstéllda i sjukférsakringen ska tas bort. Vi far ddrmed hantera
utredningens forslag som ett forslag om att inféra det regelverk som géllde
fore reformerna och gar hér vidare med att bedéma lampligheten i det
regelverket mot bakgrund av det underlag som presenteras i betédnkandet.

Nar det galler gruppen behovsanstéllda ser ISF att det &r en grupp med
otrygga anlitandeformer och for vilka det ar angelaget att ha ett regelverk
som gor det tydligt om, nar och hur mycket sjukpenning de kan fa i
handelse av tillfalligt nedsatt arbetsformaga.

Utredningen anfor som skal for att ta bort nuvarande bestammelser kring
behovsanstallda "att drendena enligt Férsékringskassan &r sv8rbedémda
och administrativt betungande. Vidare féreligger en stor risk att liknande
fall behandlas olika, vilket &r réttsosédkert s8vél kortsiktigt som I8ngsiktigt.
(SOU 2024:26, s.214) ISF delar denna bedémning men saknar ett tydligt
underlag som skulle stédja en slutsats om att dessa problem vore
substantiellt mindre i det regelverk som utredningen féreslar ska
dterinféras. Vi saknar dven en diskussion kring andra méjliga utformningar
an nuvarande och tidigare regelverk och i vilken utstrackning dessa
varianter skulle fora med sig samma problem.

"

ISF delade, och delar fortsatt, den problembild av férhallandena for
gruppen behovsanstallda som motiverade reformen men ansag inte, och
anser fortsatt inte, att det nuvarande regelverket &r &ndamalsenligt
utformat. Vi ser samtidigt ingenting i betdnkandets resonemang som
styrker uppfattningen att problemen for denna grupp blivit varre med
nuvarande regler och darmed skulle bli battre om nuvarande regler ersattes
med det tidigare regelverket. For att kunna tillstyrka forslaget om att ta
bort bestémmelserna om behovsanstéllda hade ISF vidare behdvt se en
diskussion kring fér- och nackdelar med andra utformningar av regelverket
an nuvarande regelverk och det regelverk som gallde fére reformerna.
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9.6 Aldre bér inte undantas fran bedémningen mot
normalt férekommande arbete

ISF avstyrker forslaget att de sérskilda éldrereglerna i
sjukpenningférsédkringen ska tas bort.

ISF anser att det behéver finnas en mdéjlighet att undanta aldre férsakrade
som narmar sig slutet av arbetslivet fran prévningen mot normalt
forekommande arbete. Men den méjligheten bér utformas pa ett sddant
satt att arbetsférmagan hos aldre personer tas tillvara i s& hég utstréckning
som moijligt samtidigt som kravet pa omstélining inte riktas mot personer
som har sma forutsattningar till det.

Utredningens utvéardering av aldrereglerna tyder pa att de nuvarande
reglerna inte uppfyller ett sddant syfte. Men till skillnad fran den nu
aktuella utredningens férslag som innebar ett slopande av de nuvarande
reglerna, anser ISF att man i stallet borde utreda hur reglerna skulle kunna
forandras for att uppfylla ett sddant syfte.

I vart remissvar p& SOU 2020:6 dar forslaget om de nuvarande reglerna
presenterades framforde vi att forslaget om att undanta samtliga aldre
forsakrade utan urskiljning sannolikt skulle innebara att den fulla
potentialen till omstélining hos ett betydande antal personer inte skulle tas
till vara. Vi ansag att en konstruktion med en individuell prévning, d&r
hansyn tas till faktorer som har betydelse for individens mojlighet till
omstallning, har tungt vdgande férdelar. Framfor allt ar det sannolikt att en
sadan konstruktion skulle vara mer traffsdker &n den davarande
utredningens forslag. Det gdr inte att forutsatta att alla individer i den
aktuella 3ldersgruppen kommer att ha svarigheter i omstallning efter ett
avslagsbeslut vid dag 180.

Vi anser fortfarande att ett undantag som ar mer kopplat till verkliga
omstallningsméjligheter borde utredas. I en sadan utredning maste det
Overvagas vilka faktorer som ska spela roll fér att spegla den forsakrades
majligheter till omstallning. Men utformningen behdver ocksa ta hansyn till
hur stédet till individen och drivkrafter fér arbetsgivarna kan utformas.
Starkare stdd till individen och starkare drivkrafter fér arbetsgivarna kan
innebdra att undantaget begransas.

9.7 Aldrereglerna inom sjukersattningen
(trygghetspensionen) bor vara kvar tills vidare

ISF tillstyrker forslaget att bestdmmelserna som avser sjukerséttning for
dldre bér behéllas. Utvecklingen av antalet nybeviljanden samt hur
regelverket anvénds och efterlevs bér féljas noggrant framéver.

ISF har i rapporten De nya éldrereglerna i sjukerséttningen (2023:8) gjort
bedémningen att férarbetena till de nya &ldrereglerna pa flera séatt &r
otydliga nar det géller den bedémning som Férsakringskassan ska gora.
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Det talar for att det &r angeldget att félja upp hur vagledande praxis fran
domstolarna utformas och hur bedémningarna dérmed utvecklas. Den
typen av fortsatt utvédrdering av reformen ger pa sikt underlag for att
vardera hur val regelverket fungerar och eventuella behov av justeringar.

9.8 Harmoniserat arbetsmarknadsbegrepp inom
sjukpenning och sjukersattning

ISF delar utredningens beddémning att en harmonisering av
arbetsmarknadsbegreppen inom systemen for sjukpenning respektive sjuk-
och aktivitetserséttning bér utredas ndrmare.

Ett harmoniserat arbetsmarknadsbegrepp kan underlatta fér lakare vid
bedémningen av arbetsférmagan i samband med utfirdandet av intyg som
underlag fér bedémningen av réatten till ersattning. Det blir ocksd tydligare
att det framfor allt ar varaktigheten i aktivitetsbegréansningen som blir
central vid bedémningen av ratten till tillfallig eller stadigvarande
ersattning. Det bor ocksa gora det lattare att komma at problemet med att
forsakrade kvarstdr under 18ng tid i sjukpenning &ven nér chanserna till
arbetsdtergdng forsvunnit.

Samtidigt som ISF delar utredningens bedémning att fragan bér utredas vill
vi lyfta fram att det inte ar sjalvklart att beddmningsgrunderna ar helt
harmoniserade. Det finns skal for att sarskilt 6vervdaga hur subventionerade
och skyddade arbeten ska hanteras i bedémningen av ratten till
stadigvarande ersattning.

9.10 Forstarkt arbetsgivaransvar, och 9.11 Starkare
incitament fér halso- och sjukvarden i
sjukskrivningsprocessen

ISF delar utredningens beddémning att arbetsgivarnas drivkrafter bér ses
over vad avser att dels erbjuda arbetsplatsinriktad respektive
arbetslivsinriktad rehabilitering, dels motverka I8ngtidssjukfrdnvaro (9.10).

ISF delar utredningens bedémning att det bér utredas hur
incitamentsstrukturen kan stérkas for hélso- och sjukv8rden i
sjukskrivningsprocessen (9.11).

Sjukférsakringens funktion ar beroende av hur olika aktérer agerar i
sjukskrivningsprocessen. Darfor ar det relevant att utreda om och hur olika
former av drivkrafter och incitament kan bidra till trygghet samtidigt som
individernas arbetsférmaga tas tillvara.
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9.12 En bortre tidsgrans for ratt till sjukpenning

ISF delar inte utredningens beddémning att en bortre tidsgréns for rétten att
uppbéra sjukpenning bér 8terinféras. En utredning bor titta ndrmare p8 vad
en maximal tid som sjukskriven bér vara samt hur en tidsgréns bér vara
utformad. Erfarenheter av implementering och administration av den
tidsgréns som fanns mellan 2008 och 2016 bér vara vadgledande.

ISF anser inte att den bortre tidsgrédns som fanns mellan 2008 och 2016
bor dterinforas. ISF delar ddremot utredningens bedémning att en
utredning bor titta ndrmare pa vad en maximal tid som sjukskriven bor
vara samt hur en tidsgrans boér vara utformad. Men implementeringen och
administrationen av den tidigare tidsgransen boér, enligt ISF mening, inte
vara vagledande vid en sddan utredning. Den utredningen bér géras
férutsattningslést kring fragan om en bortre tidsgrans, och i sa fall hur, en
sadan tidsgrans ska utformas.

Skaélen for att utreda fragan om en bortre tidsgrans &r enligt ISF att
sjukpenningen handlar om en ersattning som ska betalas ut vid tillfalligt
nedsatt arbetsférmaga. De historiska erfarenheterna talar fér att en
sjukpenningférsakring utan bortre tidsgrans kan skapa sjukfall pa 3, 4, 5 ar
eller langre. Redan efter betydligt kortare sjukskrivningstider an dessa
minskar de reella forutsattningarna for att komma tillbaka i arbete
avsevart. I manga fall kdnnetecknas dessa sjukfall av passivitet och en
avsaknad av initiativ fran berdrda aktorer att bryta den fortsatta
sjukskrivningen. Risken ar att det i slutandan leder till en oundviklig men i
manga fall onddig forlust av arbetskapacitet genom ett permanent uttrade
frén arbetsmarknaden.

N&r en bortre tidsgréns utreds &r det avgdrande att ta stallning till hur bade
kraven pd och stddet till de férsdkrade och sjukskrivningsprocessens évriga
aktorer ar utformat. Utformningen av reglerna for att beviljas
sjukersattning spelar ocksd en viktig roll. Ratt utformat kan detta
sammantaget skapa en situation dér den férsakrades arbetsférmaga kan
tas tillvara alternativt anses vara langvarigt nedsatt och ge rétt till
sjukersattning i anslutning till en bortre tidsgrans.

Att ISF anser att fragan om en bortre tidsgrans bér utredas innebér inget
oreserverat stéd for en bortre tidsgrans. Ett aterinférande av den tidigare
tidsgransen ser vi inte som en lamplig 16sning. Forsakringskassan och ISF
har i tidigare studier lyft fram ett antal problem som var kopplade till den
bortre tidsgrans som fanns mellan 2008 och 2016. Det galler till exempel
hur bytet av ersattningsform, fran sjukpenning till aktivitetsstéd, medférde
betydande oro for den personliga ekonomin, vilket i sin tur medférde ett
minskat fokus pd insatserna i arbetslivsintroduktionen (Med bristande
kénsla av sammanhang: de férsdkrades upplevelse av tiden innan, under
och efter programmet arbetslivsintroduktion, Socialférsakringsrapport
2012:1; Rutiner fér 6verg8ng fr8n Férsékringskassan till
Arbetsférmedlingen, 1SF 2011:6).Det &r ocksa oklart hur effektivt det
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arbetsmarknadspolitiska programmet Arbetslivsintroduktion (ALI) var nar
det galler att férbattra deltagarnas mojligheter att atergd i arbete.
Programmets utformning kan ha saknat forutsattningar for att paverka
I&ngtidssjukskrivnas sysselsattningsstatus och ekonomiska situation.
Samtidigt naddes tidsgrénsen relativt sent i sjukskrivningsprocessen vilket
med stor sannolikhet pdverkade de férsikrades forutsattningar for att
komma i arbete (Avskaffandet av den bortre tidsgrénsen, ISF 2022:5).

10 Konsekvenser

Utredningens konsekvensanalyser ar inte tillrackliga. De utgoérs till stora
delar av en terupprepning av resultaten i utvdrderingen. Det &r en
relevant, men fér begransad redovisning. Aven andra konsekvenser som vi
tagit upp i remissvaret hade behévt belysas, atminstone i en bedémning av
konsekvenserna av den féreslagna atergangen till tidigare regler. Det hade
ocksa varit vardefullt i utredningens arbete och skapat battre méjligheter
att analysera alternativa férslag. Aven detta &r ett argument for att
ytterligare utredning behévs innan ett forslag till forandring av reglerna
lamnas.

12 Ikrafttrddande- och 6vergangsbestdmmelser

Om de féreslagna bestammelserna infors avstyrker ISF forslaget att
bestdmmelserna ska trada i kraft den 1 januari 2025. Lagdandringen ska
tilldmpas férsta gdngen p8 ansprk p8 formén som avser en period som
inleds efter den 31 december 2024.

ISF anser att det ar alltfor kort tid till ikrafttradande av nya bestammelser i
balken med hansyn till att det &r flera &ndringar som ska genomféras. Aven
om utredningen till stor del féresldr en atergdng till tidigare bestammelser
anser ISF att det ar viktigt, dels att Férsakringskassan ges rimlig tid att
gobra de forberedelser som de foreslagna andringarna kommer att innebara,
dels att det finns tid fér omstéllning for andra berérda sdsom forsikrade
och arbetsgivare.
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