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Svar pa begéran om yttrande om vissa
andringar i sjukforsakringen

Inspektionen fér socialforsakringen (ISF) har den 14 juni 2011 ombetts
yttra sig till Socialférsakringsutskottet om férslag till utskottsinitiativ
angdende vissa férandringar inom sjukférsikringen. Med hansyn till den
korta tiden for yttrande ar svaret kortfattat. Eftersom yttrandet endast
grundar sig pa den knapphandiga beskrivning av férslaget som ges i den
dversanda skrivelsen, far vidare en reservation ldmnas for att ISF kan ha
missuppfattat férslagets innebérd i ndgon del. Fér att tydliggéra yttrandet
ges darfor ocksa i inledningen av respektive avsnitt en kort beskrivning av
pa vilket satt ISF uppfattat forslaget till utskottsinitiativ.

Férslaget om aterférsékring

ISF uppfattar att forslaget innebéar en utvidgning av forslaget som reger-
ingen lamnat i Ds 2011:18 om sarskilda ersattningar till personer som den
1 juli 2008 hade tidsbegransad sjukersattning, men dar denna ersattning
darefter upphért pa grund av de regelandringar som d& inférdes. Utvid-
gningen som ISF uppfattar den bestar endast i att den féreslagna sjuk- och
rehabiliteringspenningen skulle vara hogre i utskottsinitiativets forslag an i
regeringens, sdsom det beskrivs i departementsskrivelsen. Den niva pa
ersattning som féreslas i utskottsinitiativet ska innebara att ersattningen
for en person vars tidsbegransade ersattning upphor ska vara oférandrad.

ISF har inga synpunkter i sak pd om ndgon sérskild ersattning och i s fall
vilken nivd pa ersattning som ska lamnas till dem som uppburit tidsbe-
gransad sjukersattning, men som p& grund av fordndrade regler inte ldngre
far sddan ersattning. ISF vill emellertid anféra att det pa den korta tid som
statt till myndighetens forfogande inte gatt att undersoka i vilken
utstrackning utskottsinitiativets férslag faktiskt leder till en sammanlagt
hégre ekonomisk ersattning till den berdérda gruppen, jamfért med
regeringens forslag om att ocksd inféra ett boendetillagg till personer vars
tidbegransade sjukersattning upphért. Dartill kan ldggas att det kan
innebara stora svarigheter att konstruera ersattningsregler som innebér att
ersattningen motsvarar den tidsbegransade sjukersattning som individen
hade tidigare, i vart fall om hdnsyn ocksa ska tas till andra ersattningar
som bostadstillagg och kollektivavtalade férmaner.
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ISF vill ocksd uppmaérksamma utskottet pa att den grupp som genom for-
slaget skulle kunna f& en hégre ersattning bara utgér en del av de personer
som saknar arbetsférmaga och har |18g eller ingen SGI. Aven om utskotts-
initiativets forslag inte skiljer pd ett principiellt plan fran det regeringen
lamnat i Ds 2011:18, medfér den hdgre nivan sdvitt ISF forstar att antalet
personer som omfattas blir stérre! eftersom definitionen pa 18g SGI ligger
pa helt olika nivaer. Fortfarande kommer dock manga personer som
I8ngvarigt saknar arbetsférmaga att sakna ekonomiskt skydd fran sjukfor-
sakringen. Aven de som har aktivitetsersattning och som fyller 30 8r men
inte uppfyller kraven for ratt till sjukersattning och de personer som saknar
arbetsférmaga I8ngvarigt, men inte stadigvarande, men dér arbetsférmag-
an blivit nedsatt férst efter 1 juli 2008, saknar ratt till erséttning fran sjuk-
forsakringen om de saknar SGI, eller far en 18g ersattning om SGI:n &r 13g.
ISF uppskattar att antalet personer for vilka denna situation uppstar redan i
dag &r stérre an den grupp som foresl|ds fa ett sarskilt skydd.

Forslaget att ge en viss grupp en hogre ersattning kommer darfér bara i
begransad utstrackning att minska antalet personer med nedsatt
arbetsférmaga som hanvisas till att anséka om forsérjningsstod fran
kommunerna. Att i en sddan situation skapa sarregler, som dessutom kan
komma att tillampas under mycket 18ng tid, for en liten grupp personer
enbart for att de tidigare uppbar en numera avskaffad ersattning forefaller
svart att motivera. Som ISF uppfattar det ska dessutom ersattningen
kunna beviljas personer vars ersattning upphort tidigare, det vill sdga fore
ikrafttradandet. For det stora flertalet personer vars tidsbegransade
sjukersattning upphért pa grund av forandrade regler kommer erséttningen
att ha upphort fére inférandet av de féreslagna reglerna. I denna grupp
finns personer som har varit utestidngda fran sjukférsakringen under upp till
2 &r. Tillampningen av reglerna foérefaller i sddana fall kunna bli
komplicerad. Dartill &r det oklart vad férslaget kommer att innebara for
dessa personer.

Férslaget om att stoppa utférsakringarna

ISF tolkar forslaget som att den bortre tidsgransen innebarande att man
maximalt kan f& 550 dagar med sjukpenning pa fortsattningsniva tas bort
helt. Man kan darmed fortsatta fa sjukpenning pa fortsattningsniva i
obegransat antal dagar sa ldnge som rekvisiten for ratten till ersattning
kvarstar. ISF tolkar dven att férslaget innebar att man senast vid 550
dagar med sjukpenning pa fortsattningsniva ska ha blivit erbjuden att delta
i arbetslivsintroduktion (ALI) men att det inte langre ar ett krav att man
ska delta.

Det finns argument bade fér och emot tidsgranser i sjukférsakringen. Minst
hélften av dem som uppnadde 550 dagar och évergick till ALI kom inte
tillbaka i sjukférsékringen. Det finns flera tankbara forklaringar till att
mindre an halften atergick till sjukférsékringen:

! Enligt regeringens uppskattningar baserade pa forslagen i Ds 2011:18 skulle antalet
personer som berdrs vara mellan 2 000 och 3 000 under de forsta aren efter
ikrafttradandet. ISF har inte haft mojlighet att uppskatta hur mycket stérre gruppen
ar i utskottsinitiativets forslag.
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e ALI:n fungerar som avsett och lyckas fa deltagarna att ndrma sig
arbetsmarknaden

e Perspektivet om aktivitet i form av ALI leder till att sjukskrivha valjer
att [dmna férsakringen innan ALI pébbrjas

e Perspektivet om sankt ersattning leder till att sjukskrivna lamnar
forsakringen.

Det finns inget underlag for att uttala sig om i vilken omfattning och vilka
av ovan namnda orsaker som har inverkat pd att mer &n halften av dem
som uppnatt 550 dagar i sjukférsakringen inte atergatt till
sjukforsakringen. Daremot finns vissa generella resultat inom omradet.

Sverige har tidigare utmarkt sig internationellt genom att inte ha en absolut
tidsgréns for hur lange en person kan erhdlla ersattning frén sjuk-
forsakringen, samtidigt som sjukfranvaron varit relativt hég (Ds 2003:63).
Det finns vetenskapliga belagg for att ett perspektiv med aktivitet eller
sankt ersattning leder till minskad sjukfranvaro. Tidsgranser i forsakringar
har stéd i saval den teoretiska som den empiriska forskningen. Inom den
svenska sjukforsakringen finns flera studier som visar att olika typer av
tidsgrénser paverkar sjukskrivningarnas langd. ISF (2010) har visat att de
tidsgrénser for prévning av arbetsférmagan som inférts inom ramen for
rehabiliteringskedjan paskyndar atergdngen i arbete. Det konstateras ocksd
att inférandet av tidsgranser kan férvantas ha en ddmpande effekt pd
antalet sjukpenningperioder som pabérjas. Hesselius med flera (2005) har
konstaterat pd basis av ett omfattande experiment att en férlangning av
den sjukintygsfria perioden i bérjan av en sjukskrivning férlanger sjukskriv-
ningen. Johansson och Palme (2005) och Hesselius och Persson (2010)
analyserar effekter av tidsgranser i form av férandringar av ersattnings-
nivaer vid olika sjukskrivningstider. De finner att de ekonomiska drivkraft-
erna har betydelse for hur 1dnga sjukskrivningarna blir; en héjd erséttning
forlanger sjukskrivningen och en sankt ersattning leder till det motsatta.
Johansson och Lindahl (2010) har funnit att redan en kallelse till ett
informationsmdte om sjukfdrsakringen tydligt forkortar sjukskrivningen.
Inom arbetsléshetsférsdkringen finns ett stort antal liknande studier som
tyder pd att krav pa aktivitet under tiden som arbetslds Skar sannolikheten
att 3tergd i arbete innan aktiviteten startar.

ISF konstaterar i sin rapport 2011:2 att handldggare och specialister pa
Forsékringskassan uppfattar den nya sjuskrivnhingsprocessen som tydligare
och att man blivit aktivare tack vare de olika tidsgranserna i férsakringen.

Mot ovanstdende kan stallas att det inte kan uteslutas att vissa personer till
foljd av de forandrade reglernas tilldmpning i enskilda fall blivit utan
ersattning trots att de har ratt till sddan, och darfér hanvisas till
forsdrjningsstod.

ISF konstaterar i sina rapporter 2011:2 och 2011:6 att handléaggarna upp-
fattar att de férsakrade i samband med arbetslivsintroduktionen lagger ner
mycket fokus och tid pd att forséka utréna sin fortsatta ekonomiska situa-
tion och att detta tar kraft ifrdn att diskutera och planera hur arbetslivs-
introduktionen med Arbetsférmedlingens hjalp ska utformas. Darmed kan
antas att det &r av vikt att den forsakrades ersattningssituation &r tydlig sa
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att den forsakrade tillgodogér sig arbetslivsintroduktionen pa basta satt.
Detta kan darmed utgdra stdd for ett forslag om att forsakrade skulle fa
behdlla en erséattning pa oférandrad nivd dven under ALI, oavsett vilka
regler man valjer i évrigt.

Hur dessa argument foér och emot nu gallande regelverk ska vdgas mot
varandra ar en politisk beddmning som ISF inte har anledning att gora.

Férslaget om att andra prévningen av
arbetsférmagan

ISF uppfattar att férslaget att &ndra prévningen av arbetsférmagan innebér
att i sjukpenningdrenden byta begrepp fran prévning av arbetsférmagan
mot den reguljara arbetsmarknaden till provning mot “normalt
forekommande arbete”, vilket innebar en dtergang till det begrepp som
anvandes fére regelandringen 2008. ISF har ocksa uppfattat att forslaget
inte enbart galler vid 180-dagarsprévningen fér anstallda sjukskrivna, utan
aven vid motsvarande provning for till exempel arbetsldsa.

Det finns inget underlag som visar att bytet av det aktuella begreppet har
inneburit ndgon férandring av den aktuella prévningen av arbetsférmagan.
Det &r osakert om en 3tergang till det tidigare begreppet normalt
forekommande arbete skulle leda till

e en mer restriktiv eller generés bedémning
e en mer rattssaker tillampning.

Osakerheten kring vad féréndringen inneburit beror p3 att eventuella
effekter som kan ha intraffat i samband med bytet av begrepp till reguljara
arbetsmarknaden inte gar att sarskilja frén effekten av att det samtidigt
genomfordes andra forandringar i sjukforsakringen. I den utstrackning farre
personer nu beviljas sjukpenning ar det osakert hur bytet av begreppet
bidragit till utvecklingen.

Huruvida en atergdng till begreppet normalt férekommande arbeten skulle
leda till en mer restriktiv eller generds tillampning ar darmed enligt ISF:s
uppfattning oklart. Férsakringskassan har i sin Analys av réttslaget avseen-
de sjukfoérsékringsreformerna (Rapport 2010-11-15) konstaterat att fragan
om inférandet av begreppet “reguljara arbetsmarknaden” inte har aktuali-
serats i ndgon av de kammarrattsdomar som granskats. Nagot stod for att
utgdngen skulle ha blivit en annan om arbetsférmagan skulle ha prévats
mot det tidigare begreppet "normalt forekommande arbete ” kan inte
Férsakringskassan finna.

Nagon tydlig praxis hade inte utvecklats gallande begreppet "normalt fore-
kommande arbete”. Det finns bara en dom fran Regeringsratten (RA 2008
ref 15) dar Regeringsratten fann att en arbetslos forsakrad som av
medicinska skal endast klarade ett fysiskt lattare arbete, icke
ryggbelastande halvtidsarbete med begransad exponering for stress, inte
har ansetts kunna utféra ett pa arbetsmarknaden normalt férekommande
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arbete och darfor hade ratt till hel sjukersattning.? Domen kan utgéra viss
ledning vid tolkning av det tidigare begreppet. Eftersom det finns ett antal
kammarrattsdomar, kan emellertid dven det nya begreppet "reguljara
arbetsmarknaden” komma att prévas av hégsta instans. S&dan prévning
kan ge viss ledning aven for tolkning av det nya begreppet. ISF vill vidare
framhalla att férandringar av begrepp 6vergangsvis alltid &r problematiska
ur ett rattssakerhetsperspektiv, vilket styrks av intervjuer som ISF
genomfort inom ramen fér granskningen av Férsakringskassans tillampning
av den nya sjukskrivningsprocessen (ISF Rapport 2011:4).

Per Molander
Generaldirektor

Dan Ljungberg
Enhetschef

2 Begreppet normalt forekommande arbete géllde fore 1 juli 2008 i bade
sjukersattning och sjukpenning.



