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Till chefen for Socialdepartementet

Regeringen beslutade den 12 april 2018 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att analysera delar av regelverket kring sjuk-
forsikringen och, om det bedémdes nodvindigt, limna forfatt-
ningsférslag. Utredaren ska bland annat analysera vad som ska ha
betydelse vid bedémningen av vad som ska utgéra sirskilda skil for
att skjuta upp prévningen av arbetsférmigan mot ett pd arbets-
marknaden normalt férekommande arbete. Det dr denna friga som
redovisas 1 detta delbetinkande. Som sirskild utredare férordnades
den 12 april 2018 f.d. enhetschefen och jur. kand. Claes Jansson.

Som experter i utredningen férordnades frén och med den 1 juni
2018 verksamhetsutvecklaren Terese Ostlin (Forsikringskassan),
rittsliga experten Carl Johan Fahlander (Férsikringskassan),
verksamhetssamordnaren Torbjorn  Wass  (Arbetsférmedlingen)
utredaren Nina Karnehed (Socialstyrelsen), departementssekreteraren
Lisa Widén (Arbetsmarknadsdepartementet). Som sakkunniga 1
utredningen férordnades frin och med den 1 juni 2018 dmnesrddet
Eeva Seppili (Socialdepartementet), dmnesridet Leif Westerlind
(Socialdepartementet), kanslirddet Joakim Cejie (Finansdeparte-
mentet). Frin och med den 31 augusti 2018 entledigades Nina
Karnehed och fr&n och med den 15 september 2018 férordnades
utredaren Anna Ericsson (Socialstyrelsen) som expert. Frén och med
den 31 augusti 2018 entledigades departementssekreteraren Lisa
Widén och frén och med den 15 september 2018 férordnades departe-
mentssekreteraren Abukar Omarsson  (Arbetsmarknadsdeparte-
mentet) som sakkunnig.

Som sekreterare i utredningen anstilldes frin och med den 14 maj
2018 utredaren Helena Persson Schill och frén och med den 2 juli
2018 bitridande allminna ombudet f6r socialférsikringen Carl
Johan Hardt.



Betinkandet ir skrivet i vi-form och med detta avses utredaren
och utredningssekretariatet. Jag som utredare ir dock ensamt
ansvarig for forslagen.

Joakim Cejie (Finansdepartementet) har avgett sirskilt yttrande.
Det sirskilda yttrandet fogas till betinkandet.

Utredningen som har antagit namnet “En trygg sjukforsikring
med minniskan i centrum” dverlimnar hirmed sitt delbetinkande
Ingen regel utan undantag — En trygg sjukforsikring med méinniskan i
centrum (SOU 2019:2).

Stockholm 1 januari 2019
Claes Jansson

/Helena Persson Schill
Carl Johan Hardt
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Sammanfattning

Uppdraget och arbetet

Detta delbetinkande behandlar méjligheterna att undantagsvis fort-
sitta att beddma en sjukskriven persons arbetsférmiga mot arbete
hos dennes arbetsgivare trots att arbetsférmdgan, enligt huvud-
regeln, ska bedémas mot ett férvirvsarbete som ir normalt fére-
kommande pd arbetsmarknaden (i fortsittningen benimnt "normalt
forekommande arbete”). I dag ir bestimmelserna konstruerade
utifrin en rehabiliteringskedja med bestimda tidsgrinser f6r vad den
sjukskrivna personens arbetsférmdga ska bedémas mot. Efter
dag 180 i rehabiliteringskedjan ska den sjukskrivna personen {4 sin
arbetsformiga bedomd mot ett normalt fé6rekommande arbete om
inte sirskilda skil talar mot det eller det annars kan anses vara
oskiligt med en sidan prévning. Efter dag 365 kan en provning av
arbetsférmigan mot arbete hos arbetsgivaren endast ske om det kan
anses oskiligt att prova arbetsférmigan mot ett normalt férekom-
mande arbete.

Eftersom ett normalt férekommande arbete ir en betydligt vidare
bedémningsgrund in arbete hos arbetsgivaren resulterar en bedém-
ning av arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete
oftare i ett avslag pd en ansdékan om sjukpenning in om arbets-
férmagan provas mot arbete hos arbetsgivaren. Den som anses ha
arbetsférmiga 1 ett normalt férekommande arbete anses ocksd
kunna férsérja sig genom annat arbete in det hos arbetsgivaren. Ett
avslagsbeslut pd denna grund innebir alltsd ett krav pd omstillning
till annat arbete.

I detta delbetinkande analyseras om de sirskilda skilen och, 1 viss
mén, begreppet oskiligt dr indamalsenligt utformade. Vi behandlar
frdgan om det kan finnas situationer dir det kan anses vara rimligt
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bide frin ett samhillsekonomiskt perspektiv och ett individpers-
pektiv att inte stilla samma omstillningskrav pd individen som
bedémningen mot ett normalt férekommande innebir. Eftersom vi
bedomer att undantagen inte ir indamélsenligt utformade limnar vi
forslag pd nya bestimmelser. I vért slutbetinkande kommer vi att
dterkomma till begreppet normalt férekommande arbete.

Slutsatserna och forslagen 1 vart delbetinkande bygger dels pd de
moten vi haft med foretridare foér en rad olika organisationer, dir-
ibland arbetsgivar- och arbetstagarorganisationerna (avsnitt 3.2), dels
pd en genomgang av ett stort antal kammarrittsdomar (avsnitt 3.3). Vi
har ocksd gitt igenom de rapporter som skrivits om de sirskilda
skilen (avsnitt 6).

Vara utgangspunkter

For att bedéma ett regelverks indamalsenlighet miste ndgra utgdngs-
punkter for hur forsikringen bor vara utformad slis fast.

En trygg forsikring dr i grunden en férsikring som har legitimitet
hos medborgarna. I legitimiteten ligger att forsikringens villkor ir
forutsebara och att de upplevs som rimliga. Det senare kriver ofta
att allmint héllna krav i férsikringen ir utrustade med undantag si
att hinsyn kan tas till individens specifika férhillanden 1 viss ut-
strickning.

Rehabiliteringskedjan bygger pd antagandet att den som under en
lingre tids sjukskrivning fir sin arbetsférméga bedomd mot arbete
hos arbetsgivaren riskerar att fastna 1 sjukskrivning och att krav pd
prévning av arbetsférmdgan mot normalt férekommande arbete vid
forutbestimda tidpunkter underlittar f6r den forsikrade att utnyttja
en arbetsférmédga som finns i ett annat arbete. Vir utgingspunket ir
att en lang tids prévning av arbetsférmigan mot arbete hos arbets-
givaren kan oka risken for att den sjukskrivna fastnar 1 ldnga sjuk-
skrivningar men ocksd att arbetet hos arbetsgivaren fér minga
sjukskrivna personer ir positivt for deras tillfrisknande. Regelverket
bor dirfor inte férsvira mojligheten till dtergdng 1 arbetet. Undan-
tagen frn nir man som sjukskriven ska prévas mot ett normalt
forekommande arbete bor utformas utifrdn en avvigning mellan
dessa olika perspektiv.

10



SOU 2019:2 Sammanfattning

Tre slutsatser utifran dagens tillampning

For att vi ska kunna uttala oss om indamélsenligheten med ett regel-
verk krivs att rittstillimpningen kartliggs timligen noggrant. Vi har
dirfor granskat ett 70-tal kammarrittsdomar som rér begreppen
sirskilda skil och oskiligt. Domarna har meddelats mellan 2010 och
2018. Under denna period har Hogsta férvaltningsdomstolen med-
delat en dom om sirskilda skil. Hogsta férvaltningsdomstolens
avgoranden ir vigledande och har stor betydelse fér rittstillimp-
ningen.

Utifrn granskningen har vi kunnat dra tre slutsatser.

Den forsta slutsatsen ir att nuvarande krav fér att den forsikrade
efter dag 180 1 rehabiliteringskedjan ska kunna 4 sin arbetsférméiga
fortsatt provad mot arbete hos arbetsgivaren ir allefér stringt.

Den forsikrade méste, enligt férarbetena till lagtexten, med stor
sannolikhet kunna &tergd till arbete hos arbetsgivaren fére dag 366
for att sirskilda skil for att skjuta upp bedémningen av arbetsfor-
mégan mot ett normalt férekommande arbete ska finnas. Att det rér
sig om ett mycket hogt stillt krav bekriftas av ett avgérande frin
Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD 2016 ref 10). I mélet fanns ett
intyg som angav att prognosen for tergdng var mycket god om den
torsikrade, som var chauffér och led av ischiasbesvir, fick ett svank-
stdd och sjukgymnastik. Trots detta ansdg Hogsta forvaltningsdom-
stolen att det inte fanns sirskilda skil for att skjuta upp bedém-
ningen av arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete.
Enligt vir mening ir det rimligt att anta att manga likarintyg som de
forsikrade ger in till Forsikringskassan ser ut pd det sitt som de
gjorde 1 Hogsta férvaltningsdomstolens avgérande och det ricker
alltsd inte f6r att bedomningen av arbetsférmdgan mot ett normalt
féorekommande arbete ska skjutas upp. Detta vicker i sin tur frigan
om de sirskilda skilen ir utformade pd ett sitt som de forsikrade
har mycket svart att uppfylla.

Den andra slutsatsen ir att begreppet “oskiligt” inte 1 tillricklig
utstrickning kompenserar for att de sirskilda skilen inte ir tillimp-
liga efter dag 365.

Mojligheten att skjuta upp prévningen mot ett normalt fore-
kommande arbete pd den grunden att sirskilda skil finns ir
begrinsad till dag 365. Efter det kan Forsikringskassan skjuta upp
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provningen av en forsikrads arbetsférmdga mot ett normalt fore-
kommande arbete endast om en sddan prévning skulle anses vara
oskilig.

Vi har vid vir genomging av rittspraxis funnit ett flertal mal i
vilka den férsikrade enligt likarintyg har kunnat &tergd efter
dag 365. Inte 1 nigot av dessa fall har kammarritterna bedomt att
undantaget oskiligt skulle vara tillimpligt. Det beror pd att kammar-
ritterna, utifrin férarbetena, stiller krav pd att den forsikrade lider
av allvarlig sjukdom fér att en prévning mot ett normalt fore-
kommande arbete ska anses vara oskilig. Att kammarritterna stiller
krav pd allvarlig sjukdom fér att det ska anses oskiligt att préva en
forsikrads arbetsférmdga mot ett normalt férekommande arbete fir
till konsekvens att en forsikrad som kan dtergd till arbete hos
arbetsgivaren fore dag 365 kan prévas mot arbete hos arbetsgivaren
medan en person som kan &tergd forst dag 370 fir sin arbetsformiga
bedémd mot ett normalt férekommande arbete. Som framhaillits
tidigare har valet av bedémningsgrund stor betydelse f6r om den
sjukskrivna personen ska fi sjukpenning eller inte.

Den tredje slutsatsen ir att personer med kort tid kvar av arbets-
livet prévas mot ett normalt férekommande arbete trots att en sidan
provning 1 vissa fall synes vara orimlig eftersom det kan antas att
omstillningen till annat arbete tar lingre tid dn vad den férsikrade
har kvar av sitt arbetsliv.

De genomgingna domarna visar att kammarritterna i flera fall
provat sjukskrivna personers arbetsférmiga mot ett normalt fore-
kommande arbete trots att personerna varit nira pensionsildern och
pd grund av sin utbildningsbakgrund sannolikt inte kunnat stilla om
till annat arbete utan att forst genomga nigon typ av omskolning.
Inte i ndgot fall har kammarritterna ansett det vara oskiligt att stilla
krav pd omstillning f6r dessa personer.

Overviaganden och forslag

Ett nytt beviskrav, dvervigande skil for dterging 1 arbete hos
arbetsgivaren, infors for att skjuta upp prévningen mot ett
normalt férekommande arbete efter dag 180.

12



SOU 2019:2 Sammanfattning

Prévningen av arbetsférmdgan mot ett normalt forekommande arbete
kommer for mdnga forsikrade for tidigt

En dterkommande synpunkt frén de olika intressenter som vi har
triffat dr att prévningen mot ett normalt férekommande arbete efter
dag 180 kommer for tidigt f6r ménga forsikrade. Detta beror pd
flera olika omstindigheter.

En omstindighet ir att det ir manga aktdrer som dr inblandade i
arbetet kring den sjukskrivna och att detta arbete 1 de allra flesta fall
ir inriktat pd &tergdng i arbete hos arbetsgivaren. Dessutom ir den
enskildes mojligheter att komma tillbaka 1 arbetet ofta beroende av
en rad olika individuella omstindigheter som gér att olika personer
kan ha kommit olika l3ngt i1 processen att 3tergd till arbete hos
arbetsgivaren vid dag 180.

Regelverkets konstruktion ir en annan orsak till att prévningen
mot ett normalt férekommande arbete f6r mdnga kommer for tidigt.
Socialforsikringsbalken innehéller en bestimmelse som innebir att
om den forsikrade har en period kortare in 90 dagar mellan tvd
sjukperioder ska sjukperioderna liggas samman nir man beriknar
vilken dag i rehabiliteringskedjan den férsikrade ir pd. Om en
person har haft sjukfall med mindre in 90 dagar emellan och sedan
pa nytt drabbas av sjukdom kan hen i ett relativt tidigt skede in i det
nya sjukfallet vara pd dag 180 i rehabiliteringskedjan och dirmed fa
sin arbetsférméga prévad mot ett normalt férekommande arbete.

Ett nytt ligre beviskrav, dvervigande skdl for dterging i arbete
hos arbetsgivaren, bor inforas

Vi har valt att foresld en utvidgning av undantagen frin att provas
mot ett normalt fédrekommande arbete under perioden dag 181 till
och med dag 365 1 rehabiliteringskedjan. Syftet med férslaget ir att
komma till ritta med problemet att prévningen mot ett normalt
féorekommande arbete f6r minga forsikrade kommer for tidigt nir
de forsikrade dr 1 en process att tergd till arbete hos arbetsgivaren.
Genom att sinka kravet till dvervigande skil for dtergdng i arbete
hos arbetsgivaren kan fler personer f& bedomningen av arbets-
féormdgan mot ett normalt férekommande arbete uppskjuten efter
dag 180.

13
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Overvigande skil for dterging i arbete hos arbetsgivaren ir ett
ligre stillt krav dn det tidigare kravet pd stor sannolikhet for dter-
gdng 1 arbete hos arbetsgivaren. Det ror sig om en sammanvigd
bedémning av prognosen for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren,
sjukdomens normala férlopp enligt vetenskap och beprévad erfaren-
het samt dtgirder som planerats.

Om hég grad av sannolikhet talar fér 3tergdng i arbete hos
arbetsgivaren efter dag 365 ska prévningen av arbetsférmigan
mot ett normalt férekommande arbete skjutas upp. Det dr dock
bara mojligt att skjuta upp prévningen till och med den tidpunkt
da den férsikrade har haft nedsatt arbetsférmaga i 730 dagar.

For att rdda bot pd problemet att personer som kan dtergd i arbete
hos arbetsgivaren efter dag 365 prévas mot ett normalt férekom-
mande arbete och dirfér avkrivs omstillning foéresldr vi att det ska
finnas en mojlighet att dven efter dag 365 prévas mot ett normalt
forekommande arbete. Det krivs dock att hég grad av sannolikhet
talar f6r 8tergdng i arbete hos arbetsgivaren. Detta krav ir likartat
det krav som i dag finns {6r att provas mot arbete hos arbetsgivaren
fore dag 366. Det ska dirfér finnas en vilgrundad anledning att anta
att en dterging ska kunna ske och det krivs en tidsplan for nir s kan
ske.

Prognosen méste vara tydlig for att kravet pd hog grad av sanno-
likhet for 3tergdng i arbete hos arbetsgivaren ska vara uppfyllt.
Diremot finns inte, som tidigare, nigot hinder for att hég grad av
sannolikhet f6r dtergdng i arbete hos arbetsgivaren kan foreligga nir
den férsikrade har en diffus diagnos 1 betydelsen olika symtom-
diagnoser dir diagnosen stills utifrin patientens beskrivning av sina
symtom.

Det ir viktigt att sjukforsikringen inte blir en yrkesférsikring.
Dirfor foreslar vi en tidsbegrinsning f6r mojligheten att skjuta upp
bedémningen av arbetsférmigan mot ett normalt férekommande
arbete. Efter det att man har haft nedsatt arbetsférmdga under tv &r
ska det inte lingre vara méjligt att prova arbetsférmagan mot arbete
hos arbetsgivaren. Grinsen pé tvd dr, 730 dagar, har valts utifrdn att
statistik visar att de allra flesta limnat sjukférsikringen inom tv4 r.
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Det bor utredas vidare om det finns skil att inte stilla samma krav
pd omstillning for sjukskrivna personer som ir nira pensions-
3ldern som fér 6vriga sjukskrivna personer.

Att en sjukskriven person som ir nira pensionsildern fr sin arbets-
formiga beddmd mot ett normalt férekommande arbete innebir i
vissa fall att krav pd omstillning stills trots att omstillningen till ett
annat arbete kan ta lingre tid dn den tid som &terstdr till att personen
gir 1 pension. Detta ir enligt vdr mening en konsekvens av dagens
regelverk som kan ifrigasittas bdde frin ett samhillsekonomiskt och
ett individperspektiv. Det ir viktigt att bedémningarna i ett system
uppfattas som rimliga. Frigan om det finns skil att sirreglera ildre
personers ritt till sjukpenning mdste dock sittas i ett stérre samman-
hang. Den 6kande medellivslingden har medfért krav pd hojd
pensionsilder. Utifrdn detta dr det limpligt att frdgan om bedom-
ningen av ildre personers ritt till sjukpenning utreds i1 annat sam-
manhang in inom ramen {ér denna utredning.

Konsekvenser

De grundliggande reglerna fér sjukpenning dndras inte och rehabili-
teringskedjans tidsgrinser ligger fast. I ett kortare perspektiv kom-
mer sjukfallen efter dag 180 och 365 att 6ka, men antalet sjukfall
begrinsas genom en tidsgrins efter tva ir for att fortsitta prévas mot
arbete hos arbetsgivaren. Vi bedémer att infloédet 1 férsikringen inte
kommer att 6ka. P3 lingre sikt kommer forslagen bidra till ett
minskat dterinflode till sjukforsikringen om fler ges mojligheten att
dtergd i arbete hos arbetsgivaren.

Forslagen innebir att statens kostnader for sjukpenning kommer
att 6ka. For dr 2017 var det 1 pdgdende drenden nistan 71 000 indivi-
der som passerade dag 180 och drygt 6 000 individer fick avslag.
Motsvarande siffror f6r dag 365 var nistan 30 000 individer och
drygt 1 000 individer fick avslag. Vi bedémer dock inte att alla som
passerar dag 180 respektive dag 365 kommer att omfattas av for-
slagen. Eftersom &terinflodet 1 sjukforsikringen kommer att minska
kommer statens utgifter ocksd pd sikt att minska.

Forsikringskassans irendehandliggning paverkas i forsta hand av
inflddet av sjukfall som inte kommer att 6ka med vira forslag. En
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majoritet av sjukfallen avslutas dessutom innan 90 dagar. For-
sikringskassan kan 1 viss man pdverka lingden pd ett sjukfall genom
att ritt person fir ritt insats 1 ritt tid. Forsikringskassans sam-
ordningsuppdrag férindras inte av férslagen. Vi bedémer att hand-
liggarnas arbetsbelastning kommer att 6ka relative marginellt.
Utbildningsinsatser kommer ocks att krivas men vi bedémer inte
att ndgra storre dndringar 1 IT-systemen kommer att behévas. Det
ir viktigt att Forsikringskassan ges rimlig tid att férbereda och
implementera den foreslagna lagstiftningen.

Vi bedémer att firre drenden kan komma att féras over till
Arbetstérmedlingen med vira forslag. Antalet omstillningsmoten
kommer dirmed att minska. Dock kan det finnas personer som efter
en period av prévning mot arbete hos arbetsgivaren inte bedéms
kunna 4tergd 1 sddant arbete. Dessa personer kan d bli foremal for
samarbetet mellan Arbetsférmedlingen och Férsikringskassan. Vi
foreslar dirfér inga forindringar i medelstilldelningen.

Arbetsgivarnas ansvar for arbetsanpassning, rehabilitering med
mera forindras inte av forslagen. Arbetsgivaren har en central roll
for att mojliggora dterging 1 arbete for en anstilld som ir sjuk-
skriven. Forslagen ger arbetsgivare mojlighet att mer l3ngsiktigt
skapa en hillbar dtergdng i arbete 1 stillet for att fokus kan hamna pd
den anstilldes férsorjning samt den eventuella sjuknirvaro och det
produktionsbortfall som den kan medféra.

For hilso- och sjukvirden kan det bli konsekvenser eftersom
behovet av likarintyg kan komma att 6ka under en period om fler
far sjukpenning under en lingre tid. Sker en héllbar dterging i arbete
kommer dock behovet av likarintyg att minska pd sikt. Forslagen
innebir inga férindringar 1 Forsikringskassans informationsbehov
frdn hilso- och sjukvirden. Vira forslag behandlar inte de ut-
maningar som finns 1 vad Forsikringskassan efterfrigar och vad
hilso- och sjukvirden kan leverera. Det arbete som nu pdgir i detta
avseende mellan Forsikringskassan och hilso- och sjukvirden kom-
mer troligtvis pa sikt leda till en minskad belastning pd hilso- och
sjukvirden.

Vira forslag ir genomgiende konsneutrala. Fler kvinnor in min
ir sjukskrivna och avslag 1 pigdende sjukfall ir vanligare f6r kvinnor
in f6r mian. Om fler f&r mojlighet till en hillbar dtergdng i arbete kan
forslagen medfora positiva effekter f6r att uppnd ekonomisk jim-
likhet mellan min och kvinnor.
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Forslagen beddms sakna betydelse fér den kommunala sjilv-
styrelsen och sma foretags villkor 1 jimférelse med stora foretag. De
bedéms inte heller piverka mojligheten att uppnd de integrations-
politiska mélen.

17






1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring

i socialforsakringsbalken

Hirigenom foreskrivs 1 friga om socialférsikringsbalken dels att
27 kap. 48 och 49 §§ ska ha foljande lydelse dels att det i balken ska
inforas tvd nya paragrafer, 27 kap. 48 a och 49 a §§.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

27 kap.
48 §'

Frén och med den tidpunkt d&
den foérsikrade har haft nedsatt
arbetsformiga under 180 dagar
ska dessutom, om det inte finns
sdrskilda skdl mot det eller det i
annat fall kan anses oskdligt, beak-
tas om den forsikrade har sddan
formdga att han eller hon kan
forsorja sig sjilv genom

1. s&dant forvirvsarbete som
arbetsmarknaden, eller

Frén och med den tidpunkt d&
den forsikrade har haft nedsatt
arbetsféormiga under 180 dagar
ska det dessutom beaktas om den
forsikrade har sddan férmiga att
han eller hon kan f6rsérja sig sjilv
genom

ir normalt férekommande pd

2. annat limpligt arbete som ir tillgingligt f6r honom eller henne.

Vid bedémningen tillimpas 47 § andra stycket.

! Senaste lydelse 2012:256.
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Foreslagen lydelse

482§

Nuvarande lydelse

Den forsikrades arbetsférmdga
ska, trots det som sdgs i 48 §, frin
och med den tidpunkt di han eller
hon har haft nedsatt arbetsformdga
under 180 dagar bedémas enligr 46
och 47 §§ om

— dvervigande skdl talar for att
den forsikrade kan dtergd till
arbete som avses 1 46 och 47 §§ fore
den dag da han eller hon har haft
nedsatt arbetsférmdga 1 365 dagar

— hog grad av sannolikbet talar
for att den forsikrade kan dtergd till
arbete som avses i 46 och 47 §§ fore
den dag da han eller hon har haft
nedsatt arbetsformdga i 730 dagar

—det i annat fall kan anses
oskdligt att bedéma den for-
sikrades arbetsformadga enligt 48 §.

Foreslagen lydelse

49 §°

Frén och med den tidpunkt d&
den forsikrade har haft nedsatt
arbetsférmiga under 365 dagar
ska det, om det inte kan anses
oskdligt, alltid beaktas om han
eller hon har sidan férmdga som
avses 148 §.

Frin och med den tidpunkt d&
den forsikrade har haft nedsatt
arbetsformiga under 365 dagar
ska det beaktas om han eller hon

har sidan formdga som avses i
48§,

Vid bedémningen tillimpas 47 § andra stycket.

% Senaste lydelse 2009:1531.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

492§

Den forsikrades arbetsformdga
ska, trots det som sdgs i 49 §, frin
och med den tidpunkt da han eller
hon har haft nedsatt arbetsférmdga
under 365 dagar bedomas enligt
46 och 47 §§ om

— hog grad av sannolikbet talar
for att den forsikrade kan dtergd till
arbete som avses i 46 och 47 §§ fore
den dag dd han eller hon har haft
nedsatt arbetsformdga i 730 dagar

—det 1 annat fall kan anses
oskdligt att bedoma den forsikrades
arbetsformdga enligt 48 §.

1. Denna lag trider i kraft den 1 januari 2020.

2. De nya bestimmelserna tillimpas dven pd sjukperioder som har
paborjats fore ikrafttridandet. Bestimmelserna tillimpas dock
forsta gdngen vid provning av ritt till ersittning f6r dagar frén och
med ikrafttridandet.
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2

Uppdraget

2.1 Direktiven

Regeringen beslutade den 12 april 2018 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att analysera delar av regelverket kring sjuk-
forsikringen och, om det bedéms nodvindigt, limna férfattnings-
forslag. Syftet med uppdraget ir att sikerstilla en mer rittssiker och
indamadlsenlig sjukférsikring. Fyra omriden pekas ut.

1.

Begreppet normalt férekommande arbete ska analyseras. Normalt
férekommande arbete ir det begrepp som arbetsférmédgan provas
mot hos en person som varit sjukskriven en lingre tid. Utredaren
ska analysera vilka fysiska och mentala férmigor som kan krivas
av en person for att personen ska kunna hinvisas till ett normalt
térekommande arbete.

. Enligt dagens regelverk kan bedémningen av arbetstérmigan mot

ett normalt férekommande arbete skjutas upp om det finns
sirskilda skil for det. Utredaren ska analysera dndamaélsenlig-
heten med de sirskilda skilen. Det behéver analyseras om det kan
finnas situationer dir det kan anses vara rimligt, bdde frin ett
samhillsekonomiskt perspektiv och individperspektiv, att inte
stilla samma omstillningskrav pd individen som bedémningen
mot ett normalt férekommande arbete innebir.

Det ir oklart om personer med timanstillningar eller andra tids-
begrinsade anstillningar ska bedomas som arbetslésa eller anstillda
nir man provar deras ritt till sjukpenning. Utredaren ska dirfor
utreda behovet av anpassningar av férsikringsskyddet f6r denna

grupp.
Enligt dagens regelverk ir huvudregeln att arbetsférmigan

bedéms dag f6r dag. Det innebir att det normalt inte ir mojligt
att bevilja partiell sjukpenning om en forsikrad arbetar heltid en
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viss dag 1 veckan och kortar ned arbetsutbudet de andra dagarna.
For allvarligt sjuka minniskor kan det dock vara viktigt att kunna
arbeta nir sjukdomen medger det. Partiell sjukpenning anses
ocksd vid minga diagnoser vara att féredra framfér hel sjuk-
penning. Det bor dirfor utredas om gillande regler dr indamals-
enliga s att de bidrar att ta tillvara arbetsférmégan hos en f6r-
sikrad och underlitta dtergdng i arbete.

I detta delbetinkande redovisas endast uppdraget som avser de
sirskilda skilen for att skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan
mot ett normalt férekommande arbete (jfr punkt 2).

2.2 Var tolkning av direktiven
Bdde begreppen sdrskilda skdl och oskdligt analyseras

Nuvarande regelverk innebir att arbetsférmagan hos en forsikrad
ska bedémas mot ett normalt férekommande arbete efter att den
forsikrade haft nedsatt arbetsférmdga i 180 dagar. Undantag kan
goras om sirskilda skil talar mot en sddan provning eller om det
annars kan anses vara oskiligt att préva arbetstérmdgan mot ett nor-
malt férekommande arbete. Efter att den forsikrade har haft nedsatt
arbetsférmaga 1 365 dagar kan bedémningen av arbetsférmigan mot
ett normalt férekommande arbete skjutas upp endast om det kan
anses oskiligt med en sddan prévning. I direktiven anges att vi ska
analysera de sirskilda skilen som alltsd bara aktualiseras efter dag 180.
Samtidigt innehdller direktiven en redovisning av begreppet oskiligt.
Enligt vir mening ir det inte mgjligt att analysera indama3lsenligheten
hos de sirskilda skilen utan att ocksd analysera begreppet oskiligt.
Dirfor har vi ocksd analyserat vilka mojligheter som finns for att
skjuta upp provningen efter dag 365 trots att de sirskilda skilen inte
kan tillimpas efter denna tidpunkt.

24



SOU 2019:2

Systemet med fasta tidsgrinser for bedomningar av arbetsformdgan
ifrdgasdtts inte

Vi har inte till uppdrag att foresld forindringar 1 det grundliggande
systemet med fasta tidsgrinser d arbetsférmigan ska prévas mot
nya bedémningsgrunder. Diremot tolkar vi direktiven som att vi
kan foresld utvidgningar av undantagen frin att prévas mot ett
normalt férekommande arbete bdde efter dag 180 och efter dag 365.

De forslag som limnas i delbetinkandet kan komma att dndras
i slutbetinkandet

I direktiven anges uttryckligen att utredningen forst ska redovisa
sina éverviganden och eventuella férslag kring indama&lsenligheten
med dagens sirskilda skil. Direfter ska utredningen 1 slutbetin-
kandet redovisa sina verviganden och férslag hur en prévning mot
ett normalt férekommande arbete bor vara utformad och vad som
ryms inom begreppet normalt férekommande arbete. Vi vill fram-
hilla de svirigheter som finns 1 att forst definiera ett undantag frin
en huvudregel {6r att direfter definiera huvudregeln. De forslag som
limnas 1 detta delbetinkande kan dirfér komma att dndras i slut-
betinkandet beroende pd vad vi dd kommer fram till om begreppet
normalt férekommande arbete.
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3 Utredningens arbete

3.1 Snav tidsram har begransat metoden

Direktiven anger att vi den 30 januari 2019 ska redovisa vira ver-
viganden och eventuella forslag kring de sirskilda skilen for att
skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan mot ett normalt fére-
kommande arbete. Vi har dirfor haft begrinsad tid for att kartligga
och analysera det nuvarande regelverket och féresld férindringar.
Detta har inneburit att vi av tidsskil varit tvungna att vilja bort vissa
metoder som normalt anvinds i ett sidant arbete. Exempelvis har vi
inte haft mojlighet att intervjua handliggare eller att gd igenom
akter, vilket hade varit till stor nytta sirskilt eftersom undantagen
varit sparsamt belysta i tidigare utredningar.

3.2 Moten med aktorer

Vi har haft méten med en rad aktérer som tillfért olika perspektiv
pd det nuvarande regelverket och hur detta bér utformas s3 att det
blir mer indamalsenligt. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL),
Svenskt Niringsliv samt Arbetsgivarverket har redovisat de erfaren-
heter som arbetsgivarna har. SKL representerar férutom arbets-
givarna dven vérdgivarna vilkas perspektiv ocksd tillforts utred-
ningen genom Sveriges likarférbund. Méten har ocksd hillits med
LO, TCO, SACO och Kommunal som har limnat synpunkter utifrdn
arbetstagarnas perspektiv. Genom méten med Forsikringskassan och
LO-TCO Rittsskydd AB har synpunkter pd den praktiska tillimp-
ningen av regelverket inhimtats bdde ur beslutande myndighets pers-
pektiv och de enskilda motparternas perspektiv. Vi har ocks3 triffat
representanter f6r Arbetsférmedlingen som redogjort for sin syn pd
omstillningskraven 1 sjukférsikringen. Slutligen har vi haft méten
med professorn i socialmedicin Gunnel Hensing och professorn i
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rittsvetenskap Ruth Mannelqgvist. Utredaren har ocksd deltagit i
konferenser och triffat TCO:s nitverk f6r socialforsikringsfrigor.

3.3 Genomgang av domar

Vi har anvint oss av rittsdatabasen hos InfoTorg Juridik och har sékt
bland domar frdn Hégsta férvaltningsdomstolen och kammarritterna
pd sékorden “sjukpenning sirskilda skil”. Antalet triffar uppgick till
541 stycken. Efter att ha gdtt igenom dessa domar har vi identifierat
en dom frin Hoégsta férvaltningsdomstolen och 70 domar frén kam-
marritterna meddelade under perioden maj 2010-april 2018.
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4 Utredningens utgangspunkter

4.1 En trygg sjukforsakring ar en forsakring
som har legitimitet hos medborgarna

En trygg sjukforsikring dr en forutsebar forsikring

Vir utredning har namnet ”En trygg sjukforsikring med minniskan
i centrum”. En trygg sjukférsikring ir inte detsamma som en sjuk-
forsikring som alltid garanterar ersittning till de forsikrade. Dir-
emot innebir en trygg sjukforsikring att de forsikrade ska kunna
forutse de krav som uppstills i forsikringen for att 8 ersittning. Om
sjukforsikringens villkor f6r att f3 ersittning upplevs som oférut-
sigbara sjunker dess legitimitet bdde hos dem som goér ansprik pa
forsikringen men ocksd hos dem som férvintas bidra till forsik-
ringen. Det rér sig inte om tv skilda grupper eftersom den som gér
ansprik pd forsikringen troligtvis ocksd har bidragit till densamma.

I detta delbetinkande handlar tryggheten om att den enskilde ska
kunna férutse om hen ska {4 sin arbetsférmiga provad mot arbete
hos arbetsgivaren eller mot ett normalt fé6rekommande arbete. Valet
av bedémningsgrund ir av stor praktisk betydelse eftersom en prov-
ning mot ett normalt fédrekommande arbete 1 hogre utstrickning
resulterar 1 att sjukpenning nekas in om bedémningen gérs mot
arbete hos arbetsgivaren.

En trygg sjukforsikring dr en sjukforsikring med undantag

som dr bade forutsebara och rimliga

En sjukforsikring reglerar ritten till ersittning vid sjukdom. Efter-
som det finns en oidndlig variation av personliga férhillanden hos
dem som omfattas av férsikringen ligger det nirmast i sakens natur
att allmint hillna krav i férsikringen mdste vara utrustade med
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undantag f6r att hinsyn i nigon méan ska kunna tas till dessa indivi-
duella forhdllanden. Undantagen méiste inte bara vara forutsebara
utan ocksd rimliga.

Rimligheten av ett system ir naturligtvis i mdngt och mycket en
subjektiv friga. En person kan uppfatta en regel som fullt rimlig
medan en annan person kan uppfatta samma regel som orimlig. En
utgdngspunkt for utredningen har varit att ett regelverk 1 viss
utstrickning méiste ta hinsyn till individens specifika situation och
forhindra stotande konsekvenser for att uppfattas som rimligt.
S&dana hinsyn tas ofta genom att en huvudregel forses med ett eller
flera undantag. I avsnitt 9.1. f6rs en nirmare diskussion om hur
undantagen fran en huvudregel bor vara utformade.

4.2 En avviagning maste géras mellan risken att
stanna i sjukforsakringen och mojligheten
att aterga i arbete hos arbetsgivaren

Rehabiliteringskedjans fasta tidsgrinser fér bedémningen av arbets-
formdgan inférdes som en reaktion pd det tidigare systemet dir
personer kunde vara sjukskrivna under mycket ldng tid utan att deras
arbetsformiga provades mot andra arbeten 1 syfte att ta tillvara
arbetsférmigan.' Nigot férenklat kan tanken med rehabiliterings-
kedjan sigas vara att en lingre tids prévning av arbetsférmagan mot
arbete hos arbetsgivaren riskerar att f8 som konsekvens att sjuk-
skrivna personer blir kvar i sjukférsikringen medan en prévning av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete ofta innebir
att den forsikrade ges mojlighet att stilla om s3 att hen kan {6rsorja
sig genom ett annat arbete.

Vir utgdngspunkt har varit att detta ir ett alltf6r svartvitt sdte att
se pa sjukforsikringen. Fér mdnga minniskor dr tanken pd 8tergdng
till arbetet nigot som ir positivt for deras tillfrisknande. Vissa
personer behdver mer tid f6r att kunna g8 tillbaka till sitt arbete dn
vad de nuvarande tidsgrinserna med sina undantag medger. Att
personer som fir avslag pd sin sjukpenning i ett pigdende sjukfall
eller avslutar sitt sjukfall pd egen hand i relativt hog utstrickning
dterkommer till sjukférsikringen inom ett &r kan ocksa vara ett skil

! Jfr prop. 2007/08:136 s. 57.
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att inom ramen foér nuvarande tidsgrinser underlitta en fortsatt
provning mot arbete hos den tidigare arbetsgivaren.’

Samtidigt finns det sjukskrivna personer som inte kan eller bor
tergd till sina tidigare arbeten eftersom dessa helt enkelt ir
medicinskt olimpliga f6r dem. Denna grupp av sjukskrivna bor dir-
for stilla om till annat arbete och omfattas inte av vira forslag till
utvidgade undantag frin att préva arbetsférmdgan mot ett normalt
forekommande arbete. Vira forslag har som syfte att behilla kraven
pd omstillning nir arbetsférmdgan bittre kan tas tillvara ndgon
annanstans in i det egna arbetet.

Utgdngspunkten for vira forslag har varit att de ska spegla den
avvigning som bor goéras mellan risken att fastna 1 sjukskrivning vid
lingre tids bedémningar av arbetsférmigan mot arbete hos arbets-
givaren och den positiva effekt fér dtergdng 1 arbete som en prévning
av arbetsférmagan mot arbete hos arbetsgivaren kan innebira.

4.3 Sjukpenning och sjukersattning maste ses
i ett sammanhang

Direktiven till utredningen ir tydliga med att det endast ir delar av
regelverket kring sjukpenning som ska analyseras. Men det ir svért
att bortse frin de bestimmelser som reglerar sjukersittning om man
pd ett helt tillfredsstillande sitt ska kunna analysera bestimmelserna
om sjukpenning och limna férslag pa forbittringar. Sjukersittning
ir en fortsittning pd sjukpenning i den meningen att sjukersittning
ska beviljas den som efter att normalt ha varit sjukskriven en lingre
tid bedoms ha en stadigvarande nedsatt arbetsférmédga. Systemet
forutsitter alltsd att en del personer kommer att limna sjuk-
penningen for sjukersittning. Om regelverket kring sjukersittning
ir for restriktivt konstruerat eller tillimpas for restriktivt kommer
vissa personer att fortsitta ha sjukpenning trots att de borde ha
sjukersittning. Det minskar utrymmet {6r dven mindre férindringar
av sjukpenningens bestimmelser. Vi vill dirfor framhélla vikten av
att dven sjukersittningens regelverk och tillimpningen av det ses
dver och att foérindringar av de tvd ersittningarna dvervigs 1 ett
sammanhang.

2 Se Forsikringskassan (2018), s. 39.
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4.4 Definitioner
Aterging i arbete

I detta delbetinkande talas ofta om “3tergdng i arbete” eller "3ter-
gdng 1 arbete hos arbetsgivare”. Dessa uttryck avser dtergdng 1 det
vanliga arbetet, annat limpligt arbete som arbetsgivaren tillfilligt
erbjuder eller arbete efter omplacering hos arbetsgivaren.’

Normalt forekommande arbete

I texten anvinds uttrycket “normalt férekommande arbete” nir det
beskrivs vad arbetsférmdgan frin och med dag 181 normalt ska
provas emot. Med detta avses sidant forvirvsarbete som dr normalt
forekommande pa arbetsmarknaden eller annat limpligt arbete som
ir tillgingligt f6r den forsikrade.*

Omstillning

Begreppet omstillning finns inte i sjukforsikringen som ett rittsligt
begrepp. Det anvinds ofta nir arbetsléshetsforsikringen diskuteras
men inte heller dir finns det som ett begrepp i1 ndgon forfattnings-
text. I ett betinkande frn 2006 beskrivs begreppet omstillning pd
foljande sitt: ?Omstillning innebir att en arbetslds eller sjukskriven
provar pd nigonting nytt fér att kunna komma tillbaka i arbete. Det
kan handla om att byta arbetsgivare eller yrke och fér att lyckas med
det kan det bli nédvindigt med provanstillning, utbildning eller byte
av bostadsort.”>

Nir vi framéver talar om omstillning menar vi utgdngspunkten
att den person som varit sjukskriven en lingre tid ska férsérja sig pd
annat sitt in genom sjukpenning eller sitt ordinarie arbete. Om-
stillning kan vara att anmila sig hos Arbetsférmedlingen och delta i
en arbetsmarknadspolitisk insats som kan forbittra ens méjligheter
att f ett arbete. Omstillning kan ocks8 vara att den forsikrade pa
egen hand séker och fir arbete. I sjukférsikringen stills ett krav pd
omstillning nir nigon nekas sjukpenning med motiveringen att hen

3 Jfr 27 kap. 4647 §§ SFB.
*+27 kap. 48 § forsta stycket SFB.
>SOU 2006:86, s. 118.
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har arbetsférmdga i ett pd arbetsmarknaden normalt férekommande
arbete. De flesta av de personer som nekas sjukpenning efter dag 180
limnar sjukférsikringen fér nigon typ av forvirvsarbete. Minga
dtergdr dock il sitt tidigare arbete och kan alltsd 1 strikt mening inte
anses ha stillt om. Endast en mindre del, cirka 20 procent, terfinns
hos Arbetsférmedlingen.©

Nir vi diremot talar om mojligheterna att dtergd 1 arbete som ett
skil for att skjuta upp préovningen mot ett normalt férekommande
arbete ir detta motsatsen till att stilla krav pd omstillning. I stillet
ges den forsikrade en fortsatt mojlighet att dtergd till sitt tidigare
arbete.

4.5 Avgransningar
Vi utreder inte samverkansfragor mellan myndigheter

Nir vi utreder undantagen frén huvudregeln att man efter dag 180 1
rehabiliteringskedjan ska f3 sin arbetsférmiga bedémd mot ett
normalt férekommande arbete uppkommer frigan om de tids-
grinser som finns i dag ir alltfor snivt bestimda, det vill siga om
kravet pd omstillning kommer alltfér tidigt 1 rehabiliteringskedjan.
Denna friga ir i sin tur kopplad till frigan om den samverkan som
ska finnas mellan de olika aktdrerna kring den sjukskrivna personen
fungerar som det ir tinkt. Vi har dock medvetet valt att inte nirmare
titta pi samverkansfrigorna eftersom regeringen utsett en nationell
samordnare som ska se dver dessa frigor.” Vi anser att det vore
olimpligt om vi féregrep samordnarens slutsatser.

Vi behandlar bedémningsgrunder for arbetsformdgan, inte frigan
om sjukdom foreligger

En prévning av ritten till sjukpenning innefattar tvd bedémnings-
moment. En grundliggande prévning ir om den férsikrade lider av
en sjukdom som sitter ned arbetsférmigan med minst en fjirdedel.®

¢ Forsikringskassan (2018), s. 46.
7 En nationell samordnare fér en vilfungerande sjukskrivningsprocess, jfr Dir 2018:27.
827 kap. 2 § SFB.
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Men dessutom gors en prévning av vilken bedomningsgrund arbets-
formigan ska beddmas mot.” Beddmningsgrunden kan, nigot for-
enklat, antingen vara arbete hos arbetsgivaren eller ett normalt fore-
kommande arbete. Detta delbetinkande behandlar méjligheten att
gora undantag frin huvudregeln att arbetsféormigan vid vissa tid-
punkter i rehabiliteringskedjan ska prévas mot ett normalt fore-
kommande arbete.

Diremot behandlar vir utredning inte frdgan om man vid bedém-
ningen av om en sjukdom foreligger kan ta hiinsyn till icke-medicinska
forhillanden hos den enskilde. Nuvarande lagstiftning inneh&ller ett
uttryckligt f6rbud mot att vid bedémningen av om ndgon ir sjuk
beakta arbetsmarknadsmissiga, ekonomiska, sociala och liknande
forhillanden.' Vi anser inte att det ligger i vart uppdrag att ifrga-
sitta detta forbud.

9 27 kap. 46-49 §§ SFB.
1027 kap. 3 § SFB.
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5 Nuvarande regelverk

5.1 Regelverkets grundlaggande konstruktion

Sjukpenningens regelverk bygger pd fasta tidsgrinser for hur
bedémning av arbetsférmagan ska ske. I dagligt tal kallas detta regel-
verk for rehabiliteringskedjan. Vi kommer att anvinda oss av detta
begrepp.

De forsta 90 dagarna i ett sjukfall provas arbetstérmigan mot den
forsikrades vanliga arbete eller annat limpligt arbete som arbets-
givaren tillfilligt erbjuder honom eller henne.! Frén och med dag 91
ska det vid prévningen dven beaktas om den forsikrade kan forsérja
sig genom omplacering till annat arbete hos arbetsgivaren.? Frin och
med dag 181 provas arbetsférmagan mot ett normalt férekommande
arbete pd arbetsmarknaden eller annat limpligt arbete som ir till-
gingligt for honom eller henne sivida det inte finns sirskilda skil
mot att gora en sidan provning eller om det annars kan anses oskiligt
att gora en sidan prévning.’ Frn och med dag 366 kan en prévning
mot ett normalt féorekommande arbete eller annat limpligt arbete
som ir tillgingligt f6r den forsikrade skjutas upp endast om det kan
anses oskiligt att gora en sidan provning. Arbetslésa personer
provas mot ett normalt férekommande arbete frin dag 1. Egen-
foretagare prévas mot ett normalt féorekommande arbete pd samma
sitt som anstillda, det vill siga normalt frin och med dag 181.

' 27 kap. 46 § SFB.
227 kap. 47 § SFB.
?27 kap. 48 § SFB.
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5.2 Forarbetena om begreppet sarskilda skal

I propositionen till rehabiliteringskedjan framhélls att det inte ir
rationellt vare sig for individen eller samhillet att utan undantag
kriva att arbetsférmigan bedéms mot ett normalt férekommande
arbete. Om den forsikrade inom kort kan tergd 1 arbete hos arbets-
givaren skulle det nirmast bli formalitet att anmila sig hos Arbets-
férmedlingen. Det ir dock viktigt att undantagen inte blir huvud-
regel. Sirskilda skil bor dirfor endast komma 1 friga om det ir stor
sannolikhet att den forsikrade kan dtergd i arbete.”

Kravet pd stor sannolikhet foér dterging 1 arbete innebir att
bedémningen méste vara vilgrundad. Det kan t.ex. vara fallet nir den
forsikrade vintar pd en operation eller nyligen genomgitt en sidan
som enligt vetenskap och beprévad erfarenhet med stor sannolikhet
leder till att arbetsférmagan &terstills. Likasd kan sirskilda skil bli
aktuella om det med utgdngspunkt frén det forsikringsmedicinska
beslutsstdd som Socialstyrelsen har arbetat fram kan férvintas att en
forsikrad kan &tergd 1 arbete hos arbetsgivaren inom viss tid. Det bor
sdledes framg3 av det medicinska underlaget att det finns vilgrundad
anledning att anta att den f6rsikrade kan 8tergd 1 arbete hos arbets-
givaren och en tidplan fér nir s3 férvintas kunna ske. Sirskilda skl
kan endast beaktas vid tydliga diagnoser. Vid mer diffusa diagnoser
torde det vara svirt att ha en vilgrundad uppfattning om att en viss
terapi har 6nskad effekt eller vilket likningsférlopp som kan for-
vintas. ’

5.3 Forarbetena om begreppet oskaligt och
Socialstyrelsens dokument om allvarlig sjukdom

Begreppet oskdligt infors sedan begreppet sirskilda skdil visat sig
vara otillrickligt

Nir rehabiliteringskedjan tridde 1 kraft den 1 juli 2008 var det bara
mojligt att skjuta upp prévningen av arbetsférmdgan mot ett arbete
pd den reguljira arbetsmarknaden till och med dag 365 om sirskilda

* Prop. 2007/08:136 s. 68.
> Prop. 2007/08:136 s. 68-69.

36



SOU 2019:2 Nuvarande regelverk

skil fanns.® Efter dag 365 skulle arbetsférmédgan alltid prévas mot
den reguljira arbetsmarknaden.” Mégjligheten att skjuta upp prov-
ningen mot den reguljira arbetsmarknaden om en sidan prévning
var oskilig tillkom efter ett utskottsinitiativ. Bakgrunden var att det
visat sig att begreppet sirskilda skil inte férhindrade att arbets-
férmdgan hos vissa personer provades mot den reguljira arbets-
marknaden trots att en sddan prévning kunde anses vara oskilig.®
Begreppet oskiligt kan tillimpas bide efter dag 180 och efter
dag 365.

Begreppet oskdligt kopplas till allvarlig sjukdom

I utskottsbetinkandet fors ett resonemang om oskilighet med
utgdngspunkten att den forsikrade lider av en allvarlig sjukdom. Att
begreppet oskiligt s3 titt kopplas till allvarlig sjukdom har sannolikt
att géra med en annan dndring som gjordes med anledning av
utskottsinitiativet. Det rér sig om den bestimmelse som frn borjan
angav att det krivdes synnerliga skil for att en person skulle ha ritt
till ytterligare dagar med sjukpenning pd normalnivd.” I de tidigare
forarbetena angavs att med synnerliga skil avsdgs att den forsikrade
led av mycket allvarliga sjukdomar.'® I samband med att begreppet
oskiligt infordes indrades de synnerliga skilen till “allvarlig

sjukdom”. !

Flera situationer riknas upp i betinkandet men upprikningen
dr inte uttommande

I utskottsbetinkandet angavs bland annat féljande om begreppet
oskiligt. Om den férsikrade lider av allvarlig sjukdom som succes-
sivt kommer att forvirras dr det oskiligt att préva honom mot ett

¢ Den reguljira arbetsmarknaden var det begrepp som arbetsférmigan bedémdes mot efter
dag 180 nir rehabiliteringskedjan inférdes. Den 1 juli 2012 dndrades detta begrepp till sidant
forvirvsarbete som ir normalt forekommande pa arbetsmarknaden.

73 kap. 7 § sjitte stycket lagen (1962:381) om allmin férsikring i dess lydelse frdn och med
den 1 juli 2008 (SFS 2008:480).

8 Bet. 2009/10:5fU13 s. 7.

%3 kap. 4 § andra stycket lagen (1962:381) om allmin férsikring i dess lydelse frin och med
den 1 juli 2008 (SFS 2008:480).

'° Prop. 2007/08:136 s. 80 ff.

'3 kap. 4 § andra stycket lagen (1962:381) om allmin foérsikring i dess lydelse frin och med
den 15 januari 2010 (SFS 2009:1531).
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normalt férekommande arbete. Det kan ocksd gilla om den fo6r-
sikrade har en allvarlig sjukdom och endast periodvis fir ckad
arbetsférmiga. Aven i de fall den forsikrade fir medicinsk behand-
ling i syfte att forebygga en allvarlig sjukdom bér det vara oskiligt
att préva honom mot ett normalt férekommande arbete. Det kan
t.ex. vara fallet nir den forsikrade har haft en allvarlig tuméor-
sjukdom. I samband med olyckor och vissa sjukdomar, t.ex. stroke,
kan en forsikrad drabbas av funktionshinder med betydande konse-
kvenser f6r den egna arbetsférmagan. I dessa fall kan rehabilitering
ta ling tid. Trots det bor en préovning mot ett normalt férekom-
mande arbete skjutas upp s linge rehabilitering pdgér enligt en av
Forsikringskassan godkind plan i syfte att dterstilla den forsikrades
arbetsférmiga.

Vid progressiva sjukdomar dir arbetsférmigan successivt avtar,
t.ex. vissa fall av MS, kan den férsikrade ibland klara ett annat arbete.
Aven i detta fall bor det vara oskiligt att prova arbetsformagan mot
ett normalt férekommande arbete. Begreppet oskiligt syftar inte till
att 6ppna upp begreppet sirskilda skil. Det handlar om att 6ppna
upp for andra situationer dir det ska vara méjligt att skjuta upp prov-
ningen mot den reguljira arbetsmarknaden svil efter dag 180 som
efter dag 365. De exempel som riknas upp ir inte uttdmmande men
avser situationer nir det pd grund av sjukdomen ir oskiligt att prova
arbetsférmigan mot hela arbetsmarknaden. '

Regeringen ger Socialstyrelsen i uppdrag att ndrmare beskriva
vad som kan rymmas inom begreppet allvarlig sjukdom”

I samband med att den nya bestimmelsen om oskilighet tridde i
kraft den 15 januari 2010 gav regeringen i sitt regleringsbrev f6r 2010
Socialstyrelsen i1 uppdrag att bistd Férsikringskassan och nirmare
beskriva vad som kunde rymmas inom begreppet allvarlig sjukdom.
Detta arbete som resulterade i dokumentet Begreppet allvarlig sjuk-
dom eller skada i ett forsikringsmedicinskt sammanhang var klart 1 juni
2010 och har fitt ett starkt genomslag 1 Forsikringskassans tillimp-
ning av begreppet oskiligt.”> Det bor dock noteras att dokumentet
enligt regeringsuppdraget till Socialstyrelsen var tinkt att avse

12 Bet. 2009/10:5fU13 s. 8.
1 Férsikringskassan (2015), s. 59.
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begreppet allvarlig sjukdom som anges i lagen som en forutsittning
for att £ ytterligare dagar med sjukpenning p4 normalniva." For-
sikringskassan har direfter lagt dokumentet till grund fér tillimp-
ningen av begreppet oskiligt sannolikt eftersom utskottet diskuterar
begreppet oskiligt 1 huvudsak utifrdn begreppet allvarlig sjukdom.

! Regleringsbrev fér budgetdret 2010 avseende Socialstyrelsen.
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6 Tidigare utredningar om sarskilda
skal

De utredningar och uppféljningar som har gjorts sedan rehabili-
teringskedjan inférdes och dir man har tagit upp sirskilda skil har
visat p en problembild som varit lika 6ver tid. Rapporterna visar pd
svirigheter att tillimpa de sirskilda skilen.

6.1 Forsakringskassans rapporter

Forsikringskassan gjorde en utvirdering av sjukskrivningsprocessen
efter inforandet av de nya reglerna. Sirskilda skl for att skjuta upp
bedémningen mot ett arbete pd den reguljira arbetsmarknaden'
tillimpades di 1 cirka 13 procent av de drenden som passerade
180 dagar i rehabiliteringskedjan. Samtidigt gjordes beddmningarna
pd otillrickliga underlag 1 nirmare 18 procent av drendena och
Forsikringskassan sdg ingen skillnad mellan vilken bedémnings-
grund som anvints.” Ett liknande resultat ses i en redovisning frin
2012 dir Forsikringskassan konstaterar att bdde information om de
medicinska forhillandena och dokumentationen 1 drenden om sir-
skilda skil brister.’

I en rittslig uppféljning av omprévningsirenden frdn 2016 drar
Forsikringskassan slutsatsen att de sirskilda skilen for att skjuta
upp bedémningen mot ett normalt férekommande arbete tillimpas
for generdst. Denna slutsats kommer av att omprévningsbesluten
som granskats var fattade pd ofullstindiga underlag. Personer

! Detta begrepp dndrades den 1 juli 2012 till begreppet normalt férekommande f6rvirvsarbete.
2 Forsikringskassan (2011), s. 22 ff.
3 Forsikringskassan (2012), s. 77.
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beviljades ocksi ersittning pa grund av sirskilda skil d& de vid om-
provningstillfillet hade dtergdtt i arbete. Om det fanns medicinska
underlag som styrkte beslutet framgir inte av kvalitetsuppfolj-
ningen.*

I en annan rittslig uppféljning av sjukpenning visar Forsikrings-
kassan ocksg att regeln om sirskilda skil inte tillimpas 1 enlighet med
lagstiftarens intentioner. I uppféljningen kunde man se att det
fattats beslut om sjukpenning med hinvisning till sirskilda skl 1 fall
med symtomdiagnoser, diagnoser med oklar prognos eller i fall dir
handliggaren endast frigat individen om prognos for dtergdng.’

6.2 Inspektionen for socialférsakringens rapport

Aven Inspektionen fér socialférsikringen (ISF) har granskat For-
sikringskassans bedémningar vid dag 90 och 180 1 rehabiliterings-
kedjan. T deras rapport framkommer att Forsikringskassan har
tillimpat sirskilda skil 1 20 procent av drendena. I en dryg tredjedel
av dessa gir det inte att utlisa hur Forsikringskassan tillimpat
reglerna. Det saknas i de allra flesta fall en tydlig planering for
dtergdng 1 arbete. ISF konstaterar vidare att handliggarna oftast bara
tillfrdgat individen snarare in att utreda prognos och sannolikhet fér
dterging med behandlande likare.*

* Forsikringskassan (2016), s. 24, s. 30.
> Forsikringskassan (2017), s. 23.
¢ Inspektionen fér socialférsikringen, ISF (2017), s. 36 f.
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/ TilldAmpningen av de sarskilda
skalen och begreppet oskaligt

7.1 Domstolarnas tillampning

Vi har granskat domar frdn Hégsta forvaltningsdomstolen och
kammarrittsdomar meddelade under perioden maj 2010-april 2018
dir domstolarna prévat om det funnits sirskilda skil mot att prova
en persons arbetsférmdga mot ett férvirvsarbete som dr normalt
férekommande pd arbetsmarknaden. I minga av fallen har dom-
stolarna dven prévat om en bedémning mot ett normalt férekom-
mande arbete varit oskilig. Fore den 1juli 2012 gillde ett annat
arbetsmarknadsbegrepp; forvirvsarbete pd den reguljira arbetsmark-
naden. Vissa av de granskade domarna ror detta begrepp. For tillimp-
ningen av de sirskilda skilen och begreppet oskiligt saknar det dock
betydelse mot vilket arbetsmarknadsbegrepp som bedémningen av
arbetsformigan har gjorts.

7.1.1 Hoégsta forvaltningsdomstolens avgérande
HFD 2016 ref 10

Begreppet sirskilda skil har provats en gdng av Hogsta forvalt-
ningsdomstolen. I HFD 2016 ref 10 var den primira frigan om
medicinska underlag som tillkommit vid Férsikringskassans om-
provning kunde beaktas vid bedémningen av om sirskilda skil finns.
Men Hogsta forvaltningsdomstolen gjorde ocksd en bedémning av
om det fanns sirskilda skil 1 méilet {6r att skjuta upp provningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete. Milet rorde
en 56-3rig man som arbetade som chauffér och vaktmaistare pd
sjukhus. Hans besvir beskrevs 1 de inledande sjukintygen som
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smirtaifotled. Vid omprévningen 3beropades ett nytt likarintyg dir
diagnosen L5-syndrom ischias stilldes.

Hogsta forvaltningsdomstolen hinvisade till ett tidigare av-
gorande, RA 2010 not 19, enligt vilket det var méjligt att vid bedém-
ningen av ritt till sjukpenning ta hinsyn till senare tillkommen
medicinsk utredning. P4 samma sitt kunde utredning som tillkom-
mit efter grundbeslutet om sirskilda skil beaktas vid omprévningen.

Vad giller de sirskilda skilen &tergav Hogsta férvaltnings-
domstolen forarbetena enligt vilka det av det medicinska underlaget
ska framg?d att det finns en vilgrundad anledning att anta att den
forsikrade med stor sannolikhet kan 8tergd i arbetet och tidpunkten
for detta. Det krivs av den medicinska utredningen att sivil den
stillda diagnosen som prognosen for dtergdng i arbete dr vil under-
byggda. Sirskilt hoga krav méste stillas om den férsikrade genom-
gdtt medicinsk utredning som resulterat i andra diagnoser eller andra
antaganden om dtergdng i arbete. I det intyg som presenterats vid
omprévningen angav likaren att den forsikrades besvir borde vara
behandlingsbara med enkel sjukgymnastik och svankstéd vid
sittande 1 bil. T s fall var prognosen mycket god och full &terging i
arbete kunde foérvintas inom en till ndgra ménader. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolen uppfyllde likarintyget inte de krav som
miste stillas f6r att sirskilda skil {6r att skjuta upp prévningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete ska finnas.

7.1.2  Hogsta forvaltningsdomstolens beslut att meddela
provningstillstand i ett mal som ror begreppet oskaligt

Hogsta forvaltningsdomstolen har den 12 april 2018 meddelat prov-
ningstillstdnd 1 ett mdl som ror frigan om det dr oskiligt att efter
dag 365 prova arbetsférmigan hos en forsikrad mot ett normalt
forekommande arbete." Milet ror en lastbilschauffér som efter en
bilolycka ddragit sig omfattande skador. Forvaltningsritten dtergav
Socialstyrelsens dokument om begreppet allvarlig sjukdom och kom
till slutsatsen att den forsikrade led av sd allvarliga skador att det var
oskiligt att préva dennes arbetsféormiga mot ett normalt férekom-
mande arbete. Kammarritten ansdg dock att den fordrojda frakeur-

! Hoégsta forvaltningsdomstolens mél nr 7175-17.
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likning som den forsikrade led av inte var av sidan art och svirig-
hetsgrad att den kunde anses ha betydande konsekvenser fér den
forsikrades arbetsformiga. Inte heller var férhdllandena 1 6vrigt
sddana att det var oskiligt att prova arbetsférmigan mot ett normalt
forekommande arbete.’

7.1.3  Kammarratternas avgéranden

Kammarritterna har under perioden maj 2010-april 2018 meddelat
70 domar dir domstolarna prévat om det funnits sirskilda skil for
att skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan mot ett normalt
férekommande arbete. I minga av fallen har ocksd en prévning
gjorts om det varit oskiligt att préva arbetsférmigan mot ett nor-
malt férekommande arbete.

Domarna férdelade sig pd kammarritterna pd foljande sitt. Kam-
marritten i Géteborg 25 domar, Kammarritten 1 Jénkoping 20 domar,
Kammarritten 1 Stockholm 13 domar och Kammarritten i Sundsvall
12 domar.

I 58 fall, det vill siga 83 procent av de meddelade domarna, ansig
kammarritterna att de forsikrade inte hade nedsatt arbetsférmiga i
forhillande till ett normalt forekommande arbete. I de flesta fall
hade domstolarna dessforinnan uttalat att sirskilda skl inte foreldg
for att skjuta upp prévningen av arbetsférmdgan mot ett normalt
féorekommande arbete. I minga fall uttalade domstolarna ocksg att
det inte heller var oskiligt att prova arbetsférmigan mot ett normalt
féorekommande arbete.

I 12 fall, det vill siga 17 procent av de granskade domarna, ansig
kammarritterna att de forsikrade hade nedsatt arbetsférmiga 1 ett
normalt férekommande arbete.

I 6 fall, det vill siga 9 procent av de meddelade domarna, ansig
kammarritterna att det fanns sirskilda skil for att fortsitta prova
arbetsférmagan mot arbete hos arbetsgivaren. I dessa fall beviljades
sjukpenning eftersom arbetsférmagan ansdgs nedsatt.

I endast ett fall ansdg kammarritten att det var oskiligt att prova
arbetsférmagan mot den reguljira arbetsmarknaden.

2 Kammarrittens i Sundsvall dom den 22 november 2017 i mél nr 536-17.
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De 6 domar dir sirskilda skil ansetts finnas dr jimnt fordelade pd
de olika kammarritterna. Det kan noteras att i tre av fallen var de
forsikrade 63, 66 respektive 67 r.

De 12 personer som av kammarritterna ansetts sakna arbets-
formdga 1 ett normalt forekommande arbete var relativt jimnt
spridda i dlder.
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8  Tre slutsatser utifran
domstolarnas tillampning

8.1 Det stélls fér hoga krav for att préovningen av
arbetsformagan mot ett normalt férekommande
arbete ska kunna skjutas upp efter dag 180

HFD 2016 ref 10 har stor betydelse for Forsikringskassans
tillimpning

Som framgar i avsnitt 7.1.1. har Hogsta forvaltningsdomstolen 1 ett
avgorande provat de sirskilda skilen. Den primidra frigan som
Hogsta forvaltningsdomstolen hade att ta stillning till var visser-
ligen inte de sirskilda skilens innehdll utan om ett likarintyg som
den forsikrade givit in vid Forsikringskassans omprévning kunde
beaktas vid bedémningen av om sirskilda skil fanns. Men Hogsta
forvaltningsdomstolen prévade ocksd vilka krav som kan stillas pd
ett likarintyg for att stor sannolikhet f6r dterging i arbete hos
arbetsgivaren ska finnas och dirmed sirskilda skil. Domen har dir-
for stor betydelse for hur det beviskrav, stor sannolikhet f6r &ter-
ging 1 arbete, som uppstills i forarbetena ska tolkas.

Att Hogsta forvaltningsdomstolens avgodrande har stor praktisk
betydelse f6r Forsikringskassans tillimpning av beviskravet framgir
av Forsikringskassans vigledning och domsnytt.! T ett domsnytt
tolkar Forsikringskassan avgéranden frin domstol. Domsnytt har en
normerande effekt pd Forsikringskassans tillimpning. Av intresse dr
ocksd att Forsikringskassan f6r nirvarande planerar s.k. likaseminarier
dir ett exempel som ror beviskravet f6r de sirskilda skilen bygger
pi Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande.? Likaseminarium dr

! Forsikringskassan (2015), s. 98 och Férsikringskassan (2016b).
2 Uppgift frin Forsikringskassans rittsavdelning.
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en 6vning dir handliggare och specialister far fiktiva fall att bedéma
1 syfte att 6ka enhetligheten i beddmningarna.

HFD 2016 ref 10 innebdr higa krav for att sirskilda skdl ska finnas

I HFD 2016 ref 10 hade den forsikrade dberopat ett intyg enligt
vilket prognosen for de ischiasbesvir han drabbats av var mycket god
och full dterging i arbete kunde férvintas med enkel sjukgymnastik
och svankstdd vid sittande i bil. Trots det ansdg Hogsta forvalt-
ningsdomstolen att intyget inte gav stdd for slutsatsen att det fanns
sirskilda skil for att skjuta upp prévningen mot ett normalt fore-
kommande arbete. Hogsta forvaltningsdomstolen uttalade sig inte
om vad som hade krivts av likarintyget for att sirskilda skil skulle
finnas. Men en slutsats som kan dras av domen ir att det stills
mycket héga krav {6r att sirskilda skil ska finnas.

Enligt vdr mening ir det rimligt att anta att manga likarintyg som
de forsikrade ger in till Forsikringskassan ser ut pd det sitt som
intyget i HFD 2016 ref 10 och det ricker alltsd inte for att bedém-
ningen av arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete
ska skjutas upp. Detta vicker frigan om de sirskilda skilen ir ut-
formade p3 ett sitt som de forsikrade 1 manga fall inte kan uppfylla.
I avsnitt 9.2. redovisar vi vart forslag f6r hur bedémningarna efter
dag 180 bor vara utformade samt grunderna for forslaget.

8.2 Begreppet oskaligt kompenserar inte att
sarskilda skal inte ar tillampliga efter dag 365

Som framhéllits i avsnitt 5.3. inférdes begreppet oskiligt eftersom
det visat sig att begreppet sirskilda skil inte férhindrade att perso-
ners arbetsférmédga prévades mot ett normalt férekommande arbete
trots att en sddan proévning kunde anses vara oskilig. Begreppet
oskiligt ir, till skillnad frin begreppet sirskilda skil, dven tillimpligt
efter dag 365. Frigan om bedémningen av arbetsférmdgan mot ett
normalt férekommande arbete kan skjutas upp om den foérsikrade
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bedéms kunna dtergd i sitt arbete men forst efter dag 365 aktua-
liseras i sex av de granskade kammarrittsdomarna.’ Inte i ndgot av
de sex fallen ansdg kammarritterna att det var oskiligt att préva de
forsikrades arbetsformdga mot ett normalt férekommande arbete
trots mojligheten att dtergd efter dag 365. I fyra av fallen ansig
forvaltningsritterna dock att det var oskiligt med en prévning mot
normalt férekommande arbete. Kammarritterna motiverade sina
avgoranden med att de forsikrade inte led av en allvarlig sjukdom.
Iett fall har kammarritten uttryckligen hinvisat till férarbetena
enligt vilka en allvarlig sjukdom innebir betydande konsekvenser for
arbetsféormégan.* I ett annat fall hinvisade kammarritten uttryck-
ligen till Socialstyrelsens dokument om allvarlig sjukdom som ett
rekvisit f6r nir allvarlig sjukdom ska anses finnas och dirmed
begreppet oskiligt.”

Rittsliget kan hittills beskrivas som s8 att den som inte lider av
en allvarlig sjukdom inte kan fi bedémningen av arbetsférmigan
mot ett normalt férekommande arbete uppskjuten trots att hen kan
tergd 1 arbete efter dag365. Som framhllits 1 avsnitt 7.1.2. har
Hogsta forvaltningsdomstolen meddelat prévningstillstind 1 ett mél
som ror begreppet oskiligt. Rittsliget skulle dirfér kunna férindras
framover.

8.3 Kravet pa omstallning pa personer som &r nara
pensionsaldern &r i vissa fall orimligt

Vi har vid vir genomging av kammarrittsavgoranden noterat flera
fall som rért personer mellan 62 och 67 &r som har haft relativt tunga
arbeten som exempelvis svetsare, underskoterska och elektriker.
Personerna har drabbats av sjukdomar, ofta 1 rérelseorganen, som
omdjliggjort fortsatt arbete 1 det tidigare yrket. I ménga av dessa fall
har de forsikrade nekats sjukpenning med motiveringen att de
kunnat klara ett fysiskt littare arbete och att ett sddant arbete ir

> Kammarrittens 1 Sundsvall domar den 22 november 2017 1 mil nr 536-17, den 3 oktober 2017
i mal nr 1057-17 och den 28 februari 2012 i mal nr 3173-75-11, Kammarrittens i Goteborg
domar den 7 december 2015 i mal nr 2098-2099-15 och den 17 oktober 2013 i mal nr 5583-12
samt Kammarrittens 1 Stockholm dom den 8 februari 2017 i m3l nr 6706-16.

* Kammarrittens i Géteborg dom den 17 oktober 2013 i mél nr 5583-12.

*> Kammarrittens i Goteborg dom den 6 februari 2014 i mél nr 2383-13.
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normalt férekommande p4 arbetsmarknaden.® Dessa personer hade
sannolikt beviljats sjukpenning om mojligheten att i vissa fall beakta
andra faktorer in strikt medicinska vid bedémningen av arbets-
férmagan hade funnits. Denna mojlighet togs dock bort nir rehabili-
teringskedjan inférdes 2008.

Att préva dem som ir nira pensionsildern mot ett normalt fore-
kommande arbete kan i vissa fall upplevas som orimligt. Det handlar
om personer som har s3 kort tid kvar av sitt yrkesverksamma liv att
en omstillning till annat arbete, mot bakgrund av deras utbildnings-
bakgrund, kan antas ta lingre tid in vad som 3terstir av arbetslivet.
Att neka dessa personer sjukpenning och hinvisa dem till Arbets-
féormedlingen kan iven ur samhillsekonomisk synvinkel framstd
som tveksamt.

612 av de 70 granskade kammarrittsdomarna har rért personer som varit 62 4r eller ildre.
I4av dessa 12 domar har personen beviljats sjukpenning; antingen pd den grunden att
sirskilda skil for att skjuta upp prévningen mot ett normalt férekommande arbete finns eller
att arbetsformédgan bedémts vara nedsatt i férhéllande till ett normalt férekommande arbete.
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9.1 Konkreta undantag i stéllet for ventiler
Skillnad mellan undantag och ventiler

I dag regleras mojligheten att f8 prévningen mot ett normalt fore-
kommande arbete uppskjuten genom tva begrepp: sirskilda skil och
oskiligt. Vi foresldr att prévningen ska kunna skjutas upp 1 fler
situationer in dem som i dag omfattas av dessa begrepp. Frigan ir
d3 hur detta lagtekniskt bor ske.

Den nuvarande konstruktionen med begreppen sirskilda skil och
oskiligt bygger pid tanken att inbyggda ventiler 1 regelverket ska
foérhindra orimliga utfall av rehabiliteringskedjan. Det ir relevant att
hir skilja mellan en ventil och ett undantag. En ventil ir en mer
allmint hillen méjlighet till avvikelse frén en huvudregel. Exem-
pelvis 7alla ska betala entré till muséet, sdvida inte sirskilda skdil
finns”. Ett undantag ir diremot ofta en mer precis angiven avvikelse
frdn en huvudregel: "alla ska betala entré till muséet, dock inte barn
under 18 dr”.

Det finns fordelar med bide ventiler och undantag. Férdelen med
en ventil dr att lagstiftaren inte behover rikna upp alla faktorer som
kan beaktas. Nackdelen med en ventil ir att det r svart att férutse
vilka situationer som omfattas av den. Férdelen med ett undantag ir
att det dr relative forutsebart — barn under 18 &r ir en tydligt av-
grinsad grupp — medan nackdelen ir att det inte medger att liknande
fall - andra grupper med begrinsad inkomst — inkluderas. I lagstift-
ning ir ventilen ofta anvind eftersom det ir svart for lagstiftaren att
forutse alla situationer dir det kan tinkas finnas skil att avvika frén
en huvudregel.
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Begreppen sérskilda skil och oskdiligt dr ventiler men tillimpas
som undantag

Begreppen sirskilda skil och oskiligt ir ventiler eftersom de, utifrn
deras ordalydelse, kan rymma en mingd olika situationer. Men
genom forarbetena, Socialstyrelsens definition av begreppet allvarlig
sjukdom och domstolarnas praxis har dessa ventiler i praktiken blivit
undantag. Detta har lett till att situationer som i vanligt sprdkbruk
mycket vil liter sig inrymmas 1 begreppet oskiligt 1 tillimpningen
faller utanfér begreppet. Man skulle kunna hivda att hir finns en risk
foér en motsittning mellan medborgarnas férvintningar pd systemet
och systemets tillimpning.

Det bir tydligare i lagtexten anges nér provningen av arbetsférmdgan
mot ett normalt forekommande arbete ska skjutas upp

Vi har av tillimpningen av begreppen sirskilda skil och oskiligt
dragit slutsatsen att det dr nodvindigt att 1 lag tydligt ange vilka
situationer dir det ska vara mojligt att skjuta upp prévningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete. I dag fram-
gir detta av forarbetena.! Genom att i lagtexten tydligt ange att det
avgorande fér om provningen ska skjutas upp ir mojligheten till
dtergdng 1 arbete hos arbetsgivaren dkar forutsebarheten hos regel-
verket och dirmed ocksa rittssikerheten.

9.2 Infor ett nytt beviskrav, 6vervagande skal,
for att skjuta upp provningen mot ett normailt
forekommande arbete efter dag 180

Bedémningen av arbetsférmigan mot ett normalt férekommande
arbete efter dag 180 ska kunna skjutas upp om 6vervigande skil
talar for att den forsikrade kommer att dtergd i arbete hos
arbetsgivaren fore dag 366.

! Prop. 2007/08 :136 s. 69.
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9.2.1  Overviaganden
Sammanfattning

Vi har vigt samman betydelsen av en sjukforsikring som frimjar
omstillning till annat arbete vid en lingre tids sjukskrivning och
betydelsen av att kravet pd omstillning upplevs som rimligt och att
det ir rittssikert. Ytterligare en aspekt som bor beaktas dr att det
ordinarie arbetet f6r minga minniskor dr hilsofrimjande och att en
tergdng i detta arbete normalt bér underlittas.” Vi har landat i
forslaget att beviskravet f6r dtergdng i arbete hos arbetsgivaren fore
dag 366 bor sinkas ndgot i forhillande till det krav, stor sannolikhet
for dtergdng, som giller 1dag. Det bor ricka med att dvervigande
skdl talar f6r en dtergdng fore dag 366 for att provningen av arbets-
formigan mot ett normalt férekommande arbete ska skjutas upp.

En dterkommande kritik mot regelverket dr att provningen
vid dag 180 mot ett normalt forekommande arbete i minga

fall kommer for tidigt

En &terkommande synpunkt som vi har fitt ta del av vid vdra méten
med ett flertal olika aktorer som representerar olika delar av sam-
hillet (se avsnitt 3.2) har varit att provningen vid dag 180 mot ett
normalt férekommande arbete, det vill siga kravet pd omstillning, 1
mdnga fall kommer f6r tidigt. Det aktérerna menar med for tidigt ir
att omstillningen kommer 1 ett skede nir det ofta pigir ett arbete
kring den forsikrade med syfte att hen ska 3tergd i1 arbete hos
arbetsgivaren. Aktdrerna synes vara dverens om denna stindpunkt.

Manga aktorer dr inblandande i ett komplext och tidskrivande arbete
med den sjukskrivna personen

Ett halvir kan tyckas vara en lng tid men ir det inte med tanke pd
att s& manga olika aktorer ir inblandade kring en sjukskriven person.
Det handlar om hilso- och sjukvirden, arbetsgivaren och For-
sikringskassan. Hilso- och sjukvirden ska bide ska behandla perso-
nens besvir och utfirda likarintyg. Arbetsgivarens arbetsgivaransvar

2 Forskningsridet for hilsa, arbetsliv och vilfird, Forte (2015), Cullen et al. (2018).
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ir omfattande och bestdr bland annat av att erbjuda anpassade
arbetsuppgifter och arbetsférhillanden. Och Forsikringskassans
ansvar ir, forutom att bedéma ritten till sjukpenning, att samordna
rehabiliteringen.

Under de férsta 180 dagarna 1 rehabiliteringskedjan prévas
arbetsformigan mot arbeten hos arbetsgivaren. I de fall dir en ter-
gdng 1 tidigare arbete kan forvintas ir de olika aktdrernas arbete
inriktat pd att underlitta en dtergdng i arbetet for den enskilde. Det
ir ofta en komplicerad process som kriver dels ett stort métt av
samarbete mellan aktorerna, dels att de vérd- eller rehabilitering-
sinsatser som kan forkorta sjukskrivningen och méjliggora dterging
1 det tidigare arbetet ocks3 finns tillgingliga inom rimlig tid. Dess-
utom ir den enskildes mojlighet att komma tillbaka 1 arbetet
beroende av ett stort antal individuella faktorer. Det kan rora sig om
hur man bor, hur ens familjesituation ser ut eller hur ens ekonomiska
situation dr. Olika minniskor har allts8 kommit olika lingt i
processen att dtergd till arbete hos arbetsgivaren nir prévningen mot
ett normalt férekommande arbete kommer vid dag 180. Allt detta
talar f6r att det 1 vissa fall kan finnas anledning att inte stilla krav pd
omstillning redan frin och med dag 181.

Regelverket gor att manga forsikrade relativt tidigt i ett lingre sjukfall
provas mot ett normalt forekommande arbete

For att en person inte ska kunna kringg3 rehabiliteringskedjans tids-
grinser genom att gd tillbaka till arbetet en kortare tid och sedan
sjukskriva sig pd nytt finns en sirskild bestimmelse om samman-
liggning av sjukperioder. Den innebir att sjukperioder ska liggas
samman vid berikningen av vilken dag man ir pd i rehabiliterings-
kedjan om firre in 90 dagar férflutit mellan sjukperioderna.’
Bestimmelsen innebir att den som haft ménga tillfilliga sjukfall och
som direfter inom 90 dagar drabbas av ett lingre sjukfall relativt
snabbt hamnar pd dag 180 i rehabiliteringskedjan. P4 s sitt forstirker
regelverket upplevelsen att kravet pd omstillning kommer f6r tidigt.
Hogsta férvaltningsdomstolen har i en nyligen meddelad dom skirpt
tillimpningen av sammanliggningsbestimmelsen. Domen innebir att

327 kap. 51 § SFB.
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fler personer in tidigare kommer att provas gentemot ett normalt
forekommande arbete i ett tidigt skede efter att ha dterkommit till
sjukforsikringen.*

Prévningen mot ett normalt forekommande arbete dr inte samordnad
med arbetsgivarens ansvar for arbetstagaren

Ett problem av mer systematisk karaktir dr att arbetsgivarens arbets-
rittsliga ansvar for rehabilitering av sjukskrivna personer saknar
koppling till rehabiliteringskedjans bestimmelser. Det handlar om
tvd helt separata regelverk. Det innebir att arbetsgivarens arbete for
att fi den forsikrade att kunna dtergd i arbete hos arbetsgivaren kan
vara 1 ett tidigt skede nir omstillning till annat arbete ska ske efter
dag 180 enligt rehabiliteringskedjans bestimmelser.

Det behivs bade insatser kring den sjukskrivna och utrvidgade
majligheter att skjuta upp provningen av arbetsférmdgan
mot ett normalt forekommande arbete

Man skulle kunna hivda att problemet inte ir att prévningen mot ett
normalt férekommande arbete kommer fér tidigt i rehabiliterings-
kedjan utan att de inblandade aktdrerna inte samarbetar 1 tillricklig
utstrickning. For att forsoka komma till ritta med det bristande
samarbetet har regeringen vidtagit en rad 4tgirder, bland annat har
man tillsatt en utredning som ska analysera och frimja samverkan
mellan aktérerna.” En lagridsremiss med forslag att landstinget ska
ansvara for koordineringsinsatser for sjukskrivna personer som har
behov av individuellt stod for att dterg till eller intrida i arbetslivet
limnades nyligen.® Likas3 har Socialstyrelsen och Férsikringskassan
1uppdrag att verka f6r en bittre dialog mellan Férsikringskassan och
hilso- och sjukvirden.” Att sjukskrivna personer ska ges ett s vil-
organiserat stdd som mojligt fér att kunna 8tergd till sitt arbete ir
naturligtvis mycket viktigt. Men vi anser att det dven med ett stort
stdd kring den sjukskrivna kommer att finnas personer som efter

* Hogsta forvaltningsdomstolens dom den 30 november 2018 i mil nr 6655-17.

® Dir. 2018:27.

¢ Regeringens lagrddsremiss Ny lag om koordineringsinsatser for vissa sjukskrivna patienter.
7 Uppdrag till Socialstyrelsen och Férsikringskassan angdende bittre dialog mellan For-
sikringskassan och hilso- och sjukvirden, regeringsbeslut 2018-01-25.
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dag 180 i rehabiliteringskedjan fortfarande har méjlighet att dtergd
till sitt arbete men dir den medicinska utredningen inte med dagens
beviskrav uppfyller kraven fér att de ska {8 bedémningen av arbets-
férmdgan mot ett normalt férekommande arbete uppskjuten.

For att mildra effekterna av att provningen mot ett normalt
forekommande arbete kommer sd tidigt som dag 180 bér beviskravet
for att skjuta upp provningen sinkas

Som vi tolkar direktiven saknar vi mandat att foresld helt nya tids-
grinser inom rehabiliteringskedjan. Det ir alltsd inte aktuellt att
foresld att dagens huvudregel att arbetsférmdgan efter dag 180 ska
provas mot ett normalt féorekommande arbete tas bort. Diremot
anser vi oss oférhindrade att foresld en utvidgning av undantagen
frén att efter dag 180 prova den forsikrades arbetsforméga mot ett
normalt férekommande arbete.

Tillimpningen av dagens sirskilda skil innebir, som tidigare
framhéllits, att mycket hoga krav stills f6r att provningen av arbets-
férmagan mot ett normalt férekommande arbete ska kunna skjutas
upp efter dag 180. Detta far till f6ljd att personer som ir pd vig
tillbaka till sitt arbete, men som inte uppfyller de hégt stillda kraven
for att sirskilda skil ska finnas, tvingas stilla om till annat arbete. Ett
sitt att komma till ritta med problemet att sjukskrivna personer vid
en alltfor tdig tidpunkt fir sin arbetsférmiga bedémd mot ett
normalt férekommande arbete ir att kraven f6r nir man kan skjuta
upp en sidan bedémning sinks. Vi foresldr dirfér att man tar bort
dagens sirskilda skil som innebir krav pd stor sannolikhet for
dtergdng i arbete hos arbetsgivaren fére dag 366° for att prévningen
mot normalt férekommande arbete ska kunna skjutas upp. I stillet
infors ett krav pd att 6vervigande skil ska tala for dtergdng i arbete
hos arbetsgivaren fére dag 366 for att beddmningen ska skjutas upp.
Genom kravet pd overvigande skil uppritthills huvudregeln att
provningen av arbetsférmigan efter dag 180 ska géras mot ett
normalt férekommande arbete samtidigt som personer som ir pd vig
tillbaka 1 arbete ges en 6kad mojlighet att dtergd i arbete hos arbets-
givaren.

8 Prop. 2007/08:136 s. 68.
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Bedémningen av om dvervigande skdl finns ska goras utifrin
ett flertal faktorer

Slutsatsen att 6vervigande skil talar for dtergdng 1 arbete hos arbets-
givaren ir resultatet av en sammanvigd bedémning av ett flertal olika
omstindigheter. Omstindigheter som kan beaktas ir prognosen,
sjukdomens normala férlopp enligt vetenskap och beprévad erfaren-
het samt dtgirder som planerats.

Om prognosen anger att den sjukskrivna personen inte kan
forvintas dtergd i arbete hos arbetsgivaren fore dag 366 finns natur-
ligtvis inte 6vervigande skil. Om prognosen diremot ir nigot oklar
kan overvigande skil indd tala for dtergdng i arbete hos arbets-
givaren om sjukdomens normala férlopp dr sddant att dtergdng bor
kunna ske fére dag 366 och det planerats dtgirder med det uttalade
syftet att den forsikrade ska kunna 3tergd fore dag 366. Bedom-
ningen av sjukdomens normala férlopp bor, 1 férekommande fall,
goras med utgdngspunkt i Socialstyrelsens forsikringsmedicinska
beslutsstdd. Det bor framhéllas att det inte exakt gir att ange hur
omstindigheterna foérhéller sig till varandra utan att det rér sig om
en sammanvigd bedéomning. Bedémningen mdste under alla om-
stindigheter vara medicinskt motiverad. Uppgifter frin den sjuk-
skrivna eller arbetsgivaren ir dirfér ensamma inte tillrickliga for att
man ska kunna dra slutsatsen att 6vervigande skil finns.

Vid de avstimningsmoten som Forsikringskassan har nir den
enskilde varit sjukskriven en lingre tid deltar ofta berérda parter
varfér det som framkommit vid dessa moten ofta utgor ett gott
underlag f6r beddmningen av om évervigande skil talar fér 8terging
i arbetet.” Ar arbetsgivaren med p& avstimningsmétet men inte
likaren bor det som framkommit vid avstimningsmétet stimmas av
med likaren f6r beddmning. Det bor poingteras att bedémningen
av om overvigande skil talar for dtergdng till arbete ytterst ir en
forsikringsjuridisk bedomning som gors av Forsikringskassan.

Enligt Forsikringskassans vigledning kan en planerad operation
innebira att sirskilda skil finns f6r att skjuta upp prévningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete men det
krivs d4 att man utifrdn vetenskap och beprovad erfarenhet kan siga

? Se dven Forsikringskassans resonemang om informationsinhimtning infér dag 181 i Fér-
sikringskassan (2015), s. 244.
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att operationen med hog grad av sannolikhet kommer Aterstilla
arbetsférmégan.'® Det ligre beviskravet 6vervigande skil innebir att
ytterligare medicinsk utredning eller eventuella operationer normalt
inte behdver avvaktas och att en likare tidigare 1 sjukfallet kan uttala
sig om mojligheten till dtergdng i arbete. Detta 1 sin tur innebir att
mojligheten att uppfylla kraven for att kunna skjuta upp bedém-
ningen av arbetsféormigan mot ett normalt férekommande arbete i
normalfallet inte gérs beroende av tillgdngen p& specialistvard.

Overvigande skl for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren innebir
en konkret forindring i forhallande till dagens sirskilda skdil

Dagens krav pd stor sannolikhet f6r &tergdng 1 arbete innebir att den
som lider av en diffus diagnos inte uppfyller beviskravet och att dirfor
sirskilda skil f6r att skjuta upp bedémningen mot ett normalt fére-
kommande arbete inte finns."" Redan vid remissbehandlingen av
forslaget till rehabiliteringskedjans bestimmelser framférdes invind-
ningar mot att diffusa diagnoser skulle undantas frén de sirskilda
skilen.

Vad som egentligen avses med diffusa diagnoser har inte klarlagts
1 praxis men sannolikt avses olika former av symtomdiagnoser dir
diagnosen stills utifrdn patientens beskrivning av sina symtom.

En konsekvens av att diffusa diagnoser inte godkinns som sir-
skilda skil dr att minga personer med psykiska besvir inte fir
bedémningen av arbetsféormigan mot ett normalt férekommande
arbete uppskjuten trots att den medicinska utredningen ger stod for
att den forsikrade kan dtergd fore dag 366."”7 Detsamma giller de
personer dir det finns en samsjuklighet.

Nigot hinder fér att 6vervigande skil kan tala for dterging i
arbete dven nir den forsikrade har en diffus diagnos eller lider av
samsjuklighet finns inte. Det avgdrande dr om man utifrdn prognos,
sjukdomens normala férlopp enligt vetenskap och beprévad erfaren-
het samt planerade dtgirder kan dra slutsatsen att 6vervigande skiil
finns.

1 Férsikringskassan (2015), s. 98.
" Prop. 2007/08:136 s. 69.
12 Tfr ISF 2014:22 5. 76.
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En annan konkret skillnad mot dagens sirskilda skil dr att det
inte krivs en sidan tidplan for &terging 1 arbete som nimns i
forarbetena till rehabiliteringskedjan.” Sedan den 1 juli 2018 giller
dock att arbetsgivaren ir skyldig att uppritta en plan for dtergdng i
arbete om sjukfallet kan antas bli lingre in 60 dagar.'* Precis som
med avstimningsmotena kan det i denna plan finnas information
som tillsammans med den medicinska utredningen kan ligga till
grund for Forsikringskassans bedémning av om 6vervigande skil
talar for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren fére dag 366." Nigot
krav att planen ska ingd i underlaget finns dock inte.

Det krivs att den forsikrade dtergdr i arbete i samma utstrickning
som hen arbetade i fore sjukfallet

En sirskild friga dr om det ska ricka for att skjuta upp prévningen
mot ett normalt férekommande arbete att 6vervigande skil talar for
att en person fore dag 366 kommer kunna tergd till ndgon del i
arbete hos arbetsgivaren; exempelvis att en person som ir helt sjuk-
skriven frin ett heltidsarbete kan komma tillbaka till det tidigare
arbetet pd deltid.

Enligt det nuvarande regelverket finns inte sirskilda skil for att
skjuta upp prévningen mot ett normalt férekommande arbete om
den sjukskrivna med stor sannolikhet kommer att 8tergd 1 arbete fore
dag 366 men 1 en ligre tjinstgdringsgrad in den fore sjukfallet.
Diremot kan sirskilda skil finnas dven om den forsikrade 8tergar 1
deltid men successivt trappar upp sitt arbetsutbud si att det fore
dag 366 ir detsamma som det var innan hen blev sjukskriven.'®

Vi har 6vervigt om det skulle vara tillrickligt for att skjuta upp
provningen mot ett normalt férekommande arbete att 6vervigande
skl talar for att den forsikrade till ndgon del kan dtergd 1 arbete hos
arbetsgivaren fére dag 366. Vi har kommit fram till att en sddan ord-
ning skulle kunna motverka drivkraften hos den forsikrade att limna
ett arbete som hen av olika anledningar inte klarar att arbeta heltid 1.
Inslaget av yrkesforsikring i sjukforsikringen skulle alltsd for-
stirkas. Vi anser dirfor att det ska krivas att évervigande skil talar

13 Prop. 2007/08:136, s. 69.
30 kap. 6 § SFB (SES 2017:1306).
!5 Forsikringskassan (2015), s. 151.
!¢ Prop. 2007/08:136 s. 69.
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for att den forsikrade kan dtergd 1 samma arbetsutbud som hen hade
fore sjukskrivningen for att det ska vara mojligt att efter dag 180
skjuta upp prévningen mot ett normalt férekommande arbete.

Den som redan vid dag 180 inte kan forvintas dtergd till arbete forrin
efter dag 365 ska bedomas pd samma sétt som den som bedéms efter
dag 365

Ibland framgdr det vid dag 180 av den medicinska utredningen att
overvigande skil inte talar for att den sjukskrivna kommer att dtergd
1arbete senast dag 365 men att hen mojligen kommer gora det ngon
gdng efter dag 365. D3 krivs redan frdn och med dag 181 att hog grad
av sannolikhet foreligger for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren fére
dag 731 for att prévningen mot ett normalt férekommande arbete
ska skjutas upp frin och med dag 181. I nista avsnitt redovisas vira
overviganden kring kravet pd hog grad av sannolikhet for dterging i
arbete.

9.3 Gor det mojligt att skjuta upp provningen mot
ett normalt forekommande arbete efter dag 365

Om det finns hog grad av sannolikhet f6r dtergdng i arbete efter
dag 365 ska prévningen av arbetsférmigan goras mot arbete hos
arbetsgivaren. Det dr dock bara mojligt att gora en sddan prov-
ning till och med den tidpunkt d3 den férsikrade har haft nedsatt
arbetsformiga 1 730 dagar.

9.3.1 Overviaganden

Dagens regelverk tilldter i de flesta fall inte att en person dven
fortsittningsvis bedoms mot arbete hos arbetsgivaren trots att
hen kan gd tillbaka till arbetet efter dag 365

Vi har 1 avsnitt 8.3. beskrivit problemet att sirskilda skil inte ir
tillimpligt efter dag 365 och att begreppet oskiligt inte kompenserar
det. Tv4 situationer kan illustrera detta. I den ena situationen har en
person haft nedsatt arbetsférmiga 1 340 dagar och kan med stor
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sannolikhet dtergs till arbete hos arbetsgivaren inom tva veckor. Det
gor att provningen mot ett normalt forekommande arbete kan
skjutas upp och att den sjukskrivna personen prévas mot arbete hos
arbetsgivaren vilket ofta resulterar 1 att sjukpenning beviljas. I den
andra situationen har en person med samma sannolikhet att dtergd
till arbete hos arbetsgivaren inom tv8 veckor haft nedsatt arbets-
formdga 1 360 dagar. Dennes arbetsférmiga provas di, om sjuk-
domen inte ir att betrakta som allvarlig, mot ett normalt férekom-
mande arbete vilket i de flesta fall leder till att sjukpenning nekas.
Foér en utomstdende skulle det kunna uppfattas som orimligt att
dessa personer behandlas olika trots att de har samma mojligheter
att dtergd till arbete hos arbetsgivaren. Det kan dven ifrigasittas om
nuvarande tillimpning av begreppen sirskilda skil och oskiligt ir
samhillsekonomiskt forsvarlig. I minga branscher rider for nir-
varande stor brist pd arbetskraft. I vissa branscher, t.ex. vdrd- och
omsorgsbranscherna, forvintas bristen pd arbetskraft att 6ka inom
de nirmaste dren."” Det ir tveksamt rent samhillsekonomiskt med
ett regelverk som innebir att personer, som ir utbildade f6r en viss
uppgift och verkar i en bransch med stor brist pd arbetskraft, tvingas
att anmila sig hos Arbetsférmedlingen trots att de forvintas kunna
dtergd till sitt arbete.

Det bor finnas en bortre gréins for hur linge man ska kunna
fd sin arbetsformdga bedomd mot arbete hos arbetsgivaren

Vi har évervigt om det ska vara mojligt att utan tidsbegrinsning fa
sin arbetsférmdga beddmd mot arbete hos arbetsgivaren om vissa
forutsittningar ir uppfyllda. Det finns argument bidde mot en tids-
begrinsning och fér en tidsbegrinsning,.

Mot en tidsbegrinsning talar att rehabiliteringskedjan redan 1 dag
innehiller olika tidsgrinser och att ytterligare en tidsgrins skulle
gora systemet svirare att dverblicka. Dessutom skulle man kunna
hivda att det vore ologiskt att ha en bortre grins fér nir man kan
beddma en persons arbetsférmiga mot arbete hos arbetsgivaren nir
det inte lingre finns ndgon bortre tidsgrins f6r hur linge man kan 3
sjukpenning.

7 Arbetsférmedlingen (2018), s. 19.
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Det finns dock flera argument som talar for att det ska finnas en
tidsbegrinsning f6r hur linge en forsikrad kan {3 sin arbetsférméga
bedémd mot arbete hos arbetsgivaren. Utan en bortre tidsgrins finns
risken att vissa personer fastnar i sjukforsikringen f6r mycket ldng tid.
Det frimsta skilet ir dock principiellt. Utan en tidsbegrinsning fir
sjukforsikringen ett alltfor starkt inslag av yrkesférsikring. Det ir
ocksd svirt att uppritthilla en huvudregel som siger att arbets-
formdgan ska préovas mot ett normalt forekommande arbete vid
lingre tids sjukskrivningar om det finns ett undantag utan tids-
begrinsningar. Dessutom bér regelverket enligt vir mening vara ut-
format s3 att det speglar en avvigning mellan risken att stanna kvar i
sjukforsikringen och mojligheten att komma tillbaka till sitt arbete
(jfr avsnitt 4.2). Om regelverket medger i tid obegrinsade prov-
ningar av arbetsférmdgan mot arbete hos arbetsgivaren speglar det
inte denna avvigning.

Vianser att argumenten for en tidsbegrinsning ir av s principiell
natur att de viger tyngre dn skilen emot en tidsbegrinsning. Frigan
ir d& hur linge det maximalt ska vara méjligt att {4 arbetsférmégan
bedémd mot arbete hos arbetsgivaren.

Den bortre tidsgrinsen bor bestimmas till 730 dagar

Vi har vid bedémningen av tidsgrinsen utgdtt frin statistik som visar
att de allra flesta personer har limnat sjukforsikringen efter tvd ar.
De personer som finns kvar i1 sjukforsikringen efter tvd r ir perso-
ner som sannolikt borde ha sjukersittning i stillet fér sjukpenning.'®
Man kan dirfér anta att de allra flesta som har en méjlighet att dtergd
till arbete hos arbetsgivaren gor det inom tvd dr. Med denna utgings-
punkt bor tidsgrinsen bestimmas till tv4 ar, det vill siga 730 dagar.

Det bor vara majligt att efter dag 365 prévas mot arbete hos
arbetsgivaren om hig grad sannolikbet talar for en dterging i arbetet

Vi idr vil medvetna om att en utvidgning av mojligheten att efter
dag 365 proévas mot arbete hos arbetsgivaren kan innebira en risk for
att vissa grupper stannar i sjukforsikringen 1 stillet f6r att utnyttja
sin arbetsférmdga 1 ett annat arbete. Forsikringskassans statistik

18 Forsikringskassan (2017b).
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visar att risken dr stor att den som varit sjukskriven 1 mer in ett &r
blir kvar i sjukférsikringen.” Fér att minimera denna risk, och fér
att sjukforsikringen dven 1 framtiden ska vara en sjukforsikring och
inte en yrkesforsikring, ir det viktigt att lagstiftningen dr mycket
tydlig med att det stills hoga krav foér att en prévning av arbets-
formigan ska kunna goras mot arbete hos arbetsgivaren efter

dag 365.

De krav som i dag giller efter dag 180 bor gilla efter dag 365

I forarbetena till rehabiliteringskedjan angavs att det krivdes stor
sannolikhet for dterging fore dag 366 for att det skulle finnas sir-
skilda skil att skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan mot ett
normalt férekommande arbete.”® Nigon avgdrande betydelseskill-
nad mellan stor sannolikbet och det f6reslagna begreppet hig grad av
sannolikbet finns inte. For att fortydliga att det rér sig om en ny
lagstiftning har dock begreppet hég grad av sannolikbet valts.

De krav som 1 dag stills upp for att skjuta upp prévningen mot
ett normalt férekommande arbete frén och med dag 181 bor enligt
vart forslag gilla for att skjuta upp prévningen frin och med dag 366.
Det ska finnas en vilgrundad anledning att anta att en itergdng ska
kunna ske efter dag 365 och det krivs en tidsplan f6r nir s& kan ske.
Prognosen méste vara tydlig for kravet pd hog grad av sannolikhet
for dtergdng 1 arbete ska vara uppfyllt. Diremot finns inte, som
tidigare, nigot hinder f6r att hog grad av sannolikhet f6r dterging 1
arbete hos arbetsgivaren kan finnas nir den forsikrade har en diffus
diagnos (jfr avsnitt 9.2.1).

1 Forsikringskassan (2017¢).
2 Prop. 2007/08:136 s. 68.
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9.4 Bedomningen av arbetsférmagan hos forsakrade
som &r nara pensionsaldern

9.4.1 Overviaganden

Dagens regelverk fdr i vissa fall orimliga konsekvenser for sjukskrivna
personer som dr néira pensionsdldern

De genomgingna domarna visar att kammarritterna 1 flera fall
provat sjukskrivna personers arbetsférmiga mot ett normalt fore-
kommande arbete trots att personerna varit nira pensionsildern och
pa grund av sin utbildningsbakgrund inte kunnat stilla om till annat
arbete utan att forst genomga nigon typ av omskolning. Inte i ndgot
fall har det ansetts oskiligt att prova dessa personer mot ett normalt
féorekommande arbete. I vissa av fallen kan man anta att en om-
skolning skulle ta lingre tid 4n vad som &terstdr av arbetslivet. En
sidan ordning kan, enligt vir mening, inte anses vara rimlig.

Mjligheten att for vissa dldre beakta annat in strikt medicinska
faktorer togs bort utan ndagon nirmare analys

Fram till att rehabiliteringskedjan inférdes, var det mojligt att vid
bedémningen av arbetsférmégan 1 forhdllande till ett normalt fore-
kommande arbete i vissa fall ta hinsyn till den forsikrades &lder,
bosittningsférhillanden, utbildning, tidigare verksamhet och andra
liknande forhdllanden. I praktiken innebar bestimmelsen att utrym-
met for att beakta andra faktorer dn strikt medicinska var mycket
begrinsat om den forsikrade var yngre in 60 &r.”!

Sedan den 1 juli 2008 giller att endast medicinska faktorer kan
beaktas vid beddmningen av om en person kan férsorja sig genom
ett normalt férekommande arbete. Att méjligheten att beakta andra
faktorer in de strikt medicinska togs bort motiverades med att det
nya begreppet forvirvsarbete pd den reguljira arbetsmarknaden
innebar att arbetsférmagan skulle prévas mot varje typ av arbete och
att det rickte att den enskilde kunde utféra ndgot sddant arbete for
att arbetsférmigan inte skulle anses vara nedsatt.” Nigon nirmare
analys om vilka effekter det skulle {3 att det inte lingre blev mojligt

2! Riksforsikringsverket, RFV (2002).
22 Prop. 2007/08:136, s. 67.
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att beakta andra idn strikt medicinska faktorer vid bedémningen av
arbetsformigan gjordes inte i propositionen till rehabiliterings-
kedjan. Inte heller gjordes en sidan analys i1 den departements-
promemoria som lg till grund fér propositionen om rehabiliterings-
kedjan.”? Det bor framhillas att det vid 1990-talets borjan fanns
planer att ta bort méjligheten att 1 viss utstrickning ta individuella
hinsyn nir man bedémde ritten till ersittning efter rehabilitering.
I en utredning frin 1995 avstyrktes detta eftersom en forsikring
utan individuella hinsyn inte ansigs vara en socialférsikring.*

Bara medicinska faktorer bor som huvudregel beaktas
vid bedomningen av arbetsformdgan

Ett argument for att inte beakta annat i4n medicinska faktorer vid
bedémningen av arbetsférmdgan ir att sjukforsikringen ska ren-
odlas medicinskt och att sjukférsikring och arbetsloshetsfoérsikring
ska hillas dtskilda. Den som har svirt att {8 ett arbete bor hinvisas
till Arbetsformedlingen och de arbetsmarknadspolitiska 3tgirder
som denna forfogar 6ver medan endast de personer som pd grund av
sjukdom saknar arbetsformdga ska hinvisas till sjukférsikringen.
Detta argument har framférts alltsedan 1990-talets borjan.

Principen att skilja mellan § ena sidan sjukdom och sjukférsikring
och 4 andra sidan arbetsmarknadsmissiga problem och arbetsléshets-
forsikring dr 1 grunden klok. En sjukférsikring som hanterar problem
som ytterst inte beror pd sjukdom ir inte lingre nigon sjukforsikring.
Fortroendet for forsikringen kan skadas hos alla dem som bidrar till
den om den anvinds som en arbetsmarknadspolitisk dtgird. Den som
kan stilla om till annat arbete 1 stillet for att vara sjukskriven linga
perioder bor av regelverket uppmuntras till omstéllning.

Det madste finnas undantag fran att bedomningen av arbetsformdgan
dr strikt medicinsk

Den medicinska renodlingen av sjukférsikringen kan dock, enligt
vir mening, inte ges fullt genomslag, helt utan undantag. Regelverk
med stor betydelse for enskildas liv dr ofta beroende av undantag f6r

2 Ds 2008:3.
#SOU 1995:149, 5. 232.
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att regelverkets legitimitet ska kunna uppritthillas. Och legitimi-
teten hos ett regelverk forutsitter att det upplevs som rimligt av en
utomstdende. Det kan ifrigasittas om det dr rimligt med ett regel-
verk som stiller krav pd omstillning hos forsikrade nir omstill-
ningen kan antas ta lingre tid in vad som &terstir av den forsikrades
arbetsliv.

Frigan om mojligheten att vid bedémningen av arbetsférmigan
hos ildre personer ta hinsyn till andra faktorer in strikt medicinska
ir dock komplex utifrdn att man 1 dag talar om att hoja pensions-
dldern eftersom medellivslingden ¢kar. Det finns flera bestimmelser
1 socialférsikringsbalken som utgdr frin att arbetslivet avslutas nir
den forsikrade fyllt 65 &r.” Det dr limpligt att det tas ett gemensamt
grepp om frigan hur lingt ett arbetsliv ska antas vara nir man
bedomer ritten till ersittning frin socialférsikringen. Frigan om
bedémningen av arbetsférmigan hos personer nira pensionsildern
behover dirfor utredas 1 ett annat sammanhang dn denna utredning.

2 Jfr exempelvis 33 kap. 16 § SFB (sjukersittning) och 50 kap. 4 § SFB (handikappersittning).
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10  Konsekvenser

I detta kapitel redovisas konsekvenserna av utredningens forslag. Vi
ska 1 enlighet med 14-15 §§ kommittéforordningen (1998:1474)
redogora for konsekvenserna om forslagen paverkar kostnader eller
intikter for staten, kommuner, landsting eller andra enskilda. I den
del vi foreslar kostnadsokningar eller intiktsminskningar fér stat,
kommun eller landsting ska vi ocksd foresld finansiering.

10.1 Konsekvenser for sjukforsakringen
10.1.1 Inflédet i sjukforsdkringen okar inte

Vira forslag innebir ingen idndring av reglerna for den grund-
liggande ritten till sjukpenning, det vill siga att arbetsférmigan ska
vara nedsatt med minst en fjirdedel pd grund av sjukdom. Detta
medfor att forslagen inte kommer att innebira ett dkat inflode i
sjukforsikringen. Vi foresldr inte heller ndgon dndring i rehabili-
teringskedjans regelverk fram till och med dag 180.

10.1.2 Fler blir kvar langre...

Diremot innebir vira forslag att fler personer dn 1 dag kan komma
att {4 sjukpenning efter dag 180 och 365. Vi utdkar mojligheten att
skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan gentemot ett normalt
féorekommande arbete for att i stillet fortsitta att bedoma arbets-
féormagan mot arbete hos arbetsgivaren efter dag 180 och dag 365.
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10.1.3 ...men bortre tidsgrans begransar antalet

Forslaget att skapa en bortre tidsgrins for hur linge man efter
dag 365 kan prova en forsikrads arbetsférmiga gentemot arbete hos
arbetsgivaren syftar till att klarligga att den som inte har arbets-
forméga i arbete hos arbetsgivaren kommer att behéva stilla om nir
det dr klarlagt att den sjukskrivna personen inte kan komma tillbaka.
I minga fall kommer detta klarliggande tidigt i sjukskrivnings-
processen, med sjukdomar och skador som oméjliggor fortsatt
arbete hos arbetsgivaren.

Bide Forsikringskassan och Inspektionen for socialférsikringen
har i rapporter visat att rehabiliteringskedjan har effekt pd terging
iarbete inom ett r." Forsikringskassan visar ocks3 att de allra flesta
sjukfall avslutas inom ett till tvd &r. Minga av de sjukfall som blir
lingre dn tvd &r kan bland annat forklaras av den skillnad i arbets-
marknadsbegrepp som finns f6r bedémning av ritt till sjukpenning
och ritt till sjukersittning.” Vira férslag kommer inte att paverka
deras situation.

10.2 Konsekvenser for statsbudgeten

Om fler fir ersittning lingre i sjukférsikringen 6kar statens kostna-
der for sjukpenning. De tvd forslag som vi presenterar kommer
initialt att leda till 6kade kostnader. Eftersom utrikningarna baseras
pd antaganden ir forslagen svira att kostnadsberikna. Berikningarna
ska dirfor tolkas med forsiktighet. For att inledningsvis kunna bilda
oss en uppfattning om hur minga som skulle kunna komma att
omfattas av forslagen, utgdr vi ifrin dem som fir avslag i pigdende
drenden och som passerat dag 180 i rehabiliteringskedjan. Vi utgdr
frén att de dndringar vi f6resldr skulle ge samtliga som fitt avslag
mojlighet att f3 sjukpenning. Fér 2017 var den siffran 6 010 indivi-
der. Siffran ska jimféras med de 70 827 individer som passerade
dag 180 samma &r. Om alla skulle beviljas skulle det innebira en
okning med 9,5 procent. Foér dag 365 ir motsvarande siffra 1 026 av
de 29 878 som passerade dag 365 samma 4r’ vilket skulle innebira en

"ISF (2010), ISF (2015), Forsikringskassan (2016¢).

2 Forsikringskassan (2017b).

* Siffror frin ISF. Siffrorna finns delvis redovisade i ISF:s rapport 2018:12, fér berikningar av
antal individer se s. 14-15 i rapporten.
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6kning med 3,4 procent. Vi bedémer dock att alla som fr avslag i
samband med att de passerar dag 180 och dag 365 inte kommer att
omfattas av forslagen.

Vi har utifrin ovanstdende siffror bett Foérsikringskassan att
prognostisera olika scenarion som kan visa pd utvecklingen éver tid.
I det ena scenariot dkar kvarstdendesannolikheten i sjukférsikringen
med 3 procentenheter och i det andra scenariot 6kar kvarstdende-
sannolikheten med 5 procentenheter.

Berikningarna gors utifrin en 6kad sannolikhet att stanna kvar i
sjukforsikringen efter dag 180 och 365 och baseras pd den prognos*
som Forsikringskassan limnade till regeringen 1 november 2018.
I tabell 10.1 anges huvudscenariot som utgér frin att det ir 80 procents
sannolikhet att ett sjukfall passerar 6 ménader, givet att det redan har
blivit fem manader lingt. Vara berikningar kan ocksd vigas mot det
resultat som Forsikringskassan nyligen presenterat i en rapport, att
de som fir avslag pd sjukpenning eller avslutar sjukfallet i samband
med 180-dagarsbedémningen dterkommer 1 sjukskrivning i lika hog
utstrickning inom ett ir. En dryg tredjedel av dem som far avslag ir
dter 1 sjukskrivning inom ett &r. For dem som avslutar sjukfallet
genom att inte begira sjukpenning f6r en ytterligare period ir siffran
cirka 30 procent.” Av dem som fir avslag och dtergdr i arbete ir det
inte alla som uppndr arbetsinkomst som enda foérsorjningskilla
vilket innebir att deras forsorjning ocksd kan komma frin social-
forsikringssystemet.

* Forsikringskassan simulerar antalet pigiende sjukskrivningar. Antal pigdende sjuk-
skrivningar beror p4 hur ménga sjukfall som startas samt hur linga de blir. Hur l8nga sjukfallen
blir modelleras genom betingade manadsvisa kvarstdendesannolikheter det vill siga hur stor
sannolikheten ir att ett sjukfall kommer att pigd i ytterligare en ménad givet att det har pagdtt
i x ménader.

* Forsikringskassan (2018), s. 40, figur 19.

¢ Forsikringskassan (2018), s. 47.
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Tabell 10.1 Forsakringskassans prognos

Belopp i tusental kronor

ir Utgifter sjuk- Nettodagar Antal pa- Antal sjukfall  Antal sjukfall
penning och sjukpenning och  gaende SOm passerar Som passerar
rehabpenning rehabpenning sjukfall i 6 manader 12 manader

december

2019 34615525 56 552 759 196 704 79232 36134

2020 35221 852 56 735 569 197 175 80 842 37729

2021 35835178 56 864 801 197 634 81263 37916

2022 36515799 57049 396 197 280 81760 38125

Kélla: Forsakringskassan.

I tabell 10.2 framgar konsekvenserna for statsbudgeten om sannolik-
heten att stanna kvar i sjukférsikringen kar med 3 procentenheter,
det vill siga att det dr 83 procents sannolikhet att ett sjukfall passerar
6 mdnader, givet att det redan har blivit fem m&nader lingt. Reformen
foreslds trida i kraft 1 januari 2020. Utgifterna for statsbudgeten dkar
med drygt 203 miljoner kronor reformens férsta &r (2020), 387 miljo-
ner kronor reformens andra ar (2021) och drygt 485 miljoner kronor
reformens tredje &r (2022). Antal sjukfall under perioden okar frin
197 280 pigdende sjukfall 1 december 2022 till 200 129 sjukfall, en
okning med 2 849 sjukfall jim{fért med dagens prognos.

Tabell 10.2 Sannolikheten att ett sjukfall passerar 6 manader dkar med
3 procent

Belopp i tusental kronor

ir Utgifter sjuk- Nettodagar Antal pa- Antal sjukfall  Antal sjukfall

penning och sjukpenning och  gaende SOm passerar  som passerar
rehabpenning rehabpenning sjukfall i 6 manader 12 manader
december
2020 35425 505 57 054 520 198 886 83 874 38 446
2021 36222 270 57 495 332 200 063 84 311 39338
2022 37001 396 57 844 298 200 129 84 826 39 554

Kélla: Forsakringskassan.

I tabell 10.3 framgar konsekvenserna fér statsbudgeten om sannolik-
heten att stanna kvar i sjukférsikringen 6kar med 5 procentenheter,
det vill siga att det ir 85 procents sannolikhet att ett sjukfall passerar
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6 ménader, givet att det redan har blivit fem médnader lingt. Utgif-
terna for statsbudgeten dkar med drygt 339 miljoner kronor refor-
mens forsta &r (2020), 645 miljoner kronor reformens andra ir
(2021) och drygt 809 miljoner kronor reformens tredje dr (2022).
Antal sjukfall under perioden dkar frin 197 280 pigdende sjukfall i
december 2022 till 202 028 sjukfall, en 6kning med 4 748 sjukfall
jimfort med dagens prognos.

Tabell 10.3 Sannolikheten att ett sjukfall passerar 6 manader 6kar med
5 procent

Belopp i tusental kronor

ir Utgifter sjuk- Nettodagar Antal pa- Antal sjukfall  Antal sjukfall

penning och sjukpenning och  gaende SOm passerar  som passerar
rehabpenning rehabpenning  sjukfall i 6 manader 12 manader
december
2020 35561273 57 267 154 200 028 85895 38924
2021 36 480 331 57 915 686 201 683 86 342 40 285
2022 37325128 58 374 232 202 028 86 870 40 507

Kélla: Forsdkringskassan.

Eftersom vi limnar forslag fér utokade kostnader for staten ska vi
ocksd ligga forslag till finansiering. De utdkade kostnaderna for
staten bér kunna finansieras inom ramen for utgiftsomrdde 10
Ekonomisk trygghet vid sjukdom och funktionsnedsittning, for-
slagsvis inom anslag 1.1 Sjukpenning och rehabilitering m.m. Fér-
slagen kan pa sikt minska &terinfldet till sjukférsikringen vilket kan
minska statens utgifter i ett lingre perspektiv.

10.3 Konsekvenser for individen

Nir rehabiliteringskedjan inférdes innebar den 6kade krav pa indivi-
den. Utgdngspunkten ir att man ska ta ansvar {or sin egen rehabili-
tering och omstillning men utan ritt insatser frdn andra aktérer blir
det ett omgjligt uppdrag f6r den enskilde. Vira forslag bygger pd en
avvigning mellan risken att fler stannar i sjukférsikringen och att de
forsikrade som kan 8tergd i arbete 1 hogre utstrickning ges mojlighet
till det vilket 6kar foérutsittningarna f6r alla aktdrer att uppfylla sin
roll och bidra till en hillbar dtergdng i arbetslivet f6r den sjukskrivna
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personen. For individen kan det bli stor skillnad om hen fir mojlig-
het att under en lingre period dn i dag ges mojlighet att dtergd 1 sitt
arbete. Det handlar om individens tilltro till systemet och om ekono-
misk trygghet vid sjukdom. I de fall det tidigt ir klarlagt att en
sjukskriven person inte kan dtergd i arbete hos arbetsgivaren ir det
inte motiverat att fortsitta arbetet med terging till arbete hos
arbetsgivaren. I de fall det behovs ir det viktigt att de strukturer som
finns 1 samhillet gemensamt arbetar f6r att tillvarata arbetsformiga
dir den finns.

10.4 Konsekvenser for Forsakringskassan

Forsikringskassans drendehandliggning pdverkas i férsta hand av
inflédet av sjukfall 1 forsikringen. Vira forslag innebir inte nigon
okning av inflodet eftersom forslagen enbart beror de sjukfall som
kommer att passera dag 180 och dag 365 i rehabiliteringskedjan. En
majoritet av de sjukfall som kommer in till Férsikringskassan av-
slutas inom 90 dagar.” Diremot kan det under en period innebira en
okning av antalet sjukfall som kommer att befinna sig efter dag 180
och 365 1 rehabiliteringskedjan jimfort med i dag (se avsnitt 10.2).
Detta kommer 1 sin tur att pdverka Forsikringskassans adminis-
trativa kostnader. Dirfor foresldr vi att Forsikringskassans forvalt-
ningsanslag 6kas med 20 miljoner kronor reformens férsta ar 2020,
15 miljoner kronor 2021 och 10 miljoner kronor 2022. Tilldelningen
av medel minskar over tid eftersom forslagen pd sikt kan minska
3terinflédet 1 sjukforsikringen om det skapas en mer hillbar 3ter-
gdng i arbete. Det kommer 1 sin tur att frigéra resurser i handligg-
ningen.

Forsikringskassan arbetar med en differentierad handliggning
vilket innebdr att Forsikringskassan kategoriserar irenden inom
sjukforsikringen i olika kundfléden.® Valet av kundflédet utgir ifrdn
behovet av utredning i varje irende. Under 2017 bedémde For-
sikringskassan att 40 procent av irendena var sidana dir den for-
sikrade bedémdes kunna 4tergd utan insats.” Varje kundfléde forut-
sitter en viss arbetsinsats och tid. Arenden dir handliggaren tar
stillning till sirskilda skil enligt dagens regelverk kan hanteras bade

7 Forsikringskassan (2018b), s. 98.
8 Forsikringskassan (2009), s. 19.
? Forsikringskassan (2018b), s. 97 f.
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som ett kundfldde 2 vilket innefattar drenden dir den forsikrade har
tydliga medicinska forutsittningar och bedéms kunna dtergd utan
arbetslivsinriktad rehabilitering, eller ett kundfléde 3 drende. Kund-
flode 3 irenden omfattar mer komplexa irenden dir forutsitt-
ningarna for terging i arbete behover utredas och dir det ir
sannolikt att det finns ett behov av arbetslivsinriktad rehabilitering. ™
Vi ser inte att de forslag vi ligger fram kommer att indra det. De
irenden som kommer att ¢ka 1 samband med vira férslag kan
komma att kategoriseras 1 kundfléde 2 medan andra kommer att
kategoriseras 1 kundfléde 3. Det gir inte att pd férhand avgéra hur
fordelningen mellan kundfloden kommer att ske vilket dr en svaghet
1 analysen. Forsikringskassan har kopplat den hégre andelen avslag
1 sjukpenningirenden till att bedémningarna i rehabiliteringskedjan
gors 1 hogre utstrickning och med bittre kvalitet. Det gor att For-
sikringskassan 1 viss mdn kan pdverka lingden pa sjukfallen och att
ritt person far ritt insats i ritt tid. Forsikringskassan arbetar kon-
tinuerligt med att forstirka kvaliteten 1 sjukférsikringsprocessen
och med fler bedémningar i ritt tid kan ocks3 de sjukfall som passe-
rar dag 180 och 365 i rehabiliteringskedjan minska. Férsikrings-
kassans samordningsuppdrag forindras inte heller med férslagen.

Forslagen innebir ocksd att en storre utbildningsinsats for att
implementera det nya regelverket behover genomféras. Medel for
detta kan omfordelas inom anslag 1:6 bidrag fér sjukskrivnings-
processen forslagsvis fr@n anslagspost 2 kunskapsutveckling for
sjukskrivningsprocessen. Vira forslag bedéms inte medfora storre
indringar 1 IT-systemen vilket sdledes inte paverkar dessa kostnader.

Det ir ocksd viktigt att Forsikringskassan ges rimlig tid att f6r-
bereda f6r och implementera ny lagstiftning. Bristande férutsitt-
ningar vid implementering av regelverk kan & negativa konsekvenser
for ritestillimpningen vilket Riksrevisionen konstaterade efter in-
forandet av rehabiliteringskedjan."

10 Forsikringskassan (2009), s. 19.
! Riksrevisionen (2010), s. 47.
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10.5 Konsekvenser for Arbetsférmedlingen

Vi bedémer att de forslag som presenteras skulle kunna medféra att
firre drenden fors over till Arbetsférmedlingen. Det ir rimligt att
anta att nigra av dem som genom forslagen beviljas sjukpenning
skulle ha fitt ta hjilp av Arbetsférmedlingen. Vissa av dem skulle
inte heller kunna ta ett arbete omedelbart utan vara inskrivna hos
Arbetstormedlingen och bli aktuella att delta i rehabiliterings-
insatser eller som arbetssékande och {3 arbetsloshetsersittning. Om
firre drenden limnas 6ver mellan myndigheterna kan antalet om-
stillningsméten'” ocksd minska. Det dr ocksd rimligt att anta att det
kan finnas de som, trots de nya reglerna som vi foresldr, efter en
period inte bedéms kunna 3tergd i arbete hos arbetsgivaren. De kan
da bli foremal f6r samarbetet mellan Arbetsférmedlingen och Fér-
sikringskassan. Vi foreslir diarfér inga forindringar 1 medelstill-
delningen.

10.6 Konsekvenser for arbetsgivare

Arbetsgivare har ansvar f6r arbetsanpassning och rehabilitering bide
enligt arbetsmiljélagen (1977:1160) med tillhérande foreskrifter och
socialforsikringsbalken. De forslag vi presenterar forindrar inte
arbetsgivarens ansvar. Diremot dr det viktigt att podngtera att
arbetsglvaren har en central roll fér att mojliggora dterging i arbete
och precis som Forsikringskassan ir arbetsgivaren en viktig aktor 1
samordningen kring en sjukskriven person. Forslagen ger arbets-
givare mojlighet att mer lﬁngsiktigt skapa en hillbar dtergdng for sina
medarbetare. Risken finns att ett rehabiliteringsarbete avstannar om
sjukpenning nekas och fokus i stillet hamnar pd den sjukskrivna
personens forsérjning. Det kan bli en olycklig utveckling om en
3tergdng 1 arbete hos arbetsgivaren tidigare bedomts méjlig med ritt
stod. Forslagen kan medféra positiva konsekvenser for att férhindra
sjuknirvaro pd arbetsplatsen och det produktionsbortfall som den
kan medféra.'

2 Omstillningsméten anvinds for att underlitta dvergdngen mellan Férsikringskassan och
Arbetsférmedlingen, se Forsikringskassan (2015) s. 303.

13 Se exempelvis Forte (2015), Cullen et al. (2018).

4 Se Ekberg m.fl. (2017).
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10.7 Konsekvenser for halso- och sjukvarden

I samband med att vi foresldr en utvidgning av undantagen frén att
prova arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete kan
behovet av likarintyg 6ka under en period d3 fler kan {8 sjukpenning
lingre. Om &tgirderna 1 sjukfallen leder till en héllbar &terging i
arbete borde behovet av likarintyg pa sikt minska.

Vi foresldr inte nigra forindringar som medfér dndring av For-
sikringskassans behov av information frin hilso- och sjukvirden. Vi
foresldr inte heller ndgra tilligg till det uppdrag som hilso- och sjuk-
vdrden redan har i dag. Forsikringskassan och Socialstyrelsen har fatt
ett regeringsuppdrag'® dir de ska verka fér en bittre dialog och sam-
arbete mellan parterna nir det giller sjukskrivningsprocessen och
likarintygen. Vara férslag behandlar inte de utmaningar som finns 1
vad Forsikringskassan efterfrigar och vad hilso- och sjukvirden kan
leverera. Den frigan hanteras inom ramen {6r det befintliga regerings-
uppdraget som delredovisats i juni 2018'° och ska slutredovisas i juni
2019. Vi vill inte foregripa det arbete som nu pdgir mellan For-
sikringskassan och Socialstyrelsen och som syftar till att 16sa infor-
mationsbehovet mellan Forsikringskassan och hilso- och sjuk-
varden. Det arbetet kommer troligtvis pa sikt att leda till en minskad
belastning pd hilso- och sjukvirden avseende informationsgivning
till Forsikringskassan.

10.8 Konsekvenser for jamstalldhet

Vira forslag ir genomgdende konsneutrala. Det ir sannolikt att
forslagen paverkar fler kvinnor in min di fler kvinnor 4n min ir
sjukskrivna. Avslag i pdgdende sjukfall dr vanligare fér kvinnor dn for
min, tidigare var det tvirt om."” Forslagen kan fér vissa individer
innebira fler dagar med sjukpenning och da fler kvinnor in min ir
sjukskrivna skulle det kunna resultera i att fler kvinnor blir kvar
lingre 1 sjukférsikringen. Den konsekvensen viger vi mot att
kvinnor 16per en hogre risk dn min att dtergd 1 sjukskrivning efter

15 Regeringsuppdrag till Socialstyrelsen och Forsikringskassan angdende bittre dialog mellan
Forsikringskassan och hilso- och sjukvirden. 2018-01-25.

!¢ Forsikringskassan och Socialstyrelsen (2018).

7 Forsikringskassan (2018¢), s. 19.
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avslutat sjukfall.” I en nyligen publicerad rapport frin Férsikrings-
kassan framgdr att de som fir avslag pd sjukpenning i ligre grad
tergdr 1 arbete in dem som avslutar sjukfallet genom att inte anséka
om sjukpenning. I bdda grupperna (avslag och avslut) ir det minga
som ir dter 1 sjukskrivning inom ett r frin tiden f6r avslag och
avslut. Fér kvinnor ir det ingen skillnad mellan dessa grupper, det
vill siga oavsett hur sjukskrivningen avslutas ir risken lika stor att
de dtergdr i sjukskrivning inom ett 4r."

Vira forslag syftar till att skapa mojlighet att dtergd i arbete mer
langsiktigt for dem som har méjlighet att &tergd i arbete hos
arbetsgivaren och som inte bedéms behéva stilla om. Om risken att
tergd 1 sjukskrivning minskar kan det pd sikt pdverka kvinnors
arbetsinkomst 1 positiv riktning di inkomst av arbete normalt ir
hégre dn inkomst frin sjukpenning. Det kan i sin tur medféra
positiva effekter for att uppnd ekonomisk jimlikhet mellan min och
kvinnor.

10.9  Ovriga konsekvenser

Utredningens forslag bedéms sakna betydelse f6r den kommunala
sjilvstyrelsen och sm3 foretags villkor 1 jimférelse med stora foretag.
De bedoms inte heller pdverka mojligheten att uppna de integrations-
politiska mélen.

'8 Forsikringskassan (2018), s. 39.
1 Férsikringskassan (2018), s. 39 ff.
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11  Forfattningskommentar

27 kap.
48§
Forsta stycket

Undantagen frn att prova arbetsformdgan 1 forhdllande till ett
forvirvsarbete som ir normalt férekommande pd arbetsmarknaden
eller annat limpligt arbete som ir tillgingligt f6r den forsikrade
regleras i tvd separata paragrafer; 48 a § avseende prévningen frin
och med dag 181 i rehabiliteringskedjan och 49 a § avseende prov-
ningen frdn och med dag 366. I den nya lydelsen av 48 § uttrycks
dirfor bara huvudregeln att arbetsférmdgan ska préovas mot ett
normalt férekommande arbete eller annat limpligt arbete som ir
tillgingligt for den forsikrade frin och med den dag d& den for-
sikrade har haft nedsatt arbetsférmaga i 180 dagar.

48a§

I denna paragraf regleras nir prévning mot ett normalt férekom-
mande forvirvsarbete eller annat limpligt arbete som ir tillgingligt
for den forsikrade inte ska ske trots att den férsikrade har haft
nedsatt arbetsférmiga under 180 dagar. Tidigare var undantagen
generellt utformade genom begreppen sirskilda skil och oskiligt.
Nu tas de sirskilda skilen bort. Istillet anges uttryckligen vilka
beviskrav som giller for att bedomningen av arbetsférmigan mot ett
normalt férekommande arbete ska skjutas upp pd den grunden att
den forsikrade frin och med dag 181 respektive 366 skulle kunna
dtergd i arbete hos arbetsgivaren.
Begreppet oskiligt kvarstdr oférindrat.
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Overvigande skl for dterging i arbete hos arbetsgivaren fore dag 366

Slutsatsen att 6vervigande skil talar for dtergdng i arbete hos arbets-
givaren ir resultatet av en sammanvigd beddmning av ett flertal olika
omstindigheter. Omstindigheter som kan beaktas ir prognosen,
sjukdomens normala férlopp enligt vetenskap och beprévad erfaren-
het samt dtgirder som planerats.

Om prognosen anger att den sjukskrivna personen inte kan {6r-
vintas dtergd i arbete fére dag 366 finns naturligtvis inte dvervigande
skil. Om prognosen diremot ir ndgot oklar, exempelvis pd grund av
den forsikrades individuella férhllanden, kan dvervigande skil indd
tala for dterging i1 arbete hos arbetsgivaren om sjukdomens normala
forlopp dr sddant att dterging bor kunna ske fore dag 366 och det
planerats dtgirder med uttalat syfte att den férsikrade ska kunna
3tergd fore dag 366. Beddmningen av sjukdomens normala forlopp
bér, 1 forekommande fall, géras med utgdngspunkt i Socialstyrelsens
forsikringsmedicinska beslutsstod. Det bor framhéllas att det inte
exakt gdr att ange hur omstindigheterna forhdller sig till varandra
utan det rér sig om en sammanvigd bedémning. Bedémningen
miste under alla omstindigheter vara medicinskt motiverad. Upp-
gifter frin den sjukskrivna personen eller arbetsgivaren ir dirfor
ensamma inte tillrickliga f6r att man ska kunna dra slutsatsen att
overvigande skil finns.

Nigot hinder for att évervigande skil kan tala f6r dterging i
arbete hos arbetsgivaren dven nir den férsikrade har en diffus
diagnos eller lider av samsjuklighet finns inte. Nir det talas om diffus
diagnos 1 detta ssmmanhang avses en diagnos som grundar sig pd den
enskildes beskrivning av sina symtom (se avsnitt 9.2.1). Det av-
gorande ir om man utifrdn prognos, sjukdomens normala férlopp
enligt vetenskap och beprovad erfarenhet samt planerade 3tgirder
kan dra slutsatsen att 6vervigande skil finns foér dtergdng i arbete
fore dag 366.

Det krivs inte en plan for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren for
att det ska finnas vervigande skil.

Med dtergdng i arbete hos arbetsgivaren avses dterging 1 arbete 1
samma omfattning som den forsikrade arbetade fore sjukfallet. Det
ir mojligt att skjuta upp arbetsférmigebedémningen mot ett nor-
malt férekommande arbete eller annat limpligt arbete som ir till-
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gingligt {or den forsikrade dven nir den forsikrade successivt dter-
gdr 1 arbete men det krivs dd att dvervigande skl talar for att den
forsikrade fore dag 366 kommer att arbeta 1 samma omfattning som
fore sjukfallet.

Aterging i arbete hos arbetsgivaren men forst efter dag 365

Overvigande skil kan, liksom dagens sirskilda skil, bara tillimpas
till och med dag 365 i rehabiliteringskedjan.

Ibland framgdr det av den medicinska utredningen vid prov-
ningen efter dag 180 att 6vervigande skil inte talar for att den sjuk-
skrivna kommer att 8tergd i arbete hos arbetsgivaren fore dag 366
men att hen mojligen kommer att gora det ndgon ging frn och med
dag 366. D3 krivs redan frdn och med dag 181 att hog grad av sanno-
likhet talar for dtergdng 1 arbete hos arbetsgivaren senast dag 730 for
att provningen mot ett normalt férekommande arbete eller annat
limpligt arbete som ir tillgingligt fér den forsikrade ska kunna
skjutas upp frdn och med dag 181. Naturligtvis kan prévningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete eller annat
lampligt arbete som ir ullgingligt f6r den forsikrade 1 denna situa-
tion ocksd skjutas upp om det kan anses oskiligt med en sidan
provning.

Vad som avses med hog grad av sannolikhet framgdr av kom-
mentaren till 49 a §.

Begreppet oskiligt

Dagens bestimmelser gor det méjligt att bide frin och med dag 181
och dag 366 skjuta upp provningen av arbetsférmigan mot ett
normalt férekommande arbete eller annat limpligt arbete som ir
tillgingligt f6r den forsikrade om det kan anses oskiligt att gora en
sidan provning. Denna mojlighet behdlls. N&gon férindring av vad
som ir oskiligt foreslds inte. Begrinsningen att provningen av
arbetsférmigan gentemot arbete hos arbetsgivaren bara kan ske till
och med dag 730 giller inte begreppet oskiligt.
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49§
Forsta stycket

Undantagen frdn att efter dag 365 préva arbetsférmdgan mot ett
normalt férekommande arbete eller annat limpligt arbete som ir
tillgingligt f6r den forsikrade regleras i den nya paragrafen 49 a §.
I den nya lydelsen av 49 § uttrycks dirfor bara huvudregeln att prév-
ningen av arbetsférmigan frin och med dag 366 ska goras 1 for-
hillande till ett normalt férekommande arbete eller annat limpligt
arbete som ir tillgingligt f6r den férsikrade.

49a§

I denna paragraf regleras nir en prévning av arbetsférmégan mot ett
normalt férekommande férvirvsarbete eller annat limpligt arbete
som ir tillgingligt f6r den forsikrade inte ska ske trots att den
forsikrade har haft nedsatt arbetsférmaga under 365 dagar. Tidigare
var enda undantaget frin att prova arbetsférmigan mot ett normalt
féorekommande arbete eller annat limpligt tillgingligt arbete efter
dag 365 att det kunde anses oskiligt att gora denna prévning.
Begreppet oskiligt kvarstdr oférindrat men det dr numera mojligt
att skjuta upp prévningen vid ytterligare en situation.

Hég grad av sannolikbet for dtergdng i arbete hos arbetsgivaren efter
dag 365

I forarbetena till rehabiliteringskedjan angavs att det krivdes stor
sannolikbet f6r dtergdng 1 arbete hos arbetsgivaren fére dag 366 for
att det skulle finnas sirskilda skil att skjuta upp bedémningen av
arbetsférmigan mot ett normalt férekommande arbete eller annat
limpligt arbete som ir tillgingligt for den férsikrade. Nigon av-
gorande betydelseskillnad mellan stor sannolikbet och det foreslagna
begreppet hig grad av sannolikbet finns inte. For att fortydliga att
det rér sig om en ny lagstiftning har dock begreppet hig grad av
sannolikbet valts.

For att man frin och med dag 366 ska kunna skjuta upp prov-
ningen mot ett normalt férekommande arbete eller annat limpligt
arbete som ir tillgingligt for den forsikrade ska det finnas en
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vilgrundad anledning att anta att en 8terging ska kunna ske senast
dag 730. Det krivs en tidsplan f6r dtergdngen. Prognosen méste vara
tydlig for att kravet pd hog grad av sannolikhet foér dtergdng i arbete
ska vara uppfyllt. Diremot finns inte ndgot hinder for att hég grad
av sannolikhet for 8tergdng i arbete hos arbetsgivaren kan finnas nir
den forsikrade har en diffus diagnos, se forfattningskommentaren
tll 48 a §.

Med 4terging i arbete avses dtergdng 1 arbete 1 samma omfattning
som den forsikrade arbetade fore sjukfallet. Det ir mojligt att skjuta
upp bedémningen av arbetsférmigan mot ett normalt férekom-
mande arbete eller annat limpligt arbete som ir tillgingligt f6r den
forsikrade dven nir den forsikrade successivt dtergdr 1 arbete men
det krivs d& att 6vervigande skil talar for att den forsikrade fore
dag 731 kommer att arbeta i samma omfattning som fore sjukfallet.

Begreppet oskiligt

Se forfattningskommentaren till 48 a §.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av sakkunnige Joakim Cejie,
Finansdepartementet

En sirskild utredare har haft i uppdrag att analysera vad som ska ha
betydelse vid bedémningen av vad som ska utgora sirskilda skil fér
att skjuta upp provningen av arbetsférmigan mot ett pd arbets-
marknaden normalt férekommande arbete.

Utredaren har haft 1 uppdrag att se 6ver om det dr indama&lsenligt
att ha sirskilda skil for att 1 vissa fall skjuta upp prévningen av
arbetsformigan.

Aven om vissa delar av betinkandet och férslagen ir genom-
arbetade s ir min samlade bedémning att betinkandet som helhet
inte svarar upp mot uppdraget som féljer av direktiven (2018:26).
Betinkandet saknar eller brister i analysen i flera centrala delar vad
avser problembeskrivning, analys och eventuella andra tgirder.
Den empiri som presenteras ger inte stdd for utredningens ver-
viganden och férslag att indra de sirskilda skilen. Det handlar om
att utredningen utifrdn de domar, utredningar samt intervjuer som
refereras inte har grund for iakttagelsen att det foreligger ett
problem med de sirskilda skilen. Empirin indikerar snarare motsatt
forhallande och att de problem som eventuellt finns kan hinforas till
andra delar av rehabiliteringskedjan. Vidare presenteras inte nigra
alternativa dtgirder for att komma tillritta med det problem som
utredaren har identifierat eller en fullgod finansiering f6r de fore-
slagna reformerna.

Av de ovan angivna skilen kan jag dirfor inte stilla mig bakom
betinkandet och de férslag som presenteras.
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Kommittédirektiv 2018:26

En trygg sjukforsakring med méanniskan i centrum

Beslut vid regeringssammantride den 12 april 2018

Sammanfattning

En sirskild utredare ska analysera och om det bedéms nodvindigt

limna férslag rérande sjukpenningen. Syftet med uppdraget ir att

sikerstilla en mer andamélsenlig och rittssiker sjukforsikring.
Utredaren ska

— analysera tillimpningen av begreppet normalt férekommande
arbete vid bedémningen av ritten till sjukpenning,

— analysera vad som ska ha betydelse vid bedémningen av vad som
ska utgora sirskilda skil for att skjuta upp prévningen av arbets-
féormigan mot ett pd arbetsmarknaden normalt férekommande
arbete,

— utreda behovet av anpassningar av forsikringsskyddet for
personer med timanstillningar och andra tidsbegrinsade anstill-
ningar, och

— kartligga om det nuvarande regelverket ger ett tillrickligt
utrymme for att forsikrades arbetsformiga ska kunna tas till vara
fullt ut.

Om utredaren bedémer att det dr nddvindigt med forfattnings-
forslag kan utredaren limna sidana férslag.

Uppdraget ska delredovisas den 30 januari 2019, och slut-
redovisas senast den 15 oktober 2019.
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Bedomning av arbetsf6rmigan mot normalt férekommande
arbete

En grundliggande princip foér den svenska sjukférsikringen har
alltid varit att arbetsformédgan efter en tids sjukskrivning bedoms
mot nigon form av vidare arbetsmarknadsbegrepp in det befintliga
arbetet.

Det en svir uppgift for Forsikringskassan att bedéma arbets-
formdgans nedsittning. Sirskilt svirt dr det att gora bedémningen
mot andra arbeten in det som den forsikrade har. Uppgiftens
svirighetsgrad dterspeglas ocksd i de mdnga utredningsinsatser och
regelindringar som har gjorts under drens lopp i syfte att fortydliga
regelverket for att motverka ldnga sjukskrivningar och frimja
dtergdng i arbete.

Begreppet normalt férekommande arbete har funnits i lagstift-
ningen sedan 1997, d& den s.k. steg-fér-steg-modellen inférdes for
arbetsformigebedomningar (prop. 1996/97:28). Modellen innebar
att bedémningen av arbetsférmigan successivt vidgades frin en
bedémning av arbetsférmdgan 1 relation till den forsikrades befint-
liga arbete till en bedémning mot ett pd arbetsmarknaden normalt
forekommande arbete. For den som var arbetslés gjordes bedom-
ningen mot normalt férekommande arbeten frin forsta dagen med
sjukpenning.

I forarbetena fordes en utforlig diskussion kring begreppet
normalt férekommande arbete. Det uppgavs bl.a. att det inte ir
mojligt att generellt ange vad som ir att anse som normalt fére-
kommande arbeten. Bedémningen i ett enskilt fall méste goras med
utgdngspunkt i den forsikrades sjukdom. En fysisk sjukdom f&r
andra konsekvenser dn en psykisk sjukdom. Samma sjukdom kan
ocksd pdverka olika personer pd olika sitt. Det poingterades ocksd
att om den forsikrade enbart kan klara ett speciellt arbete som
endast forekommer i1 mycket begrinsad utstrickning kan det inte
vara rimligt att beddma hans eller hennes arbetsférmaga i férhéllande
till detta arbete, utan att han eller hon faktiskt erbjuds det.

En kritik som riktades mot steg-for-steg-modellen, bla. av
Riksrevisionen (RiR 2007:19), var att sjukfallen blev onédigt 1dnga.
Detta berodde pd att de tgirder som skulle vidtas pd arbetsplatsen
och av hilso- och sjukvirden under de inledande stegen dels vidtogs
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onddigt sent i sjukfallet, dels blev onédigt ldngdragna. Ibland kom
dtgirderna inte 1 gdng alls.

Steg-for-steg-modellen ersattes den 1 juli 2008 av en rehabili-
teringskedja med fasta tidpunkter for nir arbetsformigan ska
bedémas mot olika bedémningsgrunder (prop. 2007/08:136). De
nya reglerna innebar att frdn dag 180 i en sjukskrivning bedéms den
sjukskrivnes arbetsférmdga mot ett arbete pd den reguljira arbets-
marknaden, eller mot annat limpligt arbete som var tillgingligt for
den forsikrade. Undantag frén beddmningen kunde géras om det
fanns sirskilda skil for det (vad som avses med sirskilda skil
utvecklas vidare nedan under rubriken Sirskilda skil vid bedémning
av arbetsférmagan vid dag 180).

Begreppet normalt férekommande arbete ersattes sdledes med ett
nytt begrepp: arbete pd den reguljira arbetsmarknaden. Som vig-
ledning fér tillimpning av begreppet angav regeringen att om den
forsikrade endast kunde utféra arbeten som dven utifrdn en nationell
arbetsmarknad var mycket udda och sillan férekommande ska
arbetsférmagan anses vara nedsatt till dess ett limpligt arbete blir
tillgingligt f6r den forsikrade.

Arbetsformédgeutredningen betonade i slutbetinkandet Grins-
landet mellan sjukdom och arbete (SOU 2009:89) svérigheterna med
att bedéma arbetsférmdgan. Utredningen foreslog att ett nytt
begrepp, medicinska forutsittningar for arbete, skulle anvindas nir
den forsikrades arbetsformdga skulle bedomas mot den reguljira
arbetsmarknaden. Utredningen foreslog vidare att ett instrument
skulle utvecklas som skulle beskriva vilka aktivitetsbegrinsningar
individen drabbats av och vilka grinser som skulle gilla for att en
person inte skulle anses ha férutsittningar att férsérja sig pd den
reguljira arbetsmarknaden.

Ar 2010 fick Férsikringskassan i uppdrag att utveckla bedém-
ningsverktyg vid bedémningen av ritten till sjukpenning
(dnr S2010/5364/SF). Uppdraget skulle genomféras 1 samverkan
med Socialstyrelsen och 1 samrdd med Arbetstérmedlingen. En del
av utvecklingsarbetet var att dversitta begreppet “reguljira arbets-
marknaden” till en tydligare bild av vilka krav den reguljira arbets-
marknaden stiller. Inom ramen fér uppdraget utarbetade Forsik-
ringskassan ett referensmaterial med kravprofiler for olika yrkes-
omrdden. Materialet baserades p3 ett flertal olika killor, diribland
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Arbetsférmedlingens yrkesklassifikation och internationella data-
baser. Beskrivningen omfattade de 40 vanligaste yrkesomridena i
SCB:s yrkesregister. Férdelen med detta material var enligt For-
sikringskassan att det utgjorde en beskrivning som handliggare
kunde hinvisa till vid beslut, vilket borde 6ka begripligheten 1
Forsikringskassans overviganden och beslutsformuleringar. Av-
sikten var att ett sddant verktyg inte bara skulle leda tll hogre
rittssikerhet utan ocksd 6ka den forsikrades forstdelse f6r besluten
och i lingden en mer legitim och begriplig bedémning av arbets-
formdgan. I arbetet engagerades experter inom socialférsikring,
medicin och arbetsmarknadspolitik. En férsoksverksamhet inleddes
for att prova det nya verktyget. Beddmningsverktyget vickte kritik
frén flera hill. Bland annat anférde LO-TCO Rittsskydd AB att den
s.k. yrkeslistan kunde ifrigasittas eftersom den beskriver arbeten
som endast finns i teorin. LO-TCO Rittsskydd menade att en
arbetsférmigebedomning méiste goéras 1 relation till de arbeten som
verkligen forekommer pd arbetsmarknaden och inte till en fiktiv
arbetsmarknad. Kritiken ledde till att riksdagen tillkinnagav for
regeringen (bet. 2012/13:SfU10, rskr. 2012/2013:) att Forsikrings-
kassans nya metod fér att bedéma arbetsférmiga bér utvirderas
grundligt innan den férséksverksamhet som pégick utvidgades.
Riksdagen uppmanade den dévarande regeringen att gora en utvirde-
ring av de férsék som dittills hade gjorts med metoden och sedan
dterkomma till riksdagen. Med anledning av riksdagsskrivelsen
upphorde férsoksverksamheten.

Referensmaterialet fér bedémning av arbetsférmdga anvinds
1 dag internt av Forsikringskassan som ett stdd for att tolka resul-
taten efter aktivitetsforméigeutredningar (AFU). Det pdgér ett
projekt 1 Arbetsférmedlingens regi att utveckla materialet. I detta
arbete har synpunkter inhimtats frin arbetsgivar- och arbetstagar-
organisationer samt andra intressenter.

Den 1 juli 2012 iterinférdes arbetsmarknadsbegreppet normalt
forekommande arbete (prop. 2011/2012:113). Bakgrunden till denna
indring var ett tillkinnagivande frin riksdagen (bet. 2011/12:S{UT,
rskr. 2011/12:85). Riksdagen anférde att den ddvarande prévningen
mot den reguljira arbetsmarknaden eller mot annat limpligt arbete
som ir tillgingligt f6r den forsikrade blev en prévning mot en 1 det
nirmaste fiktiv arbetsmarknad. Riksdagen ansdg att rittssikerheten
skulle stirkas med en dterging till det tidigare regelverket.
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Nir det giller vad som kan anses som normalt férekommande
arbete s3 finns det ett avgdrande i rittsfallet RA 2008 ref. 15. Av-
gorandet avser lagstiftningen fére den 1 juli 2008 och rér bedom-
ningen av ritten till sjukersittning men har dven ansetts ha betydelse
vid prévningen av ritten till sjukpenning. Regeringsritten gjorde
samma beddémning 1 mélet som kammarritten att med normalt fore-
kommande arbete avses vanliga arbeten pd arbetsmarknaden dir en
forsikrads arbetsférmdga kan tas till vara 1 full eller nirmast full
omfattning. Ett sidant arbete innebir krav pd normal prestation dir
ringa eller ingen anpassning kan vintas férekomma med hinsyn till
funktionshinder eller medicinska besvir hos arbetstagare.

Aven efter iterinférandet av begreppet normalt férekommande
arbete har kritik riktats, bl.a. av LO-TCO-rittskydd, mot de bedém-
ningar som gors av arbetsférmdgan mot andra arbeten pd arbets-
marknaden. Kritiken handlar om att arbetsférmigan bedéms mot
arbeten som inte finns pd arbetsmarknaden eller som individen i
realiteten inte kan f3.

Uppdraget att analysera tillimpningen av normalt
forekommande arbete

Regeringen kan konstatera att begreppet normalt férekommande
arbete stiller hoga krav pd tillimpningen. Ndgon nirmare definition
av vilka arbeten som ir normalt férekommande finns inte, utom
praxis fran Hogsta férvaltningsdomstolen, férkortad HFD. Det ir
inte heller tydligt vilken férmdga en individ méste besitta for att
klara ett pd arbetsmarknaden normalt férekommande arbete. Tolk-
ningen limnas till Forsikringskassan och ytterst till den enskilda
handliggaren. Manga ginger ir det ocksd svirt for sdvil den for
sikrade, den sjukskrivande likaren som omgivningen att forstd vad
som forvintas av den forsikrade. Sammantaget riskerar detta legiti-
miteten for sjukforsikringen.

Det ir inte aktuellt att 6verge den grundliggande principen att
minniskors arbetsférmaga ska tas tillvara nir si ir mojligt och att
arbetsférmagan vid lingre sjukperioder, enligt bestimda tidsgrinser,
ska bedémas bredare mot normalt férekommande arbeten pd arbets-
marknaden. Tillimpningen av begreppet normalt férekommande
arbete behover dock analyseras nirmare. Det behover analyseras dels
hur arbetsférmgan ska bedémas nir bedémningen ska goras vidare
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in mot arbeten hos den arbetsgivare dir den forsikrade ir anstilld,
dels vilka fysiska och mentala férm&gor som krivs av en person fér
att kunna utfora dessa arbeten.

Utredaren ska dirfor

— analysera tillimpningen av begreppet normalt férekommande
arbete vid bedémningen av ritten till sjukpenning, och

— analysera vilka fysiska och mentala f6rmigor som kan krivas av
en person for att personen ska kunna hinvisas till ett pd arbets-
marknaden férekommande arbete.

Milet med uppdraget ir att sikerstilla en rittssiker och likformig
bedémning samt 6ka den forsikrades forstielse f6r de beslut som
fattas. I detta arbete ir det viktigt att kunskapen som finns bl.a. hos
Forsikringskassan och Arbetsformedlingen tas tillvara. Utgdngs-
punkten fér uppdraget ska vara att de nuvarande kraven p& om-
stillning inom sjukférsikringen bibehills men att dessa krav méste
vara forstdeliga.

Sarskilda skil vid bedomning av arbetsf6rmdgan vid dag 180

I dag giller att den forsikrades arbetsférmaga inte provas mot hela
arbetsmarknaden om det finns sirskilda skil att inte gora det eller
om det kan anses oskiligt. I férarbeten anges exempel pd tre
situationer nir sirskilda skil kan tillimpas. Sirskilda skil kan till
exempel finnas nir en forsikrad ska genomgd en operation som ut-
ifrn vetenskap och beprévad erfarenhet och med stor sannolikhet
kommer att dterstilla arbetsférmdgan hos den férsikrade. Sirskilda
skil kan ocksd finnas om det utifrdn Socialstyrelsens forsikrings-
medicinska beslutsstdd dr sannolikt att den forsikrade kan 3tergd i
arbete hos arbetsgivaren inom viss tid. Det bor dessutom framgg av
det medicinska underlaget att det finns en vilgrundad anledning att
anta att den forsikrade kan dtergd i arbete och en tidsplan f6r nir det
kan ske. Sirskilda skil giller dven om den forsikrade partiellt trappar
upp sin arbetstid, s linge han eller hon bedéms kunna vara &ter i
arbete 1 samma omfattning som fore sjukfallet senast dag 365 eller
medverkar i en arbetslivsinriktad rehabilitering som syftar till 3ter-
gdng inom denna tidsram.
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For att sirskilda skil ska kunna tillimpas krivs, oavsett situation,
att det finns stor sannolikhet att den férsikrade kommer att kunna
arbeta 1 samma omfattning som fére sjukfallet senast dag 365. Det
innebir att sirskilda skil inte ska tillimpas for lingre sjukfall.

Oskilighetskriterierna infordes 1 lagstiftningen 2010 efter initiativ
frin socialférsikringsutskottet (bet. 2009/10:5fU13). Motivet var att
det visat sig finnas fler situationer in de som rymdes inom sirskilda
skil di det ansdgs vara oskiligt att bedoma den forsikrades arbets-
féormdga 1 férhllande till ett annat arbete dn sidant som finns hos
arbetsgivaren eller i det egna foretaget. I utskottsbetinkandet angavs
fem situationen nir oskilighetskriterierna ir tillimpbara enligt
foljande:

— Om det dr troligt att arbetsférmdgan successivt kommer att f6r-
simras och den forsikrade kommer att {8 svarigheter att pa sikt
klara dven ett annat arbete.

— En forsikrad med en allvarlig sjukdom som har tllfilligt kad
arbetsformiga.

— Den férsikrade genomgir en medicinsk behandling i syfte att
forebygga en allvarlig sjukdom och den nedsatta arbetsférmagan
beror pi behandlingen.

— Den forsikrade genomgir en lingvarig rehabilitering till {6ljd av en
olycka eller vissa sjukdomar, till exempel stroke. Det kan handla
om omfattande brinnskador, férlamning, forlust av en kroppsdel
eller férmagan att se eller att tala och liknande funktionsnedsitt-
ning.

— Den férsikrade lider av en progressiv sjukdom som leder till att
arbetsformdgan successivt avtar.

Arbetsférmigeutredningen framférde 1 sitt slutbetinkande att det
inte bara ir rent medicinska faktorer som avgor om en forsikrad har
férmdga att arbeta med ndgot pd arbetsmarknaden férekommande
arbete. Den utbildning, erfarenhet och évriga resurser den férsikrade
har f6r att kompensera f6r en aktivitetsbegrinsning spelar roll for
mojligheterna att férsorja sig sjilv pd arbetsmarknaden. Utredningen
foreslog att man 1 bedémning av ritten till sjukpenning dven skulle
beakta den forsikrades forsérjningsférmiga. Forslaget skulle enligt
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utredningen innebira att utdver den forsikrades medicinska forutsite-
ningar for arbete skulle hinsyn tas till i forsta hand den forsikrades
3lder, men ocks?d utbildning, erfarenheter och férmiga att lira nytt.
At tllfora begreppet forsorjningsférmdga skulle, enligt utred-
ningen, leda till att krav p& omstillning i hogre grad skulle riktas mot
yngre och 1 ligre grad mot idldre med ligre utbildning som haft ett
fysiskt yrke och drabbats av stora fysiska aktivitetsbegrinsningar.

Uppdraget att se 6ver indamdlsenligheten i sirskilda skil

Regeringen anser det rimligt att stilla krav p&8 omstillning pd de
personer som har méjlighet att f6rsérja sig genom ett annat arbete
pd arbetsmarknaden. I dessa fall bér individerna i stillet for sjuk-
penning erbjudas det stdd och de insatser av Arbetsférmedlingen
som krivs for dtergdng i arbete. Samtidigt finns mojligheter for
undantag frn denna princip i form av sirskilda skil. Det behover
analyseras om det kan finnas situationer dir det kan anses vara
rimligt, bide fran ett samhillsekonomiskt perspektiv och ett individ-
perspektiv, att inte stilla samma omstillningskrav pd individen som
bedémningen mot andra arbeten p8 arbetsmarknaden innebir.
Utredaren ska dirfor

— se dver om det ir indamalsenligt att ha sirskilda skil for att i vissa
fall skjuta upp prévningen av arbetsférmigan mot ett pd arbets-
marknaden normalt férekommande arbete.

Utgdngspunkten ir att personer som har en formiga att sjilv-
stindigt, eller med stéd av insatser frdn Arbetsférmedlingen, stilla
om till ett annat arbete ska gora det, samtidigt som dessa krav inte
ska behova stillas pd personer som uppenbarligen saknar denna
forméga.

Behovet av anpassningar till f6rindrad arbetsmarknad

Den allminna sjukférsikringen infordes nir en tillsvidareanstillning
var normen fér de flesta 1 Sverige. Regelverket har féljaktligen ut-
formats med en sddan anstillning som utgdngspunkt.
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Sjukpenning kan ocks3 betalas ut for forsikrade som ir arbets-
16sa. Reglerna for arbetslosa skiljer sig i vissa avseenden frin vad som
giller f6r dem med en anstillning i syfte att inte skapa onodiga
inlisningseffekter. Personer som ir arbetslésa bedéms mot ett
arbete som ir normalt férekommande pd arbetsmarknaden redan
frén forsta dagen dd sjukpenning kan limnas. Dessutom finns det
fér den som ir arbetslos ett annat tak for hur hog sjukpenning som
kan limnas per dag. Taket motsvarar den hogsta ersittningen frin
arbetsloshetsforsikringen efter 100 dagar med sddan ersittning.

Arbetsmarknaden ser annorlunda ut i dag, sirskilt vad giller de
yngre som inte har en fast forankring pd arbetsmarknaden. Fér dem
ir det vanligt med timanstillningar och andra former av tidsbegrin-
sade anstillningar. Reglerna for sjukforsikringen har dock inte
anpassats till de nuvarande férhillandena pd arbetsmarknaden. Ett
exempel pd en situation nir reglerna kan anses som otidsenliga ir om
en person under en lingre tid har innehaft en timanstillning p4 heltid
eller i det nirmaste heltid. S3 fort det inte finns ndgra nya arbetspass
inplanerade kommer personen att betraktas som arbetslos 1 sjukfor-
sikringen. Om Forsikringskassan dd bedémer att arbetsférmigan
inte ir nedsatt 1 férhillande till ett normalt férekommande arbete
har personen inte ritt till sjukpenning 4ven om personen helt klart
ir arbetsoformogen 1 det arbete han eller hon vanligen utfor.

Aven Inspektionen for socialférsikringen (ISF) framfor i rappor-
ten Tidsbegrinsade anstillningar och sjukforsikringen (Arbetsrapport
2016:1) att det vid provningen av ritten till sjukpenning inte alltid dr
tydligt nir tidsbegrinsat anstillda ska betraktas som anstillda och
nir de ska betraktas som arbetslésa. Det giller framfér allt dem som
ir tim- eller behovsanstillda. Detta medfér att skyddet fér inkomst-
bortfall vid sjukdom kan se olika ut beroende pd anstillningsform.
ISF anser att rittsliget kan betecknas som oklart och menar att det
finns anledning att underséka frigan om skyddet i sjukférsikringen
vidare och se hur tillimpningen ser ut 1 praktiken. Rapporten visar
vidare att personer med tidsbegrinsade anstillningar inom kom-
mun- och landstingssektorn i genomsnitt har firre dagar med sjuk-
penning och dven nekas sjukpenning i stdrre utstrickning in
tillsvidareanstillda. Det giller oavsett dlder, kon eller yrke.

Acceptansen for sjukforsikringens regelverk kan skadas om det
finns otydligheter i lagstiftningen om nir en forsikrad betraktas som
arbetslos. Legitimiteten kan ocks3 forsvagas av att tvd personer med
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samma nedsittning av arbetsférmigan som arbetar med liknande
arbetsuppgifter och i samma omfattning bedéms olika 1 sjukfor-
sikringen beroende pd anstillningsformen.

Utredaren ska dirfor

— utreda behovet av anpassningar av férsikringsskyddet fér perso-
ner med timanstillningar och andra tidsbegrinsade anstillningar.

Mojligheterna att ta vara pa den enskildes arbetsformaga
vid partiell sjukskrivning

Sjukpenning kan limnas som hel, tre fjirdedels, halv eller en fjirde-
dels f6rmén beroende pd graden av arbetsférmdgans nedsittning.
Dessa nivder av sjukpenning har funnits sedan ar 1990. Tidigare
kunde man bara f3 hel eller halv sjukpenning. Andringen gjordes for
att forbattra férutsittningarna f6r rehabilitering och ge en smidigare
dtergdng till arbete efter 1ing sjukskrivning.

Grundprincipen ir att arbetsférmigan bedoms dag f6r dag. Detta
innebir att den som fir partiell sjukpenning t.ex. med halv f6rmén
forutsitts minska sin arbetstid 1 motsvarande méan varje dag. Enligt
rittspraxis kan Forsikringskassan gora undantag frin grundprinci-
pen om det ir medicinskt motiverat (HFD 2011 ref. 30). For ett
sddant undantag krivs att den sammanlagda arbetstiden under en
begrinsad period inte overstiger vad som ir férenligt med sjuk-
skrivningsgraden. Utgingspunkten bor, enligt Forsikringskassans
vigledning', vara den forsikrades veckoarbetstid. En lingre period
in tvd veckor bér det normalt inte vara aktuellt att beakta.

I ménga fall kan en partiell sjukskrivning vara ett bittre alternativ
in att vara helt sjukskriven. Exempelvis rekommenderar Social-
styrelsen” partiell sjukskrivning och successiv 3tergdng vid flera
psykiska diagnoser.

Det gillande regelverket har funnits under en ling tid, utan att
nigon 6versyn har gjorts av vare sig reglerna eller den praxis som har
utvecklats pd basis av de domar som finns i frigan. Diagnossamman-
sittningen har ocksd dndrats sedan reglerna inférdes och de domar
som styr rittspraxis beslutades. Det finns dirfér skil att se éver om
de gillande bestimmelserna fortfarande dr indamailsenliga.

! Vigledning 15:1 Version 7.
% s https://roi.socialstyrelsen.se/fmb
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For allvarligt sjuka personer kan det vara viktigt att kunna arbeta
nir sjukdomen medger detta. Forsikringskassan och Sahlgrenska
sjukhuset har i ett gemensamt projekt samverkat for att underlitta
for cancerpatienter att arbeta pd sin tidigare arbetsplats som en del
av sin rehabilitering. Erfarenheterna frin projektet r att nuvarande
regelverk inte ir tillrickligt flexibelt. Det finns dirfor anledning att
dven se over detta.

Utredaren ska dirfor

— utreda om de gillande reglerna ir indama3lsenlig s att de bidrar
till att en forsikrads arbetsférmiga 1 mojligaste mén tas tillvara
och att dterging i arbete underlittas.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa férslagens konsekvenser i1 enlighet med
kommittéférordningen (1998:1474). Utredarens forslag ska vara
analyserade ur ett jimstilldhetsperspektiv och sirskilt motiverade
om de inte bedéms frimja jimstilldhet. Forslagens administrativa
och ekonomiska konsekvenser ska analyseras och redovisas. Om
forslagen medfor 6kade kostnader fér stat, landsting eller kommun,
ska forslag till finansiering limnas.

Forfattningsforslag

Om utredaren bedémer att det dr nddvindigt med forfattnings-
forslag kan utredaren limna sdana forslag.

Samrad och redovisning av uppdraget

Vid genomférande av uppdraget ska utredaren samrida med berérda
myndigheter, foretridare for arbetsgivar- och arbetstagarorgani-
sationer och andra f6r sammanhanget relevanta aktorer.
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Den del av uppdraget som avser sirskilda skil for att skjuta upp
arbetsférmigebedomningen ska redovisas den 30 januari 2019.
Uppdraget ska slutredovisas senast den 15 oktober 2019.

(Socialdepartementet)
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Kammarrattsdomar

Kammarritten 1 Géteborg
Mal nr 621-17
Mal nr 6906-16
Mal nr 2098-2099-15
Mal nr 470-14
M3l nr 767-14
Mal nr 1648-14
M3l nr 3619-14
Mal nr 6254-14
Mal nr 536-537-13
Mal nr 2254-2255-13
Mail nr 2383-13
Mal nr 2566-13
MaiAl nr 2612-13
Mal nr 1545-1547-12
Mal nr 5464-12
M3l nr 5583-12
Mail nr 8798-12
M3l nr 3922-11
M3l nr 4728-11
M3l nr 6990-6992-11
M3l nr 2159-10
Mal nr 3017-10
M3l nr 3571-10
Mal nr 3666-3668-10
M3l nr 4734-10
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Kammarritten 1 Jénkoping

Mail nr 198-17

M3l nr 1827-16

Mail nr 1957-14

M3l nr 2223-14

M3l nr 2900-14

M3l nr 2210-13

M3l nr 2745-13

M3l nr 2803-13

M3l nr 3532-3533-13
M3l nr 1159-12

M3l nr 3295-12

M3l nr 277-279-11
M3l nr 783-11

M3l nr 1050-11

M3l nr 1603-11

M3l nr 2155-2156-11
M3l nr 4244-11

M3l nr 3113-3115-10
M3l nr 3444-10

M3l nr 2784-09

Kammarritten i Stockholm

Mail nr 5334-5335-17
M3l nr 3730-16

M3l nr 6706-16

Mil nr 7031-16

M3l nr 2323-16

Mail nr 959-14

M3l nr 3136-3138-13
Mil nr 1234-12

M3l nr 2016-2107-12
Mil nr 39-11, 159-11
Mil nr 5275-11

M3l nr 5486-11

Mail nr 1058-10
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Kammarritten 1 Sundsvall
Mil nr 536-17
Mal nr 1039-17
Mal nr 1057-17
M3l nr 2388-17
Mal nr 1546-16
Mal nr 2502-2503-15
Mal nr 597-598-11
Mil nr 3173-3175-11
M3l nr 1103-10
Mal nr 1078-10
Mil nr 2461-10
Mail nr 2553-10
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Kronologisk férteckning

1. Santiagokonventionen mot
organhandel. S.

2. Ingen regel utan undantag — en trygg
sjukfdrsikring med minniskan i
centrum. S.



Statens offentliga utredningar 2019

Systematisk férteckning

Socialdepartementet

Santiagokonventionen mot organhandel.
(1]

Ingen regel utan undantag — en trygg
sjukforsikring med minniskan i
centrum. [2]
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