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pa slutligt beslut”
(Ds 2017:4)

Sammanfattning av férslagen i promemorian

Forsakringskassan forandrade den 1 november 2016 sin tillampning
avseende nér sjukpenning kan beviljas och handlaggningsrutinerna for
arenden rorande sjukpenning. Forsakringskassan uppger att orsaken till detta
ar tva kammarrattsdomar.

Resultatet har blivit en stramare tillampning av sjukforsakringens regler och
vaxande kritik mot att rattssdkerheten brister. | den aktuella promemorian
ldmnas mot denna bakgrund i kort sammanfattning féljande forslag till
andringar i socialforsakringsbalken.

e Ett drende om sjukpenning eller sjukpenning i sérskilda fall ska inte
fa avgoras till den forsékrades nackdel utan att han eller hon har
underréattats om innehallet i det kommande beslutet och fatt tillfalle
att yttra sig dver det inom en bestamd tid. Detta ska dock inte gélla
om det ar uppenbart att han eller hon inte kan komma in med
uppgifter som kan paverka avgorandet.

e Forsakringskassan ska fa besluta att lamna sjukpenning eller
sjukpenning i sérskilda fall for tid till dess att ett arende har slutligt
avgjorts. En forutsattning for beslutet ska vara att den forsakrade
begér sjukpenning i anslutning till en sjukperiod som pagatt i minst
15 dagar, sjukpenning eller sjukpenning i sérskilda fall har betalats
tidigare under sjukperioden och att det saknas skél som talar emot ett
sadant lamnande.
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e SGI-skydd ska gélla under tid da den forsakrade vantar pa ett slutligt
beslut i &rende om sjukpenning, erséttning for arbetsresor,
rehabiliteringserséttning eller motsvarande. arbetsskadeersattningar.

LOs synpunkter i sammanfattning

| promemorian redogors for den forandring rérande tillampningen avseende
nar sjukpenning kan beviljas som Forsakringskassan inforde 1 november
2016. LO delar arbetsgruppens beskrivning av sjukférsékringens syfte och
vikten av att allménheten har fortroende for forsékringen.

LO anser att det ar bra att regeringen med denna promemoria
uppmarksammar de problem med hur Férsakringskassan hanterat
handlaggningen av sjukpenning, retroaktiva beslut och SGI-skydd som
uppstatt efter de forandringar av rutiner som Forsékringskassan genomforde
den 1 november 2016.

Nér det galler de konkreta forslagen kan LOs synpunkter sammanfattas:

e LO anser att det finns anledning att ifragasétta och narmare
analysera om de tva kammarrattsdomar som refereras i promemorian
ger tillracklig stod for den forandring av handlaggningen i
sjukpenningdrenden som Forsékringskassan inférde 1 november
2016. LO anser darfor ocksa att forandringarna i rutinerna vilar pa
tveksam rattslig grund.

e LO arpositiv till forslaget att d&renden rérande sjukpenning eller
sjukpenning i sarskilda fall inte ska fa avgoras till den forsékrades
nackdel utan att han eller hon har underréttats om innehallet i det
kommande beslutet och fatt tillfalle att yttra sig over det inom en
bestamd tid.

e LO anser att lagstiftaren bor inskarpa att det ska vara en huvudregel
att sjukpenning i ett padgaende sjukpenningérende ska betalas ut
under tiden for utredning, kommunicering och fram tills den
forsékrade tagit del av det beslut Forsékringskassan fattat. En
formulering om att Forsékringskassan “ska fa” besluta att lamna



sjukpenning eller sjukpenning i sérskilda fall riskerar att medfora
godtycke hos enskilda handlaggare och att problemen som uppstatt i
och med de nya handldaggningsrutinerna riskerar att kvarsta.

e LO ar positiv till forslaget om att SGI-skydd ska galla under tid da
den forsakrade vantar pa ett slutligt beslut i &rende om sjukpenning,
ersattning for arbetsresor, rehabiliteringsersattning eller
motsvarande. Bristen pa SGI-skydd vid dessa forhallanden utgor en
lucka i lagen som bor tappas till.

Forsakringskassans tolkning av de aktuella
kammarrattsdomarna kan ifragasattas

Som grund for de férandrade rutinerna som inférdes den 1 november 2016
har Forsakringskassan hanvisat till tva avgoranden fran kammarratterna. Det
rér sig om en dom fran Kammarratten i Jonkoping fran den 11 september
2013 (mal nr 1114-13) samt en dom fran Kammarrétten i Goéteborg fran den
26 mars 2015 (mal nr 1333-14). | promemorian redogors for dessa domar.
Arbetsgruppen har emellertid inte gjort ndgon egen analys av domarna eller
nagon bedémning av huruvida dessa avgoéranden verkligen ger stod for
Forsakringskassans tolkning och férandringen av handlaggningsrutinerna.
Enligt LOs mening ar det tveksamt om det finns stod i de aberopade
domarna for en sadan forandring av handlaggningsrutinerna pa det sétt som
Forsakringskassan genomfort.

| domen fran Kammarratten i Jonkoping (mal nr 1114-13) var det fragan om
en forstagangsansokan om sjukpenning. Kammarréatten ansag att de
materiella forutsattningarna for sjukpenning, som i malet utgjordes av
nedsatt arbetsformaga gentemot den reguljara arbetsmarknaden, inte var
uppfyllda och bifoll Forsakringskassans dverklagande.

Den forsdkrade hade i malet ansokt om sjukpenning fr.o.m. den 30 juni
2011 i samband med en héftoperation. Forvaltningsratten hade i malet
bifallit den forsakrades 6verklagande mot bakgrund av att hon forst den 28
augusti mottagit ett sa kallat kommuniceringsbrev om att Forsakringskassan
Overvagde att inte bevilja sjukpenning.

| dom fran Kammarratten i Goteborg fran den 26 mars 2015 (mal nr 1333-
14) d&r LO-TCO Rattsskydd AB var ombud for den forsakrade, gallde
fragan ratt till sjukpenning pa fortsattningsniva for en period omfattande den



21 maj t.0.m. den 30 juni 2013. Den forsékrade var arbetslos och dag 365 i
den s.k. rehabiliteringskedjan infoll den 21 maj 2013, dvs. samma datum
fran vilket Forsakringskassan inte beviljade sjukpenning.

Den forsdkrade hade den 30 april 2013 ansokt om sjukpenning pa
fortsattningsniva fr.o.m. den 21 maj 2013. | brev daterat den 21 maj 2013
skickade Forsékringskassan ett brev till den forsdkrade med uppgiften att
man 6vervagde att inte bevilja honom sjukpenning pa fortsattningsniva. Den
7 juni 2013 fattades ett beslut om att inte bevilja honom ersattningen.
Kammarratten fann att den forsakrade inte hade nedsatt arbetsformaga i ett
normalt férekommande arbete. Omstandigheter som &r hanforliga till
Forsakringskassans handlaggning av drendet kunde enligt kammarréttens
mening inte medfora ratt till sjukpenning.

| bada dessa domar har det alltsa varit fraga om ansokningsforfaranden — i
det forsta malet en forstagangsansokan och i det andra en ansékan om
sjukpenning pa fortsattningsnivan efter dag 365. Som arbetsgruppen anfor
pa s. 29 har Forsakringskassan ansett att det fordras en ansokan for att fa
sjukpenning pa fortsattningsnivan. Det innebér att sjukpenning inte har
betalats ut forran ratten till ersattning ar styrkt och om ansokan avslas
lamnas ingen sjukpenning pa fortsattningsnivan. Det har saledes i malen inte
varit fraga om pagaende sjukperioder pa normal- eller fortséttningsniva —
dvs. sadana fall som i huvudsak berorts av Forsakringskassans forandrade
rutiner. | ett sadant pagaende sjukforsékringsarende har den forsékrade
I6pande gett in lakarintyg, har for tidigare perioder beviljats erséttning och
befinner sig inom ramen for en forman (sjukpenning pa normalniva eller
fortsattningsniva).

Kammarréatterna konstaterar i domarna att den forsékrade maste uppfylla de
materiella forutsattningarna for sjukpenning for att sadan ersattning ska
kunna beviljas. Detta framgar av lag och kan inte anses vara en ny tolkning
av gallande ratt. Nagra mer principiella uttalanden gors inte i domarna som i
allt vésentligt utgér beddomningar in casu, dvs. i de enskilda arendena.

Vad géller de forandringar i Forsékringskassans rutiner som innebér att
Forsakringskassan sedan den 1 november 2016 betraktar och kraver en ny
ansokan om sjukpenning for varje lakarintyg som skickas in sa berdrs denna
fraga 6ver huvud taget inte i domarna och en sadan forandring har alltsa inte
rattsligt stod. Det ar oklart vad Forsakringskassan menar att stodet for denna
forandring utgors av.

Det ar alltsa av stor vikt att betona att kammarratterna i dessa tva
avgoranden inte uttalat sig om Forsékringskassans tidigare rutiner att som



huvudregel utge sjukpenning under utredningstid i pagaende
sjukpenningédrenden. Domstolarna har endast uttalat att de materiella
forutsattningarna for sjukpenning maste vara uppfyllda. Omstandigheten att
Forsakringskassan tidigare ansett att utgangspunkten ar att dessa
forutsattningar som huvudregel ar uppfyllda i pagaende sjukpenningfall dar
forsékrade tidigare beviljats sjukpenning for likalydande lakarintyg, och att
sjukpenning darmed ska betalas ut under utredningstid, har inte ifragasatts
av kammarrétterna i de aktuella avgérandena.

Arbetsgruppen anger pa s. 16 att de rutiner som tidigare kommit till uttryck i
Forsakringskassans véagledning 2004:2 "inte delades av kammarratterna”.
Detta kan inte anses vara en korrekt atergivning av vad kammarréatterna
faktiskt uttalat sig om.

LO &r sammantaget av uppfattningen att det ar mycket tveksamt om de tva
refererade domarna kan anses ge stod for Forsakringskassans uppfattning.
Domarna utgor bedémningar i det enskilda fallet och saknar karaktéren av
prejudikat. Hogsta forvaltningsdomstolen har inte uttalat sig i fragan. De
forandringar av handlaggningsrutiner i sjukpenningérenden &r saledes nagot
som Forséakringskassan valt att gora pa egen hand och inte nagot som
dikterats av rattspraxis.

Forsakringskassans majligheter att utge sjukpenning under
utredningstid

LOs principiella uppfattning nar det géller rétten till sjukpenning — under
tiden for utredning, kommunicering och fram tills Forsakringskassan fattat
beslut i &rendet — ar att det ar viktigt att beakta att den forsékrade befinner
sig i en utsatt position. Inte minst géller detta risken for den forsakrade att
ga miste om ersattning fran arbetsloshetsforsakringen, darfor att hen inte i
tid anmalt sig som aktivt arbetssokande vid Arbetsformedlingen pa grund av
att hen varit ovetande om att Forsékringskassan fattat beslut om att avsla
ans6kan om sjukpenning fran ett tidigare datum &n da beskedet ges, ett s.k.
retroaktivt avslag.

Detta ar bakgrunden till att LO anser att det bor vara en tydligt uttalad
huvudregel att sjukpenning i ett pagaende sjuskrivningsarende ska betalas ut
under tiden for utredning och kommunicering fram till dess att den



forsakrade tagit del av det beslut Forsakringskassan fattat.> En sadan
ordning skulle ocksa skapa ett tydligt incitament for Forsakringskassan att
stdva efter att korta ner de idag orimligt langa handlaggningstiderna, vilket
ar positivt for rattssakerheten och legitimiteten. Avsteg fran huvudregeln
ska naturligtvis kunna goras om Forsékringskassan exempelvis bedémer att
den forsédkrade medvetet lamnat felaktiga uppgifter, for perioden
dessforinnan har nekats sjukpenning eller under perioden de facto arbetat
eller p& annat sétt visat att arbetsformaga finns?.

Principen om att utge sjukpenning under utredningstid i pagaende
sjukpenningfall, som tidigare utgjort huvudregel i Férsakringskassans
vdgledning, &r knappast kontroversiell.

Skulle den stramhet i tilldmpningen vid beviljandet av sjukpenning som
Forsakringskassan inforde 1 november 2016 fortsatta att galla riskerar
manga forsakrade att "falla mellan stolarna” och stallas utan
forsorjningsmojligheter. Detta ar oacceptabelt och skulle riskera att
allvarligt skada sjukforsakringens och valfardsstatens legitimitet. Darfor ar
det bra att regeringen signalerat att de ser problemen och ar beredd att
justera dem.

Arbetsgruppen forslag ar att ge Forsakringskassan utokade mojligheter att
genom interimistiska beslut bevilja forsakrade sjukpenning och sjukpenning
i sarskilda fall. Arbetsgruppen skriver: "Med arbetsgruppens férslag om
Okad mojlighet att interimistiskt kunna bevilja sjukpenning, eller
sjukpenning i sarskilda fall, kan det undvikas att forsdkrade, som har en
paborjad sjukperiod dar sjukpenning betalats ut, utan forvarning far vetskap
om att Forsakringskassan avser att avsla en ansokan om sjukpenning fran en
tidigare tidpunkt &n den dag dé beskedet lamnas till den forsakrade.”®

LO anser att detta forslag ar ett steg i rétt riktning i relation till de rutiner
som tillampas sedan den 1 november 2016 och att det ar positivt att
regeringen sa snabbt vidtar atgarder for att komma till ratta med de problem

! De skil arbetsgruppen anfor for att inte folja denna linje (Ds 207:4, s. 28—29) bedémer
LO inte som tillrackligt tungt vagande i jamforelse med den situation som riskerar att
uppsta om en enskild foérsakrad “hamnar mellan stolarna” och stalls infor en omojlig
forsorjningssituation.

2 Som exempel kan namnas vad arbetsgruppen tar upp pas. 28-29.
3Se Ds 2017:4, s. 26.



avseende bl.a. rattssékerhet, forutsebarhet och forsérjning som uppkommit
for enskilda forsakrade i och med de forandrade handlaggningsrutinerna.

Men &ven om det i brodtexten framgar att arbetsgruppen forvantar sig fler
interimistiska beslut om att bevilja ersattning under utrednings- och
kommuniceringstiden sa foreslar inte arbetsgruppen att detta ska vara en
huvudregel i den forslagna lagtexten. I stallet formulerar man sig sa har:
"Forsakringskassan ska fa lamna sjukpenning eller sjukpenning i sérskilda
fall for tid till dess att ett arende har slutgiltigt avgjorts...”. Denna mojlighet
har dock Forsékringskassan redan idag genom att fatta intermistiska beslut,
precis som arbetsgruppen sjalv konstaterar.*

LO menar att det finns stora risker med den foreslagna formuleringen.
Avgorandet av om mojligheten ska anvandas eller inte kommer da att ligga
pa den enskilda handlaggaren. Eftersom majligheten finns redan i dagslaget,
men inte anvands i nagon utstrackning, finns det inget som tyder pa att
Forsakringskassan skulle tillampa majligheten framledes. Om arbetsgruppen
anser — vilket syftet med denna promemoria verkar vara — att enskilda ska
ha mdojlighet att inordna sina liv efter en forutsebar férsakring ar det av stor
vikt att ocksa den foreslagna lagtexten motsvarar denna uppfattning.

LO ser sammantaget ingen fordel med att lagtexten formuleras som en
mojlighet i stéllet for en skyldighet for Férsékringskassan; tvartom innebar
formuleringen stor risk for godtycke och att forsakrade kommer att
behandlas pa olika satt utan att det finns saklig grund for det.

LO tolkar anda att de 6vervaganden och forslag, som fors fram i den
aktuella promemorian, innebdr att arbetsgruppen med sitt forslag forvantar
sig ett mer regelbundet och omfattande anvandande av interimistiska beslut
hos Forsakringskassan som ger den enskilde rétt till sjukpenning och
sjukpenning i sarskilda fall. Arbetsgruppen formulerar pa s. 34 som att
forslaget i stort innebar en atergang till handlaggningen som den var fore
den 1 november 2016. LO menar hdrvid att forslaget, som det &r formulerat,
inte nodvandigtvis kommer att fa dessa efterstravansvarda effekter.

4 Se Ds 2017:4, s. 27.



Den enskildes mojlighet att yttra sig fore beslut i sarskilda fall

LO éar positiv till forslaget att &renden rorande sjukpenning eller
sjukpenning i sérskilda fall inte ska fa avgoras till den forsékrades nackdel
utan att han eller hon har underréttats om innehallet i det kommande beslutet
och fatt tillfalle att yttra sig 6ver det inom en bestamd tid. I likhet med vad
som foéljer av allmanna férvaltningsréttsliga principer och
kommuniceringsskyldigheten i 17 § forvaltningslagen (1986:223) bor den
forsakrade underrattas om innehallet i beslutet och ha mojlighet att yttra sig
och komplettera underlaget fore beslut.

SGI-skydd under tid da den forsakrade vantar pa slutligt beslut

LO ér positiv till forslaget om att SGI-skydd ska galla under tid da den
forsakrade vantar pa ett slutligt beslut i &rende om sjukpenning, ersattning
for arbetsresor, rehabiliteringsersattning eller motsvarande. Bristen pa SGI-
skydd vid dessa forhallanden utgor for narvarande en lucka i lagen som bor
tappas till. Fore den 1 november 2016 har detta inte utgjort nagot problem i
praktiken eftersom erséttning utgatt under utredningstid och den forsakrades
SGI darigenom varit skyddad.

Mot bakgrund av Forsakringskassans nya handlaggningsrutiner har SGI-
skyddet pl6tsligt hamnat i ett annat lage. Forsékrade har inte bara retroaktivt
nekats sjukpenning utan star dven infor risken att forlora sin SGI eftersom
de inte har skyddat den under den period dar de utgatt fran att de haft ratt till
ersattning.

LO har ocksa sett indikationer pa att Forsakringskassan efter den 1
november 2016 har satt ned enskilda forsdkrades SGI till noll mot bakgrund
av att de inte skyddat sin SGI under utredningstid, nagot som vid en strikt
lagtolkning ocksa maste anses utgora korrekt rattstillampning. Det ar darfor
av storsta vikt att denna problematik atgardas skyndsamt.

| sammanhanget kan ocksa namnas att Forsakringskassan har barjat tillampa
SGI-skyddsregeln i 26 kap. 13 § forsta st. p. 2 pa ett nytt satt. Se aven 3 § p.
2 forordning (2000:1418) om tillampningen av vissa skyddsbestammelser
om sjukpenninggrundande inkomst.



Forsakringskassan anser numera att om bedémningen gjorts att den
forsakrade har arbetsformaga i sitt ordinarie arbete sa maste den forsakrade
aterga i arbete for att skydda sin SGI. Forsakringskassan anser inte att SGI-
skyddet galler i sddana fall om den forsakrade anmaler sig som
arbetssokande pa Arbetsformedlingen och aktivt soker arbete. Villkoret
enligt p. 2 i ovannamnda forordning avseende att den forsakrade pa grund
av halsoskal inte kan aterga i arbete hos arbetsgivare &r saledes inte uppfyllt
enligt kassan.

Forsakringskassan menar att SGI-skyddet endast géller efter dag 180, dvs.
dar bedomningen gjorts att man saknar arbetsformaga i sitt ordinarie arbete,
men har sadan formaga i ett annat férvarvsarbete som ar normalt
forekommande pa arbetsmarknaden.

LO anser att det behdvs ett fortydligande att den forsakrade kan uppfylla
SGI-skyddet i ovannamnda fall om hen anmaler sig som arbetssdkande och
aktivt soker arbete, &ven om Forsakringskassan anser att arbetsformaga
finns i ordinarie arbete eller i anpassat arbete hos arbetsgivaren. Den
forsékrades arbetsgivare kanske inte har samma uppfattning som
Forsakringskassan om arbetsformagan hos den forsakrade och om
tillrackliga atgarder vidtagits for anpassning och rehabilitering. Den
forsakrade maste ha en majlighet att skydda sin SGI under sadan tid da det
ar ovisst om anstéllningen kommer att besta eller inte.

Mer omfattande férandringar av lagstiftningen kravs

Regelverket rérande sjukpenning har sett ungefar likadant ut en langre tid
men utfallet har &nda uppvisat tydliga variationer, bade éver tid och
geografiskt och delvis beroende pa Forsakringskassans varierande grad av
restriktivitet i tillampningen. Det gor att vi idag har en sjukforsékring som
allt for ofta brister i forutsagbarhet och rattssakerhet.®

Under senhdsten och vintern har manga av de problem i sjukforsakringen
som speglats i media fokuserat pa de nya handlaggningsrutinerna rérande

5> Se exempelvis kommentar rérande detta av professor Ruth Mannelqvist i SVT-
Viasterbotten 2017-04-03: http://www.svt.se/nyheter/lokalt/vasternorrland/forskare-
riktar-hard-kritik-mot-forsakringskassan



http://www.svt.se/nyheter/lokalt/vasternorrland/forskare-riktar-hard-kritik-mot-forsakringskassan
http://www.svt.se/nyheter/lokalt/vasternorrland/forskare-riktar-hard-kritik-mot-forsakringskassan
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lakarintygen som Forsakringskassan infort utifran de tva refererade
kammarrattsdomarna. Regeringen har for att méta denna kritik tagit fram
forslag till justeringar i lagstiftningen (t.ex. genom aktuell Ds 2017:4). For
LO star det klart att det som presenteras i det aktuella forslaget inte l6ser de
mest akuta problemen i sjukforsakringen. Mer omfattande justeringar i
lagstiftningen kréavs, inte minst galler detta arbetsformageprévningen vid
den sa kallade 180-dagarsgransen.

Antalet avslag och indragningar av sjukpenning 6kade tydligt langt fore
november 2016, dvs. innan Forsékringskassans nya handlaggningsrutiner
infordes.® Vantetiden for att fa ett sjukforsakringsarende omprévat av
Forsakringskassan har samtidigt okat till ca 25 veckor, vilket ocksa fatt JO
att rikta allvarlig kritik mot Forsakringskassan for bristande rattssikerhet.’

Att vantetiden for att fa ett arende omprévat vuxit och blivit orimligt lang ar
som LO ser det en indikation pa problemen med regelverket vid
tidsgranserna samt att Forsakringskassan prioriterat “effektivitet”, i form av
fler avslags- och indragningsbeslut, framfor rattssékerhet och trygghet for
dem som drabbats av ohalsa. Det &r dessutom svart att bortse fran att ett av
de grundlaggande problemen ar det mal, rérande nivan pa sjukpenningen
och sjuk- och aktivitetsersattningen, som regeringen infort.

Att sétta ett mal i siffror och tal for hur hdg nivan pa sjukpenningen och
sjuk- och aktivitetsersattningen ska vara, sa som regeringen gjort, riskerar
att leda till att Forsékringskassan skarper sin praxis och fler sjuka blir utan
ersattning, detta utan att nagon forandring i regelverket gjorts. Att tillskjuta
Okade resurser till Forsékringskassan, for att mojliggora att fler prévas inom
ramen for dagens regelverk, l6ser inte de grundldggande problemen.

Vid ett flertal tillfallen, savél i externa utspel och texter som i samtal med
ansvarig minister, har LO fort fram konkreta forlag pa vad som maste goras

6 Nar det giller indragen av sjukpenning 6kade de fr&n 795 (2 %) i augusti 2015 till 1954
(4,2 %) i att i augusti 2016 ligga pa 1954 (4,2 %). Motsvarande siffror for avslagen ar 513 (1
%) i augusti 2015 och 1060 (3 %) i augusti 2016. Siffrorna i parenteserna visar den
procentuella andelen indrag resp. avslag.

7 Beslut den 28 mars 2017 i beslut 3353-2016 i vilket Férsakringskassan far allvarlig kritik.
JO har tidigare slagit fast att en vantetid langre dn sex (6) veckor inte ar rattssaker. |
skrivande stund &r vantetiden uppe pa mellan 22-25 veckor.
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for att sjukforsékringen ska bli mer rattssaker och rimlig. Detta skedde
senast i ett brev som 6verlamnats till socialforsikringsministern.®

Ett viktigt steg for att méta de problem vi ser idag &r att nu radande mal for
Forsakringskassan samt regelverket vid tidsgranserna ordentligt ses éver
och foréndras. Att bekdmpa orsakerna till ohdlsa och sjukskrivning borde
sattas i fokus for politiken, inte att ensidigt pressa ner nivan pa
Forsakringskassans sjuk- och ohalsotal.

Med hélsning
Landsorganisationen i Sverige

Karl-Petter Thorwaldsson Kjell Rautio

8 Se brev till socialférsikringsministern som dverlamnades fredagen 31 mars 2017.



