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Yttrande 6ver SOU 2024:26 En utvardering av
forandringar i sjukforsakringens regelverk
under 2021 och 2022

Den Samhallsvetenskapliga fakulteten vid Umea universitet har fatt
uppdraget att bereda Umea universitets yttrande 6ver betinkandet SOU
2024:26 En utvdrdering av fordndringar i sjukforsdkringens regelverk
under 2021 och 2022. Remissvaret har utarbetats av universitetslektor
Lena Engvist och professor Ruth Mannelqvist, Juridiska institutionen samt
professor Bengt Jarvholm, Institutionen for folkhilsa och klinisk medicin.

Sammanfattning

Umea universitet menar att utvirderingen av lagdndringarna sker alltfor
tidig, att pandemins konsekvenser inte beaktats och att det saknas analyser
av forutsattningar for dels rehabilitering, dels omstéllning for de forsakrade
pé arbetsmarknaden. Vidare stiller sig Umea universitet nagot fragande till
avsnittet om rattssakerhet.

Umea universitet avstyrker utredningens forslag om att:

e tabort undantagsregeln i 27 kap. 48 § 3 st. 1 p.
socialforsakringsbalken, som mojliggor att provningen mot normalt
forekommande arbete kan skjutas upp om overviagande skal talar
for atergang i arbete hos arbetsgivaren inom 365 dagar,

e tabort undantagsregeln i 27 kap. 48 § 3 st. 2 p.
socialforsakringsbalken om att skjuta upp bedomningen av
arbetsformagan mot normalt forekommande arbete som langst i
550 dagar om det finns sirskilda skal,

e begriansa mojligheten till ojamn forlaggning av arbetstiden vid
partiell sjukskrivning,

e tabort bestaimmelsen i 27 kap. 16 a § socialforsakringsbalken, ger
behovsanstillning mojlighet till sjukpenning under de forsta 9o
dagarna i sjukperioden, samt att

e aterinfora en bortre tidsgrans for sjukpenning.
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Generella synpunkter

Initialt kan konstateras att utredningsuppdraget lamnades till utredarna
redan innan samtliga lagidndringar ens tratt i kraft och precis i anslutning
till covid-19 pandemin. Det innebar att utvarderingen i princip gjorts i en
tid som &r starkt paverkad av en extraordindr samhaéllssituation.
Sammantaget forsvagar dessa omstiandigheter signifikansen i delar av
utredningens analyser av vilka effekter som regleringens tillampning haft
pé atergang i arbete. Det finns darfor en inte obetydlig risk att de foreslagna
lagidndringar som baserats pa dessa, primart ekonomiskt kvantitativt
orienterade, analyser ar prematura.

Vidare kan konstateras att i betinkandet framhalls att sjukforsakringen dels
ar en inkomstbortfallsforsakring i handelse av arbetsoformaéga till f6ljd av
sjukdom, dels en omstallningsforsakring som stéller krav pa omstallning
for den som inte kan aterga till sin tidigare arbetsgivare. Umea universitet
delar utredningens standpunkt om att sjukférsidkringens grundprinciper ar
att den ska ticka inkomstbortfall vid nedsatt arbetsférméga pa grund av
sjukdom, och att forutsattningarna att behalla eller atergd i arbete ar
centralt, for saval individ som samhalle. I betankandet saknas emellertid en
analys om hur magjligheterna till omstallning pa arbetsmarknaden
forandras, som exempelvis fordndringar i organisering av arbete. Ett
konkret exempel pa forandringar pa arbetsmarknaden under senare kan
hamtas fran byggbranschen. I storre byggprojekt involveras vanligen ett
stort antal smé underentreprenorer medan det for 10-15 ar sedan var
vanligt att storre byggforetag sjalv hade anstillda med de kompetenser som
behovs. Hos smé arbetsgivare dar variationen i arbetsuppgifter ar sma ar
det ofta svarare att ordna en omplacering vid sjukdom. Detta har,
tillsammans med en hogre pensionsalder, kommit att innebéra att
mojligheter att exempelvis hitta alternativa arbeten for dldre
byggnadsarbetare med sjukdomar i rorelseorganen torde ha blivit samre. I
manga fall ar sjukdomarna dessutom helt eller delvis orsakade av arbetet.
Ansvar for omstéllning pa arbetsmarknaden kan darfor inte enbart laggas
pé den enskilde individen genom strikta regler i sjukforsakringen.

I utredningens uppdrag ingick att analysera hur forandringarna i
sjukforsakringens regelverk har paverkat individernas mojligheter till
medicinsk och arbetslivsinriktad rehabilitering. Det gar emellertid inte att
utldsa i betankandet om, och i sa fall hur, regeldndringarna har paverkat
mojligheter till rehabilitering. Regleringen verkar inte i ett vakuum, och da
forsenad vard eller obefintlig arbetslivsinriktad rehabilitering kan paverka
individens forutsittningar att saval tillvarata sin arbetsforméaga som att
aterga i arbete, ar kunskap om det en central del av en utvardering av
reglernas tillampning och effekter.
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I betinkandet diskuteras rattssiakerheten i sjukférsakringen, och det
konstateras inledningsvis att det bland jurister rdder en samsyn om att det
saknas en enhetlig definition av begreppet rattssiakerhet. Umea universitet
instammer i detta, men vill med det klargora att den juridiska och
rattsvetenskapliga diskussion som péagar nar det giller begreppet
rattssdkerhet i hog utstrackning handlar om begreppets innehall och
forstéelse utifran en kontextuell dimension. Den diskussion om
rattssiakerhet som gors i betdnkandet 4r mycket forenklat och blir dirmed
missvisande, eftersom rattssikert som begreppet anvands i manga olika
sammanhang, med olika innebord eller betydelser. I allméant sprakbruk
avses att rattsordningen ska ge individer skydd mot godtyckliga ingrepp
fran samhallet eller andra individer, bland annat genom att rattsreglerna
ska tillampas forutsebart och effektivt. Rattssikerhet kan ocksa analyseras
utifran savil den enskilde individens som sambhillets synvinkel, och den
efterstravas i domstolar och av myndigheter. Inom rattsvetenskapen har
begreppet rattssiakerhet diskuterats och analyserats under ménga
decennier, inom skilda rattsomraden och utifran en méangd olika aspekter
och perspektiv. Rittssikerhet framhalls som bade 6vergripande uttryck for
olika rattsliga principer och en sammanfattning av en grupp konkreta regler
manifesterade i savil nationell ratt som internationell ratt. Begreppet
diskuteras i forhallande till bade reglering och tillimpning, och ofta lyfts
dess formella aspekter fram, dar rattssiakerheten framhalls som central for
samhallsordningen och en fungerande rattsstat. Den anses vara en garant
mot en okontrollerad statlig maktutévning, och tillférsiakrar medborgare
ordning och frihet. Rittssikerheten innehéller ocksa en materiella sida,
som da kan avse det faktiska innehéllet i ett forvaltningsbeslut.
Sammantaget skiftar det som avses med rattssikerhet beroende pa
samhallelig, kulturell, historisk eller rattslig kontext, och rattssiakerhet ar
séledes ett kontextuellt och relativt begrepp som behover definieras nar det
anvands. Nar det i betdnkandet argumenteras for att fokus i
sjukforsiakringen ska ligga pa formell snarare 4n material rattssdkerhet —
for att det tros generera ett langsiktigt fortroende for socialforsakringen och
Forsakringskassan — visar det pa en bristande kunskap och forstaelse av
begreppet rattssakerhet.

Specifika synpunkter

I det foljande ldimnas mer ingdende kommentarer och synpunkter pa delar
av betankande.

Overvigande skil

Umea universitet avstyrker utredningens forslag om att slopa
undantagsregeln i 27 kap. 48 § 3 st. 1 p. socialforsakringsbalken, som
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mojliggor att provningen mot normalt forekommande arbete kan skjutas
upp om overvagande skal talar for atergang i arbete hos arbetsgivaren inom
365 dagar. Motiven till det ar flera.

For det forsta har bestimmelsen — som innehaller ett nytt langre beviskrav
jamfort med beviskravet sannolikt som géller som huvudregel — 4nnu inte
provats av prejudicerande domstolsinstans. En rattsregel far sitt innehall
genom dels lagstiftarens intentioner och beskrivning i lagens forarbeten,
dels domstolsprovning i prejudicerande instans. Att utredningen drar
slutsatser om bestimmelsens innehall och funktion endast utifran
Forsakringskassans tillampning av denna bestimmelse innebar saledes att
slutsatserna dras innan det utvecklats ndgon fastare praxis kring regelns
innehall och tillampning. Har bor ocksa papekas att bestimmelsen utgor en
undantagsregel, men att det méjligen kan vara sa att Forsakringskassan
tillampat bestaimmelsen pa annat sitt an avsett. I sa fall har fokus i
utvarderingen inriktas mot myndighetens tillampning, och inte mot regelns
rattsliga konsekvenser.

For det andra bor det papekas att regeln om 6verviagande skil visserligen
innebér en ldttnad i det beviskrav som uppstills, men att bevisbordan dnda
kvarstar pa den enskilde forsikrade. En utvardering av bestimmelsen bor
darfor ocksa ta i beaktande de forutsattningar som enskilda forsakrade
faktiskt har for att uppfylla de beviskrav som stills. Att pavisa nedsatt
arbetsformaga mot arbeten pa arbetsmarknaden forutsitter en kinnedom
om arbetsmarknaden som enskilda sillan besitter och om d& beviskravet
stills hogt (sannolikt eller stor sannolikhet) kan den férsdkrade sillan
uppfylla sin bevisborda. Eftersom arbetsmarknaden ar bade komplex och
foranderlig, och da bade den forsakrades och lakarens kinnedom om
densamma torde vara begransad, ar ett lagre beviskrav skaligt. Det bor
darfor finnas en undantagsmajlighet for den som har ett arbete, med
forutsattningar att kunna aterga i arbete inom ett ar, att ocksa rent faktiskt
kunna uppfylla sin bevisborda genom ett sankt beviskrav. Det sankta
beviskravet overvigande skil leder pa kort sikt till en minskad atergang i
arbete, men vilka konsekvenser det ger pa langre sikt — for séval individ
som samhalle — saknas kunskap om.

For det tredje innebar undantagsbestammelsen en majlighet for den
forsakrade att kvarsta hos arbetsgivaren under en langre tid 4n sex
manader, nagot som ar sarskilt viktigt for dldre personer. De behover ofta
langre tid for rehabilitering/1dkning, och har ocksa mindre majligheter an
unga personer att hitta nya arbetsgivare, sarskilt om de har 1ag utbildning
och sjukdomar som begransar deras fysiska arbetsférmaga. Forskning visar
att forutsattningarna for en langsiktig och hallbar aterga i ett arbete ar
hogre for dem som har en anstallning, an for dem som saknar arbete och
arbetsgivare.
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Sammantaget kan konstateras att det i motiven till inférandet av
undantagsbestaimmelsen med beviskravet 6verviagande skil poangterades
att regelverket bor vara utformat sa att det speglar en avviagning mellan
risken att stanna kvar i forsakringen och majligheten att komma tillbaka i
arbete hos den ordinarie arbetsgivaren. I betankandet, som i huvudsak vilar
pa en relativt sndv ekonomisk analys, saknas analyser om den forsdkrades
forutsattningar for atergang i arbete, samt vem — individ eller samhélle —
som bor bara risken for bevismedlens (lakarintygens) eventuella
tillkortakommanden och beviskravens utformning.

Sarskilda skal for uppskjuten provning

Vidare avstyrks forslaget att ta bort den andra undantagsbestimmelsen 27
kap. 48 § 3 st. 2 p. socialforsakringsbalken om att skjuta upp bedomningen
av arbetsformagan mot normalt forekommande arbete som langst i 550
dagar om det finns sirskilda skal. Initialt kan framhéllas att i detta fall har
lagstiftaren valt att dsitta bestimmelsen ett hogt beviskrav, och den
forsakrade behover kunna visa att det foreligger stor sannolikhet att det
kommer att ske en atergang i arbete hos arbetsgivare inom den angivna
tiden. Med det sagt kan det konstateras att bestimmelsen infordes 1
februari 2022, varfor 550 dagar uppnaétts tidigast augusti 2023. Antalet
drenden hos Forsakringskassan har varit fa och antalet provningar i
domstol torde ha varit desto farre, varfor det saknas tillrackliga underlag
for utredningen att 6verhuvudtaget kunna gora en bedomning av
bestammelsens tillimpning eller ldngsiktiga effekter for dtergéng i arbete.

Partiell sjukskrivning

I betdnkandet foreslds att mojligheten till ojaimn forldggning av arbetstiden
vid partiell sjukskrivning begransas till att vara medicinskt motiverad och
till att syfta till att tillvara ta den forsdkrades arbetsforméaga. Umea
universitet avstyrker forslaget, med motiveringen att det som beskrivs som
medicinskt motiverat ar bade oklart och delvis svarbedomt, liksom svart for
béde enskilda forsiakrade och arbetsgivare att forutse nar en ojamn
reducering av arbetstiden kan beviljas (se exempelvis HFD 2011 ref. 30 och
prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 10). Vad som ar "medicinskt motiverat”
kommer att innebira tolkningssvarigheter. Det kommer sannolikt att ta
flera &r innan en praxis hunnit utvecklas och prévats i domstolar. Om
mojligheten till ojaimn fordelning av arbetstiden vid partiell sjukskrivning
tas bort minskar detta dven utrymmet for arbetsgivarna att kunna anpassa
arbetet pa satt som bedoms paverka arbetsprestationen positivt.
Socialférsakringsbalkens reglering paverkar inte den arbetsrittsliga
regleringen, men den enskildes sjukforsakringsmassiga forutsattningar kan
likval paverka arbetsgivarens benédgenhet att planera och vidta
anpassningar av arbetet, inklusive arbetstidens forldggning, utifran
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uppfattningar om behov. Bestimmelsen kan anvindas av
Forsakringskassan i samband med dess samordning av den enskilde
forsakrades rehabilitering och den darmed forenade samverkan med
arbetsgivare. Detta kan vara av nytta framfor allt vid sjukskrivningar pa
grund av psykisk ohélsa, som ju ar den vanligaste orsaken till langa
sjukskrivningar och dar partiell sjukskrivning ar vanlig (eftersom detta inte
sdllan rekommenderas i Socialstyrelsens forsikringsmedicinska
beslutsstod). Dartill géller fortfarande, som tidigare framhallits i
forarbeten, att det finns yrkesgrupper for vilka arbetsforhallandena inte
praktiskt medger mojligheter att reducera arbetstiden i lika hog
utstrackning varje dag, som exempelvis personer som arbetar i
utryckningsverksamhet. For denna grupp blir saledes fragan om partiell
sjukskrivning aktuell &ven om den inte kan motiveras medicinskt.

Arbetsmarknaden ar bade foranderlig och heterogen, dar arbetstidens
forlaggning kan variera fran dag till dag eller vecka till vecka. Genom den
nuvarande bestammelsen, 27 kap. 46 § 3 st. socialforsakringsbalken, foljer
sjukforsiakringen i hogre utstriackning de forutsattningar som nu giller pa
arbetsmarknaden.

Utredningens forslag, om att aterga till det tidigare kravet pa enbart
medicinskt motiverade avvikelser fran huvudregeln om jamn férdelning, ar
inte heller sarskilt utforligt motiverat. I samband med bestimmelsens
inférande var remissinstansernas instillning i huvudsak positiva, och
nuvarande utredning synes ocksa ha mottagit i huvudsak positiva
redogorelser av hittillsvarande erfarenheter pa tillimpningsniva.
Utredningen har enligt egen uppgift inte heller kunnat analysera
bestammelsens effekter pa grund av bristfilliga data. Den allménna
hanvisningen till att det baserat pa tidigare forskning ar utredningens
bedomning att reformen skapat drivkrafter till felaktig anvindning av
sjukforsikringen samt orsakat onodig administrativ bérda for
Forsakringskassan framstar darfor som ett ganska vagt empiriskt stod for
utredningens slutsatser i denna del.

Behovsanstillda

Utredningen forslar att bestimmelsen i 27 kap. 16a §
socialforsakringsbalken, som ger den som har en behovsanstéllning
mojlighet till sjukpenning under de forsta 9o dagarna i sjukperioden, ska
tas bort. Umea universitet avstyrker forslaget. Som péapekats varierar
forutsattningarna pé arbetsmarknaden, och s& kallade gigjobb eller andra
korta och tillfalliga arbeten har blivit mgjliga instegsjobb for ungdomar och
invandrare. Det ar darfor skaligt att inkludera dven denna kategori av
anstallda i sjukforsakringen.
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I betdnkandet lyfter utredningen fram att bestimmelsen riskerar att leda
till att fler individer blir kvar i behovsanstillning, eftersom den underlattar
for arbetsgivare att slippa undan sjukloneansvaret. Resonemanget bygger
pé en teoretisk utgdngspunkt som tycks baseras pé att arbetsgivare gor en
“skalighetsbedomning” och later fler individer ha behovsanstallning dn
tillsvidareanstéllning, om de behovsanstillda kan fa sjukpenning i 9o
dagar. Som st6d aberopas bland annat forskning dar det konstateras att
arbetsgivare reagerar pa ekonomiska incitament. Det saknas emellertid
konkret faktastod for att sd ar fallet nar det giller just denna bestammelse,
och mgjligen hade ett tydligare kausalsamband mellan arbetsmarknadens
ageranden och bestimmelsen om behovsanstillda i sjukforsakringen okat
trovardigheten i resonemanget.

Bortre tidsgrians
Umea universitet avstyrker forslaget om en bortre tidsgréans for
sjukpenning, da tidigare erfarenheter av en bortre tidsgrans har visat att

den inte har nagra langsiktiga effekter pa langtidssjukskrivnas ekonomiska
situation eller hur de anvinder sjukforsakringen.

For den samhillsvetenskapliga fakulteten

Ruth Mannelqvist
Dekan Asa P. Isaksson
Fakultetssamordnare
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