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Sammanfattning

| studien har innehallet i och tillampningen av de rattsliga begreppen arbete och
arbetsmarknad i sjukforsakringen granskats och analyserats utifran ett ratts-
sakerhetsperspektiv. Studien fokuserar pa den lagstiftning och myndighets-
reglering som omfattar bedémningar av arbetsformagan inom den sa kallade
rehabiliteringskedjan, samt tillampningen i fyra forvaltningsratter och Forsak-
ringskassan.

Vi visar dels att det finns bristfallig samstdmmighet mellan den rattsliga
regleringen och myndighetsnormerna, dels att myndighetsnormeringen fatt tyd-
ligt genomslag i tillampningen vid forvaltningsrétt och Forsékringskassan. |
den tillampning som granskats diskuteras begreppen arbete och arbetsmarknad
i begrénsad omfattning och man definierar inte vad som avses med ett faktiskt
arbete eller arbete pa arbetsmarknad utifran dess krav eller innehall. Avgérande
i enskilda drenden tycks i stéllet ha varit Socialstyrelsens rekommenderade
sjukskrivningstider utifran diagnos i det forsakringsmedicinska beslutsstodet.
Sammantaget innebar det en risk for bristande réttssakerhet i sjukforsakringen.

2 Ett stort tack till Ola Leijon, Julia Pietrek, Emma Rénstrom och Sara Martinson samt deltagare i
seminarier vid IFAU och Umea universitet, for vardefulla synpunkter i saval arbetet med pro-
jektet som utformningen av rapporten.

Juridiska institutionen Umea universitet, ruth.mannelqvist@umu.se
¢ Arbets- och miljémedicin vid Norrlands universitetssjukhus samt Yrkes- och miljomedicin vid
institutionen for folkhalsa och klinisk medicin, Umeéa universitet, berndt.karlsson@umu.se
9 Yrkes- och miljpmedicin vid institutionen fér folkhlsa och klinisk medicin, Ume& universitet,
bengt.jarvholm@umu.se
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1 Att definiera arbete och arbetsmarknad

Forsakring mot inkomstbortfall vid ohélsa har [...] blivit en fundamental
del av valfardssamhallet."

Syftet med den allménna och offentliga sjukforsékringen i Sverige ar att den
ska ersétta ett inkomstbortfall som uppstar nar en forsakrad, pa grund av sjuk-
dom eller skada, helt eller delvis forlorat sin formaga att arbeta. Forsakringen
regleras i socialforsakringsbalken, och tillampas av Forsakringskassan och i
sista hand férvaltningsdomstolar.?

Det inledande citatet ovan ar hamtat fran en offentlig utredning fran ar
1995, dar saval individens behov av ekonomisk trygghet som ett uppratt-
hallande av arbetslinjen fors fram som grundlaggande forutsattningar for det
samhélleliga forsakringsskyddet vid ohalsa.® Detta &r forutsattningar som varit
centrala i forsakringen allt sedan den forsta allméanna sjukférsakringen inférdes
i Sverige i mitten av 1950-talet, och som i regleringen kommit till uttryck i
rekvisiten® sjukdom och nedsatt arbetsférmaga.® Rekvisitet eller begreppet
arbetsformaga, kan beskrivas som ett komplext och svarfangat begrepp, med
hemvist inom saval medicinsk som réattsliga kontext, eftersom formagan ska
bestammas rattsligt utifran en medicinsk bedémning.®

| rattsligt sammanhang kan arbetsférmaga, saval generellt i lagstiftning som
specifikt inom sjukforsakringsregleringen, beskrivas som ett relationellt be-
grepp, dar saval tid och omfattning av den nedsatta formagan som vilket arbete

1 SOU 1995:149, s. 28.

2 Det finns tre nivaer av allmanna forvaltningsdomstolar, namligen férvaltningsratt, kammarratt
och Hogsta forvaltningsdomstolen. Férvaltningsdomstolarna handlagger méal som framst ror
tvister mellan enskilda och myndigheter, exempelvis Forsékringskassan. Det finns tolv forvalt-
ningsratter och deras avgoranden kan overklagas till ndgon av de fyra kammarratterna. Hogsta
forvaltningsdomstolen prévar i sin tur overklaganden fran kammarratterna. Se vidare lag
(1971:289) om allménna forvaltningsdomstolar, férordning (1977:937) om allménna forvalt-
ningsdomstolars behdrighet mm, samt von Essen, 2009.

% | delbetankandet "Férsékringsskydd vid sjukdom” redovisade Sjuk- och arbetsskadekommittén
saval idéer om en ny och allman ohalsoférsakring som besparingsatgarder inom ramen for den
existerande sjukforsakringen.

* Rekvisit & en term som anvands inom juridiken och kan beskrivas som villkor enligt lag som
ska vara uppfyllda for att lagen ska vara tillamplig.

% Den forsta sjukforsakringen beslutades redan &r 1947, men pé grund av ekonomiska férutsatt-
ningar skots inforandet av forsékringen upp och efter stora revideringar infordes sjukforsék-
ringen forst ar 1955, lag (1947:1) om allman sjukférsakring, SOU 1952:39 och prop. 1953:178.
Den nuvarande forsakringen aterfinns i socialforsakringsbalken, SFB (2010:110). Rekvisiten
sjukdom och nedsatt arbetsformaga aterfinns i 27 kap. 2 § SFB.

® Se bland annat Jarvholm m.fl. 2009, Mannelqvist m.fl. 2010, Mannelqvist 2012a, Tengland
2006 och 2011 och Vahlne Westerhall 2009, 2011, 2012.
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som utgdr beddémningsgrunden &r avgérande.” Férmégan att arbeta inom sjuk-
forsakringen ska enligt den s kallade rehabiliteringskedjan® bestammas uti-
fran:

Det vanliga (eller faktiska) arbetet eller andra arbeten som en arbetsgivare

kan erbjuda.

Arbeten pa arbetsmarknaden.
Dag 180-364 Dag 364--(915)

Arbets- Arbets-
IMEICGELED marknaden

4

Vad avses da med arbete och arbetsmarknad och hur har begreppen kommit att
tillampas av domstolar och Forsékringskassan?

Figur 1 Arbete och arbetsmarknad i rehabiliteringskedjan

1.1 Syfte och avgransningar

Studien syftar till att undersoka och analysera innehallet i, samstammighet
mellan och tilldampning av sjukforsakringens rattsliga rekvisit arbete och
arbetsmarknad i domstol och vid Forsékringskassan ur ett rattssdkerhets-
perspektiv. Syftet uppdelas i tva forskningsfragor:

1 Vilket ar innehallet i, och rader det Gverensstammelse mellan, rattsliga
normer (géllande ratt) och myndighetsnormering avseende rekvisiten
arbete och arbetsmarknad?

2 Vilka normer styr tolkning och tillampning av rekvisiten arbete och arbets-
marknad vid beslut i enskilda sjukskrivningsérenden vid forvaltningsrétt
och Forsakringskassan?

| socialforsakringshalken aterfinns ett flertal olika erséttningar inom ramen for
sjukforsakringen som kan utgd vid sjukdom eller arbetsskada.’ Studien

" Begreppet arbetsformaga forekommer i flera olika regleringar med delvis skilda betydelser,
Jarvholm m.fl., 2013.

827 kap. 46-48 §§ SFB.

® Se vidare 23 kap. 2 § SFB. Notera att &ven erséttning som utgar frén arbetsgivaren i form av
sjuklon (istallet for sjukpenning under de forsta tva veckorna av en sjukperiod, lag (1991:1047)
om sjukldn) kan vara relevant i sjukforsakringssammanhang.
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avgransas dock till sjukpenning, vilken utgar vid tillfallig nedsattning av
arbetsformagan. Med sjukforsakring avses saledes endast sjukpenning i den har
rapporten.

| beddmningen av arbetsformaga enligt sjukforsakringen ar de individuella
medicinska orsakerna till funktionsnedséttning som leder till en begransad
prestationsformaga centrala. Det ar emellertid ndgot som inte narmare studerats
eller analyserats i den hér studien.

1.2 Etiska hansyn

Studien har genomforts med metoder utifran bade rattslig och medicinsk veten-
skapstradition och beskrivs nédrmare under de olika avsnitten. Studien av
tillampningen vid domstolar och Forsakringskassan baseras pa domar fran fyra
forvaltningsratter avgjorda under aren 2013 och 2014 (uppdelade i tva del-
studier), samt Forsakringskassans utredningar och beslut som legat till grund
for de 6verklagade drendena.

Saval domar som utredningsmaterial och beslut kan innehélla integritets-
kansliga uppgifter. Vi har darfor valt att i genomgangen av tillampningen
endast hanvisa till malnummer nar det galler domarna, och darmed uteslutit
namn och meddelandedatum. Vi har vidare inte sammankopplat Forsékrings-
kassans aktmaterial med domar i den gjorda redovisningen och analysen.
Akterna fran Forsakringskassan har vi endast tagit del av vid myndigheten och
utifrdn dessa sammanstallt den information som galler avseende arbete och
arbetsmarknad i separata dokument och varje dokument har fatt en kod. Av
kodningen framgar delstudie och domstolsomrade. Dérutéver ar kodningen
slumpmassig.

13 Rattssakerhet som teoretisk utgangspunkt

Rattssakerhet ar nagot som diskuteras i olika sammanhang och omraden, med
skilda innebdrder och betydelser. Den kan exempelvis omfatta sociala eller
politiska malsattningar, anlaggas pa bade offentlig och privat verksamhet, uti-
fran individ- eller samhallsperspektiv, eller vara nagot som efterstravas av
domstolar och férvaltningsmyndigheter.’® Réttssikerhet kan saledes beskrivas
som ett kontextuellt och relativt begrepp, som dessutom kan anvandas som ana-
Iytiskt verktyg eller som utgangspunkt i analyser inom olika vetenskaps-
omréden.*

10 5e exempelvis i prop. 2014/15:1, utgiftsomrade 10, s. 22 och regleringsbrev for Forsakrings-
kassan for ar 2006, regeringsbeslut 2005-12-20 (S2005/10221/SK).

1 Som exempel kan namnas Vahlne Westerhall, 2002, Stendahl, 2004, Pettersson, 2005, Staaf,
2005, Bendz, 2010 och B&ckman, 2013.
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Inom réattsvetenskapen har rattssékerhet diskuterats under manga decennier,
inom skilda rattsomraden och utifrdn en mangd olika aspekter och perspektiv.*?
En allmant accepterad och anvand definition av begreppet saknas. | stéllet
framhalls rattssakerhet som bade ett dvergripande uttryck for olika rattsliga
principer och en sammanfattning av en grupp konkreta regler (som exempelvis
finns i grundlag eller i internationella konventioner). Rattssédkerhet kan disku-
teras i forhallande till saval regler och lagstiftning som dess tillampning, och
den kan betraktas fran bade formellt och materiellt perspektiv. Formell rétts-
sakerhet anses vara central utifran samhallsordningen och en garant for att for-
hindra okontrollerad statlig maktutévning, samt tillforsékra medborgarna ord-
ning och frihet, medan den materiella rattssakerheten framfor allt avser ett
besluts faktiska innehdll. Rattssakerheten kraver att det finns givna regler for
att skapa legitimitet och forutsebarhet, och att man vid tillampningen av
reglerna beaktar allas likhet infor lagen. For att uppratthalla rattssakerhet far, i
ett enskilt fall, ingen myndighet bestdimma hur en annan myndighet eller dom-
stol ska doma, eller hur en réattsregel ska tillampas. Den innebar ocksa att den
enskilde har rétt till en rattvis rattegang.™ Ur réttssakerhetsperspektiv anses det
dartill vara ytterst vasentligt for den enskilde att en myndighet klargér hur den
kommit fram till sitt beslut. Endast om skélen Oppet redovisats gar det att
kontrollera hur myndigheten uppfattat och varderat relevanta omstandigheter i
ett individuellt fall, och om dessa beddmts i enlighet med géllande rattsregler.

| den rattsliga diskussionen framhalls ofta ett antal principer, som bade for-
utsatts for att rattssakerhet ska foreligga och kan ses som ett resultat av en ratts-
saker tillampning av ratten. Legalitet och forutsebarhet &r tva av dessa mycket
centrala principer. De forutsdtter bland annat att det finns lagstéd for en
myndighets beslutsfattande, samt att réttsreglerna — som ska vara klara och
tydliga — tillampas rétt och lagligt.* Tva andra viktiga rattssakerhetsprinciper
ar objektivitet och likabehandling, vilka borgar for ett minskat utrymme for
godtycke i tillampningen. Lika fall ska behandlas lika, samtidigt som olika for-
utsattningar eller omstandigheter maste beaktas och darmed ska olika fall
behandlas olika.

N&r vi i studien studerat arbete och arbetsmarknad ur ett réttsséker-
hetsperspektiv har vi undersokt om lagar och myndighetsnormer har samma
innehall, vilka lagar eller myndighetsnormer som legat till grund for beslut,

12 5g exempelvis Ragnemalm, 2014, Bull, 2012, Ehrenkrona, 2008, Frandberg, 2000, Gustafsson,
2002, Jareborg, 2011, Peczenik, 1995, VahIne Westerhall, 2002 och Zila, 1990.

13 Artikel 6 i Europeiska konventionen (d. 4 nov. 1950) om skydd fér de manskliga rattigheterna
och de grundlaggande friheterna (Europakonventionen). Detta framgar aven av 30 § forvaltnings-
processlagen (1971:291). Se vidare diskussion i SOU 2001:103, s. 73 ff. samt s. 273 ff.

141 kap. 1 § 3 st regeringsformen, RF (1974:152).
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liksom om Forsékringskassan och domstolar har forklarat eller tydliggjort hur
man kommit fram till sina slutsatser.

1.4 Disposition

Utover det inledande avsnittet bestar rapporten av ytterligare tre avsnitt samt
kallforteckning.

Auvsnitt tva behandlar réttslig reglering och myndighetsnormering. Det in-
leds med en kort beskrivning av de rattsregler som &r aktuella i sjukfor-
sakringen och Gvergdr darefter till att utreda och analysera saval gallande ratt
som den myndighetsnormering som kan vara aktuell vid beddmningen av rétt
till sjukpenning vid Forsékringskassan.

| rapportens tredje avsnitt redovisas och analyseras den gjorda genom-
gangen av tillampningen av begreppen. Avsnittet inleds med tillimpning i
domstolar och darefter diskuteras tillampningen vid Forsékringskassan.

Det fjarde och avslutande avsnittet bestar av en konkretiserande diskussion
omkring innehallet i rekvisiten arbete och arbetsmarknad i sjukforsakringen
med avstamp i en dom fran Hogsta forvaltningsdomstolen ar 2008.

2 Rattslig reglering och myndighetsnormering

Studiens forsta delfraga galler vilket innehall de rattsliga begreppen arbete och
arbetsmarknad i sjukforsakringen har enligt dels rattsliga normer, dels myndig-
hetsnormering, och om dessa star i Gverensstimmelse med varandra. For att
nérmare utreda och analysera detta inleds det har avsnittet med en kortare be-
skrivning av de rattsliga forutsattningarna for att komma i fraga for ersattning
fran sjukforsakringen.

2.1 Rattsliga forutsattningar for erséattning

Ersattning fran den allmanna och offentliga sjukforsakringen i Sverige kan
betalas ut till en forsakrad som helt eller delvis har nedsatt arbetsformaga pa
grund av sjukdom.’ Redan i samband med inférandet av sjukférsakringen &r
1955 framkom i forarbetet att det var forvarvsarbete som var grunden for att
omfattas av sjukforsakringen och att det var oférmagan att forsorja sig genom
forvérvsarbete som skulle ersattas.*®

Forsakringen &r i huvudsak en sa kallad arbetsbaserad forman, vilket inne-
bér att den som forvarvsarbetar, och i dvrigt uppfyller lagens kvalifikations-

1527 kap. 2 § SFB.
16 prop. 1953:178, s. 127 ff.
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krav, ar forsakrad.’” Sedan den 1 juli 2008 &r sjukforsakringen tidsbegréansad,
och ersattning kan som huvudregel utgd under en sammanlagd tid om ett &r.*®
Darefter kan ersattning utga under ldangre tid enligt tre undantagsregler. Den
forsta regeln, sjukpenning pa fortséttningsniva i 550 dagar, betyder att en
forsakrad kan fa fortsatt sjukpenning, dock med sankt ersattningsniva, om han
eller hon exempelvis har en sjukdom som kraver langvarig medicinsk
behandling och rehabilitering, om ytterligare sjukdomar tillstott eller
medicinska insatser drojt."® Den andra undantagsregeln, sjukpenning pa fort-
sattningsniva utan tidsbegransning, medfor att sankt ersattning kan utga om
nagon av fem forutsattningar ar uppfyllda. Det galler bland annat om sjuk-
perioden beror pa en godkand arbetsskada, om den forsékrade ar i behov av
omfattande vard eller om det skulle vara oskaligt att inte Iamna sjukpenning.?
Den tredje undantagsregeln, sjukpenning pa normalniva vid allvarlig sjukdom,
innebar att den forsakrade kan fa fortsatt sjukpenning efter ett ar, utan sankt
ersattningsniva, om han eller hon lider av en allvarlig sjukdom.?

Beddmningen av arbetsformagan ar som framgatt central nar det galler att
faststalla om den enskilde har rétt till ersattning fran sjukforsakringen. Arbets-
formaga definieras inte i regleringen, men enligt rehabiliteringskedjan ska den
forsakrades formaga, utifran medicinska aspekter, bedomas i forhallande till
arbete eller arbetsmarknad i tre fastlagda tidsintervaller baserade pa hur manga
sjukforsakringsdagar som den forsakrade forbrukat. Det forsta intervallet om-
fattar tiden fram till 90 forbrukade dagar, det andra intervallet fram till 180
dagar och det tredje intervallet fram till 365 dagar.” Prévningen mot hela

Y For att kvalificera sig till forsakringen kravs vidare en sjukpenninggrundad inkomst, 6 kap. och
26 kap. SFB.

18 27 kap. 23 § SFB. Ersattning p& normalnivé utgar under en ramtid (pa 450 dagar), 27 kap. 21 §
SFB.

1927 kap. 24 § SFB. Prop. 2007/08:136, s. 82 f. Riksdagen beslutade den 9 december 2015 om
att slopa den bortre tidsgransen om 550 dagar for ersattning pd fortsattningsniva, nagot som
trader i kraft fran om med 1 februari 2016. Motivet uppges bland annat vara att man vill undvika
ett regelsystem som leder till en rundgédng mellan olika ersattningsformer, se vidare Bet.
2015/16:SfU1, s. 9ff, prop. 2015/16:1, utgiftsomradet 10, s. 34 ff. och Ds 2015:17.

2027 kap. 24 a § SFB, prop. 2009/10:45, s. 27 ., prop. 2011/12:1 Utgiftsomrade 10, s. 62 ff. samt
bet. 2011/12:SfU1.

21 27 kap. 23 § SFB.

22 27 kap. 47-49 §§ SFB. Att antalet dagar i det forsta intervallet uppgér till 90 motiverades med
att mojligheterna att atergd i arbete ansags minska betydligt om den forsakrade ar franvarande
frén arbete mer an tre manader utan att aktiva insatser vidtagits, prop. 2007/08:136, s. 61. Senare
analyser gjorda vid Forsékringskassan visar dock att tidiga insatser har begrénsad betydelse for
sjukskrivningens langd eller omfattning, Socialforsékringsrapport 2010:8 och Socialférsakrings-
rapport 2010:9.
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arbetsmarknaden efter 180 dagar kan dock skjutas upp om det foreligger sar-
skilda skal eller om det i annat fall kan anses som oskéligt.?

| forarbetena till sjukforsakringen framhalls i huvudsak att arbetsférmaga
finns nar den forsakrade, trots sjukdom, kan forsorja sig sjalv genom forvarvs-
arbete.?* Négon utforligare analys eller problematisering omkring olika typer
av formagor eller mer generella standpunkter pa vad som avses med arbets-
formaga aterfinns dock inte. Fokus har i stallet lagts pa rehabiliteringskedjans
(administrativa) procedurregler utifran framfor allt vid vilken tidpunkt i nytt-
jandet av forsakringen som arbetsfdrmagebeddmningar ska goras.?

For att saval rattsligt som medicinskt kunna faststalla en forsakrads formaga
att forsorja sig sjalv genom forvarvsarbete &r det arbete eller de arbetsuppgifter
gentemot vilket en enskilds formaga jamfors ytterst centrala.

2.2 Metoden i delstudien om rattsligt innehall

Rattslig reglering, myndighetsnormering och rattstillampningen har studerats
med rattsvetenskaplig metod, vilken kan beskrivas som en kvalitativ textanalys.
Ratten och rattsordningen ses garna som ett system av fastslagna rattsregler och
avgoranden fran hogsta domstolsinstans. Inom réattsvetenskaplig teori kan
ratten ocksa uppfattas som ett normativt fenomen, som inte endast bestar av
regler och tillampning utan som ocksa paverkas av rattsliga principer och all-
manna rattsgrundsatser pa olika nivaer i ratten. Principer kan vara kodifierade,
det vill s&ga finnas nedtecknade i lag, eller komma fram i sedvana eller rétts-
tillampning, samt aterfinnas i rattskulturella eller normativa grundstrukturer.
Till de sistndmnda raknas vanligtvis grundldggande ménskliga rattigheter, ratts-
statliga och demokratiska principer. Dartill &r ratten fast knuten till spraket,
eftersom det kravs sprakliga formuleringar for att réttsregler och rattsprinciper
— fastslagna i lag, tillampning eller aterfunna i rattskulturen — dels ska bli syn-
liggjorda, dels fa ett innehall. Kopplingen till spraket forklarar varfor tolkning
ar sa centralt inom saval juridisk tillampning som réattsvetenskapen. Tolkningen
av ratten sker och paverkas dock inte endast inom eller av den juridiska och
rattsvetenskapliga kontexten, utan paverkas aven av exempelvis andra sam-
hallsnormer eller vetenskaps- och kunskapsomraden.

Utgangspunkten for den rattsvetenskapliga (text-)analysen ar i den har stu-
dien att faststdlla det rattsliga innehéllet i begreppen, eller de rattsliga
rekvisiten, arbete och arbetsmarknad med hjalp av de traditionella

28 27 kap. 48 § SFB.

24 prop. 1996/97:28 s. 10.

%5 Mannelqvist, 2008.

% peczenik 1995, Graver 2006, Tuori 2013.
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rattskallorna.?” Metodologiskt finns det en forforstaelse om att det, utifran en
inbdrdes hierarki i det material som kan beskrivas som kallor till ratten, gar att
fastlagga juridikens innehall. Rattskallorna utgors av lagen och dess forarbeten,
domstolspraxis fran prejudicerande hogsta instans (som for bland annat social-
forsakringsarenden &ar Hogsta forvaltningsdomstolen) samt réttsvetenskaplig
forskning. Av dessa kéllor &r normgivning i form av réattsregler och lagar ”juri-
diskt bindande”, och har utifran ett demokratiskt perspektiv till uppgift att
framja specifika dndamal eller foérverkliga vissa ideal och mél.”® Riksdagens
normgivning genom lag motiveras i manga avseenden i de férarbeten som
ligger till grund for en reglering och eftersom sjukfarsékringen genomgatt en
rad forandringar under de senaste aren, far férarbetsuttalanden i form av propo-
sitioner och utskottsbetdnkanden en relativt stor betydelse i arbetet med att fast-
stélla vad den aktuella regleringen kan anses inrymma.

Normgivning sker som framgatt av riksdagen, med stod av grundlag, men
aven regeringen kan utfarda foreskrifter, vilka exempelvis reglerar statliga
myndigheters interna organisation och arbetsformer. UtOver detta medger
grundlagen dven viss normgivningskompetens till bland annat forvaltnings-
myndigheter som exempelvis Forsakringskassan, Socialstyrelsen eller Arbets-
formedlingen. Det innebdr att dessa myndigheter kan, efter bemyndigande av
regeringen, besluta om regler i form av foreskrifter som inte endast ar bindande
for den egna myndigheten utan som dven &r externt bindande, det vill s&ga for
exempelvis andra myndigheter eller domstolar.”® Lag, forordning och féreskrift
har stéd i grundlag och betecknas vanligen som inomréttsliga. Lagar har alltid
foretrade framfor forordningar, som i sin tur har foretrade framfor foreskrifter.
Andra normer i samhallet, exempelvis moraliska eller sociala regler och for-
hallningssatt vilka inte tillerkants rattslig giltighet, betecknas i stallet som
utomréttsliga.*® Myndigheter med normgivningskompetens, som exempelvis
Forsakringskassan och Socialstyrelsen, kan ocksa utfarda normer som inte ar
externt rattsligt bindande. Det handlar om utfyllande riktlinjer, vagledningar
och andra interna styrdokument. Dessa normer utfardas saledes av aktorer med
normgivningskompetens, utan att vara bindande utanfér myndigheten, och har
darfér kommit att benamnas kvasi-normer eller kvasi-normering.®* Dessa
normer anvands vid tolkning och tillampning av réattsliga begrepp och regler,

27 Begreppen arbete och arbetsmarknad kan, i rattslig kontext, ocks& benamnas som rekuvisit. Med
rekvisit menas villkor som maste vara uppfyllda for att en bestimmelse ska vara tillamplig.

%81 kap. 1 § RF.

2 5e exempelvis Stromberg, 1999, Hyden, 2002 och Vahlne Westerhéll, 2011.

% Utomrattsliga normer skapas exempelvis av branschorganisationer och kan avse regler om
uppférande eller bemétande. Se dven Vahine Westerhall, 2009.

%1 VahIne Westerhall m.fl., 2009.
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och kan darigenom fa betydelse for hur ratten tillampas.® | den hér studien har
saval innehallet i begreppen arbete och arbetsmarknad i dessa typer av normer
som jamférelser mellan olika normer analyserats.

2.3 Begreppens réattsliga reglering

Det finns inte nagon uttalad definition av begreppen arbete eller arbetsmarknad
i regleringen av sjukforsakringen, dven om begreppen aterfinns pa ett flertal
stéllen i socialforsakringsbalken (SFB). Forklaringen till detta torde vara att
arbete och arbetsmarknad inte &r nagra statiska eller objektiva forutsattningar,
lika lite som den forsékrades formaga, vilket gor begreppen svara att definiera i
lagtext.

| propositioner och offentliga utredningar har emellertid bade arbete och
arbetsmarknad varit foremal for diskussioner. | en offentlig utredning fran ar
1995, som pakallades med anledning av besparingar inom statsbudgeten, fram-
holls att arbetslivet forandrats dver tid. Med tekniska hjélpmedel och anpass-
ningar pa arbetsplatsen ansags dven dem med omfattande och svara handikapp
nu kunna arbeta, samtidigt som enkla och okomplicerade arbeten férsvunnit
genom effektiviseringar och krympande organisationer.® Hur det har i sin tur
kunde, eller skulle, paverka bedémningen av arbete och arbetsmarknad inom
sjukfdrsakringen berdrdes emellertid endast kortfattat.

Ar 1997 inférdes det som kom att kallas steg-for-steg-modellen i sjuk-
forsakringen. Den innebar att den sjukes formaga att arbeta skulle bedémas i
sju olika steg, utifran tre olika typer av arbetsbegrepp som annu ar gallande i
den nuvarande regleringen genom rehabiliteringskedjan.* De férsta tvé typerna
av arbeten ar de som kan aterfinnas inom ramen for den forsakrades anstall-
ning, namligen den forsékrades befintliga eller vanliga arbete, eller annat
lampligt arbete som tillfalligt kan erbjudas eller ordnas fér honom eller henne,
samt annat arbete hos en arbetsgivare efter en permanent omplacering.* Den
tredje typen av arbete ar sadant arbete som ar normalt forekommande pa arbets-
marknaden eller annat Iampligt arbete som finns tillgangligt for honom eller
henne.* Bedémningen gentemot de hér tre typerna av arbeten blir bara tillamp-
liga i de fall den forsakrade har en arbetsgivare. F6r den som driver eget fore-
tag gors provningen endast mot det faktiska arbetet och arbetsmarknaden,

%2 \sahIne Westerhall, 2009 och 2011, Mannelqvist och Enqvist, 2013.
% 50U 1995:149, s. 230.

% Prop. 1996/97:28.

% 27 kap. 46 § 1 st. och 27 kap. 47 § 1 st. SFB.

% 27 kap. 48 § 1 st. SFB.
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medan bedémningen gors direkt mot arbetsmarknaden fér den som saknar
arbete.”’

2.3.1 Vanliga arbeten eller annat lAmpligt arbete

Utgangspunkten for sjukforsakringen ar att den som har kvalificerat sig till for-
sakringen och har ratt till ersattning, ocksa har (eller har haft) ett arbete. Som
konstaterats finns ingen legaldefinition av ”sitt vanliga arbete”*® i regleringen.
Vid beslutet om den forsta allménna och offentliga sjukférsakringen under
mitten 1940-talet diskuterades vad som kunde avses med arbete. | utredningen

till férsakringen framholls att

[...] betydelsen av ordet forvarvsarbete ar nagorlunda lika for de flesta,
som tillampa lagen, och [kommittén, forfattarnas anmarkning] har
darfor icke givit nagot definition angaende vad som menas med ett
sadant arbete.*

Nagon legaldefinition av arbete gjordes darmed inte vid det tillfallet och inte
heller darefter. Indirekt kan dock utlasas ur saval lagtext som dess forarbeten
att om den forsékrade har en inkomst som kan utgdra underlag for sjukpenning-
grundad inkomst, bedéms den harréra frén ett arbete.*® Vidare forutsatts som
huvudregel att den forsakrade ska kunna forsorja sig pa arbetet, vilket dock inte
ska forvéxlas med vare sig 16neniva eller den forsakrades forsorjningsborda.** |
bedémningen av formagan att arbeta kan emellertid &ven bisysslor, som
exempelvis uppdrag i politiska eller ideella féreningar eller andra fritidssysslor,
jamstéllas med arbete, utan att for den skull betraktas som ett arbete. | praxis
har det kommit att innebéara att oavldnat och aviénat arbete kan beddémas lika
nar en forsakrads formaga ska bestimmas. For att en aktivitet ska jamstéllas
med arbete ar omfattning och innehallet i aktiviteten central, och eventuell
ersattning kan ocksa fa betydelse. Det bor dock understrykas att en aktivitet
inte ar ett arbete i lagens mening endast for att dess innehall och omfattning
kan jamféras med krav som finns i arbeten pé arbetsmarknaden.*

%" Prop. 2007/08:136, s. 59.

%8 27 kap. 46 § 1 st. SFB.

¥ 50U 1944:15, 5. 214 1.

%0 25 kap. 2-3 §§ SFB.

1 Se exempelvis 27 kap. 47 § SFB eller lagen om allmén forsakring (1962:381) i dess lydelse
fore den 1 januari 1997, samt SOU 1995:149 och prop. 1996/97:28.

2 Se exempelvis RA 1997 ref. 3, RA 2001 ref. 52 I och II, RA 2002 ref. 11, RA 2006 ref. 17 och
RA 2006 ref. 56. For ytterligare diskussion om bedémning av bisysslor eller fritidsaktiviteter, se
Mannelqvist, 2013, s. 133 ff.
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Utover att bedoma formagan gentemot det vanliga arbetet som en forsékrad
utfor, som saledes inte behover vara medicinskt lampligt for den enskilde, ska
formagan bedémas mot annat lampligt arbete som arbetsgivaren tillfalligt kan
erbjuda den enskilde. Rekvisitet lampligt arbete infordes i sjukforsakringen ar
1991 med motiveringen att arbetsgivaren ar den som i férsta hand &r ansvarig
for rehabilitering och att det ansags viktigt att den forsakrade bibehdll kon-
takten med arbetsgivaren under sjukperioden. Ett 1ampligt arbete beskrevs som
ett arbete som den forsékrade trots sjukdom kunde klara, och att det var ett
annat arbete &n det ordinarie eller annat jamforbart arbete. Bestdmmelsen inne-
bar emellertid inte att arbetsgivaren var tvungen att erbjuda ett annat arbete,
men om sa gjordes — och den forsakrade bedémdes klara av arbetet — upphorde
ratten till erséttning.*®

Vad en anpassning av ett faktiskt arbete innebér, eller vad en omplacering
till ett annat arbete hos arbetsgivaren kan leda till, diskuterades inte narmare i
forarbetena. Det som framholls som viktigt var att det behdvdes ett férandrat
forhallningssatt till sjukfranvaro och att bade den forsakrade och arbetsgivaren
hade ett ansvar for detta. Hur ett arbete kan vara utformat, vad det kan inne-
halla eller vilka krav som kan stallas, ar saledes inte ndgot som definieras
rattsligt, utan nagot som ska bestammas vid varje givet tillfalle som formagan
att arbeta bedoms.

2.3.2 Arbetsmarknad

Arbetsmarknad ar det rekvisit mot vilken en forsakrads arbetsformaga ska
provas efter 180 sjukdagar i rehabiliteringskedjan, eller fran forsta dagen for
den som &r arbetslés.* Det innebér att tidigare anstéllning eller yrke i princip
forlorar betydelse, eftersom bedémningen gérs mot hela arbetsmarknaden och
inte endast mot arbeten som en forsékrad har eller har haft.

Begreppet arbetsmarknad introducerades ar 1997 som ett rekvisit i sjuk-
forsakringsregleringen, i samband med inférandet av den sa kallade steg-for-
steg-modellen.* D4, liksom nu, utgjordes det av “férvérvsarbete som &r nor-
malt forekommande pé arbetsmarknaden”. Vid inférandet avstod lagstiftaren
fran att definiera begreppet, utan framholl i stallet foranderligheten som dess

“3 prop. 1990/91:141, s. 47.

4 Férutom att bedéma arbetsférmégan mot arbetsmarknaden efter 180 dagar sker en provning
&ven gentemot annat 1&mpligt arbete som finns tillgangligt. Det innebér att om den forsékrade
erbjuds ett anpassat arbete som beddmas vara lampligt ska formagan provas mot det arbetet,
27 kap. 48 § 1s.t 1p. SFB.

% Redan innan anségs emellertid att om den forsikrade saknade arbetsférméga i sitt vanliga
arbete skulle bedémningen géras mot andra arbeten pa arbetsmarknaden, dven om det inte fram-
gick av lagtexten, prop. 1996/97:28, s. 14 och SOU 1995:149, s. 234.

%27 kap. 48 § 1 st. 1 p. SFB.
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styrka, eftersom tillampningen skulle kunde anpassas till forandringarna pa
arbetsmarknaden utan att reglerna behévde andras. Det ansags inte heller
mojligt eller lampligt att sammanstélla en lista eller forteckning 6ver vad som
kunde vara ett normalt forekommande arbete, eftersom arbetsmarknaden for-
andrades snabbt. Enligt lagens forarbeten skulle tillampningen av begreppet
darfor kunna anpassas till forandringar pa arbetsmarknaden, utan att nagon
regelandring behdvde goras.*’ Det understréks att utgngspunkten ska tas i den
sjukdom som en forsékrad har och den kvarvarande formagan att arbeta ska
bedomas i forhallande till de olika fysiska eller psykiska krav som finns i olika
arbeten.

Av den anledningen ar det inte [heller] mojligt att ange vad som ar att
anse som ’normalt fSrekommande arbeten”.*®

Med begreppet normalt férekommande arbeten gjorde emellertid lagstiftaren
vissa begransningar av hur arbetsmarknaden skulle forstas. Normalt fore-
kommande arbeten skulle avse arbeten som var vanliga, saval till sin typ som i
omfattning eller existens pa marknaden.

Om sjukdomen medfor att den forsékrade enbart kan klara ett speciellt
arbete som endast forekommer i mycket begransad utstrackning kan det
inte vara rimligt att bedéma hans eller hennes arbetsférmaga i for-
hallande till detta arbete med mindre &n att han eller hon faktiskt
erbjuds det arbetet.*

Lagstiftaren overlat saledes till rattstillimpningen att tolka och definiera be-
greppet normalt forekommande arbeten. |1 en dom ar 2008 framholl Hogsta
forvaltningsdomstolen fyra kriterier som grundldggande byggstenar for tolk-
ningen av begreppet i ett enskilt drende.”® For att betraktas som ett normalt
férekommande arbete

1 ska det rora sig om ett vanligt arbete pa arbetsmarknaden,

2 den forsékrades arbetsformaga ska kunna tas tillvara i full eller narmast full
omfattning,

3 arbetet ska innebéra krav pa normal prestation,

4 arbetet ska inte krdva nagon anpassning, annat &n mojligtvis i ringa
omfattning.

4 Prop. 1996/97:28, s. 17. Se &ven SOU 1995:149, s. 235 och Mannelgvist, 2012a, s. 96 ff.
“8 prop. 1996/97:28, s. 17.

“ prop. 1996/97:28, s. 17.

0 RA 2008 ref. 15.
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Knappt tre manader efter Hogsta forvaltningsdomstolens dom, det vill sédga
den 1 juli 2008, kom rekvisitet normalt férekommande arbeten att bytas ut mot
forvarvsarbeten pa den reguljara arbetsmarknaden i samband med inférandet
av rehabiliteringskedjan i regleringen.®* Enligt propositionen skulle beddm-
ningen da goras

[...] i forhallande till varje typ av arbete och det ska racka att den for-
sakrade kan utfora nagot sadant arbete pa den reguljara arbets-
marknaden.

Begreppet reguljar arbetsmarknad kom saledes att omfatta alla typer av arbeten
som kunde finnas i Sverige, utom “mycket udda och séllan férekommande”*:. |
forarbetena diskuterades dock inte vilka typer av arbeten som avsags. Be-
greppet skulle emellertid inkludera vissa subventionerade anstéllningar, som
exempelvis nystartsjobb, men inte subventionerade arbeten som endast var till-
gangliga for manniskor med funktionshinder, exempelvis anstéllningar med
I6nebidrag eller inom Samhall.>* N&gon ndrmare definition av vad som avsags
med reguljar arbetsmarknad saknades, men tydligt ar att begreppet omfattade
fler arbeten &n det som tidigare beskrevs som “normalt férekommande arbeten
pa arbetsmarknaden”. | propositionen menade regeringen att det i tidigare
tillampning tagits for stor hansyn till situationen pa arbetsmarknaden. Det
framholls darfor att endast den med en betydande funktionsnedséttning kunde
anses sakna arbetsformaga pa arbetsmarknaden.

Vidare konstaterades att det fanns flera svarigheter med att bedéma en
forsakrads arbetsformaga gentemot arbetsmarknaden, och begreppet normalt
forekommande arbete kritiserades pa den grund att det saknade definition och
att det

[...] inte heller finns [det] ndgon beskrivning av vilken férmaga en indi-
vid maste besitta for att klara ett pa arbetsmarknaden normalt
forekommande arbete.>

Trots kritiken underlat emellertid lagstiftaren &n en gang att definiera arbets-
marknaden, eller diskutera vilka krav som generellt sett kunde stallas pa en for-
sakrad for att han eller hon skulle klara ett arbete pa den reguljara arbets-
marknaden.

5127 kap. 48 § SFB i dess lydelse fore den 1 juli 2012.
52 prop. 2007/08:136, s. 67.
58 prop. 2007/08:136, s. 67.
% Prop. 2007/08:136, s. 67.
% Prop. 2007/08:136, s. 67.
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Efter omfattande kritik mot att begreppet reguljar arbetsmarknad dels var
alldeles for omfattande, dels baserades pa en hypotetisk arbetsmarknad som
inte fanns, tog socialférsakringsutskottet initiativ till en férandring under som-
maren 2011.%° | riksdagsbeslutet uppmanades regeringen att under hosten 2011
presentera ett lagforslag med en atergang till det tidigare begreppet normalt
forekommande arbeten pa arbetsmarknaden. Avsikten var att atergangen till det
tidigare begreppet skulle trada i kraft den 1 januari 2012. | budgetpropositionen
september 2011 valde dock regeringen att ge Forsakringskassan i uppdrag att,
inom ramen for ett pagdende projektarbete med att utveckla metoder och verk-
tyg for bedomning av arbetsformaga (se nedan om aktivitetsférmage-
utredningar), aven utreda vilken betydelse en atergang till det tidigare arbets-
marknadsbegreppet skulle ha. Forsdkringskassan skulle &ven belysa hur ett
forandrat arbetsmarknadsbegrepp kan paverka det pagaende projektarbetet,
med dess ambition att skapa Okad rattssdkerhet och legitimitet i tillamp-
ningen.”’ | december 2011 uppmanade riksdagen regeringen pa nytt att in-
komma med ett forslag pa atergang till det tidigare arbetsmarknadsbegreppet,
for att trada i kraft den 1 mars 2012.%® Regering avvaktade Forsikringskassan
aterrapportering av det uppdrag som lamnats i budgetpropositionen, vilket
ocksa kom i februari 2012. Slutsatsen i rapporten var att det fanns en skillnad
mellan de tva arbetsmarknadsbegreppen, men att den hade begransad bety-
delse. Forsakringskassan menade i stallet att det fanns problem med hur bada
begreppen anvands och att det var

[e]tt problem med att anvanda arbetsmarknadsbegrepp som missvisande
leder tanken till faktiska och konkreta anstéllningar, i stallet for till
generella krav pa medicinskt relaterade formagor som olika typer av
arbeten representerar.”

Forsakringskassans tolkning av att arbetsmarknadsbegreppet endast &r ett teore-
tiskt begrepp utan koppling till krav i faktiskt arbete eller arbetsuppgifter
saknar emellertid stod i saval lagens forarbeten som rattspraxis. Tvart om forut-
sétter den réattsliga regleringen, som ovan visats, att bedémningen mot arbets-
marknaden maste kopplas till ett arbete som kan leda till forsorjning, det vill
sdga ett konkret arbete, &ven om det inte behover finnas tillgangligt for den
enskilde forsakrade.® | juli 2012 &terinfordes s slutligen arbetsmarknads-

% Bet. 2010/11:SfU11 och bet. 2010/2011:SfU12.
5 prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 10, s. 61f.

%8 Bet. 2011/12:SfU1.

59 Forsékringskassan, dnr 070702-2011, s. 4.

80 27 kap. 48 § SFB.
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begreppet normalt forekommande arbete och savél tidigare forarbeten som
praxis ar aterigen vagledande for begreppet.®

2.3.3 Léakarintygens rattsliga betydelse

Vid bedémningen av en forsakrads formaga att arbeta i sitt vanliga arbete eller
pa arbetsmarknaden har intyg och andra medicinska underlag rattslig relevans.
Enligt regleringen ska namligen den forsdkrade styrka sin nedsatta formaga
genom lakarintyg. %

Det finns generella regler om lakarintyg i foreskrifter fran Socialstyrelsen,
om bland annat objektiva underlag, att utformningen ska vara sa att bade in-
tygspersonen och mottagaren kan forsta innehallet, samt att intyget ska var full-
standigt och entydigt.®® Det saknas darutéver mer ingdende bestammelser om
lakarintyg i sjukforsékringen, men i forarbetena framhalls att de bor innehalla
uppgifter om bland annat den eller de arbetsuppgifter som den medicinska
funktionsnedséattningen relaterats mot.* Lakarintygen ar emellertid inte endast
den enskildes sa kallade bevismedel utan ingar som en central del i Forsék-
ringskassans utredning, se vidare nedan.

Lakarintygens rattsliga betydelse kan saledes forstas som att de som huvud-
regel utgor en rattslig forutsattning for att ersattning ska utga fran forsakringen,
men att de ocksa utgor en central del i bestamningen av arbetsférmagan, saval
for Forsakringskassan och domstolar som fér arbetsgivare.®

2.4 Myndighetsnormering

Sjukforsakringens rattsliga reglering bestar av detaljerade, komplicerade och
delvis otydliga bestammelser, som & ena sidan forutsatter individuella prov-
ningar och & andra sidan ska tillampas i ett stort antal &renden varje ar.
Tillampningen innehaller dessutom Overvaganden som kraver medicinsk,

®1 prop. 2011/12:113.

62 27 kap. 25 § SFB.

88 Socialstyrelsens foreskrifter (SOSFS 2005:29) om utfardande av intyg inom hélso- och sjuk-
varden, m.m. Foreskrifterna vilar pa forordning (1985:796) med vissa bemyndiganden for Social-
styrelsen att meddela foreskrifter m.m.

84 Rattsliga aspekter pd lakarintyg i sjukforsakringen diskuteras bland annat i Jarvholm m.fl.
2013, Mannelqvist 2012a och Vahlne Westerhall m.fl. 2009. Har bor ocksa namnas att enligt 9 §
i Riksforsakringsverkets foreskrifter (RFFS 1998:13) om kontroll i sjukpenningdrenden och
ersattning for merutgifter vid resa till och fran arbetet, m.m., stipulerar Forsakringskassan att i
arenden om sjukpenning ska deras formular for lakarintyg anvandas. Det kan emellertid ifraga-
sattas om ett sddant krav omfattas av Forsakringskassans normgivningskompetens och ratt att
utfarda verkstallighetsforeskrifter, se Lavin, 1986 och Vahine Westerhall, m.fl. 2009 och Vahlne
Westerhéll, 2012.

% Enligt 8 § och 10 § lag (1991:1047) om sjuklén ska arbetstagaren styrka sin nedsatta arbets-
forméga med lakarintyg.
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arbetsorganisatorisk och samhallelig kunskap och kompetens. Fér att hantera
detta pd myndighetsniva tolkas eller kompletteras den rattsliga regleringen med
metodstdd, vagledningar och anvisningar. Avsikten ar att dessa ska vara hjalp-
medel till handlaggare vid tillampningen av regleringen, med syfte att saval
vara ett stod i bedomningen av enskilda fall som att astadkomma en likvardig
tillampning av regleringen i manga fall. Normer pa myndighetsniva kan utgéra
ett mycket bra komplement till lagen och dess réttskallor vid tillampningen,
men det finns ocksa en risk for att avsedd innebord i olika rattsliga rekvisit och
begrepp ges ett annat eller delvis forandrat innehall genom den myndighets-
interna tolkningen. Ur rattsligt perspektiv leder det till bristande rattssikerhet.®

Bade Forsakringskassan och Socialstyrelsen utfardar olika typer av metod-
stod, vagledningar och anvisningar inom sjukforsakringsomradet. De ar inte
rattsligt bindande och kan darfor beskrivas som kvasi-normer, eftersom de ar
upprattade av aktorer som har kompetensen att utfarda rattsligt bindande
regler.”’

Den myndighetsnormering som granskats narmare i var studie ar:

Forsakringsmedicinskt beslutsstdd
Vigledning om sjukpenning®®
Aktivitetsformageutredning.

Avsikten med granskningen av myndighetsnormerna ar, som tidigare framgatt,
att dels faststélla hur begreppen arbete och arbetsmarknad definieras eller be-
skrivs, dels besvara fragan om i vilken grad rader det Gverenstammelse mellan
lagstiftning och myndigheternas kvasi-normering.

2.4.1 Det forsakringsmedicinska beslutsstodet

Det forsakringsmedicinska beslutsstodet ar upprattat av Socialstyrelsen, som ar
2005 fick i uppdrag av den davarande regeringen att ta fram forsakrings-
medicinska riktlinjer till stod for bade intygsskrivande (behandlande) lakare
och Forsékringskassan. | uppdraget framgick att beslutsstddet syftade till att
Oka kvalitet, enhetlighet och rattssakerhet i handlaggnings- och besluts-

8 Se bland annat Vahine Westerhall m.fl., 2009, Vahine Westerhall, 2011 samt Mannelqvist och
Enqvist 2013.

®7\VahIne Westerhall, 2009 och 2012.

%8 Forsakringskassans vagledning om sjukpenning dndras regelbundet utifrén forandringar i reg-
lering och tillkommande réttspraxis. Vid tidpunkten for bedémningarna i studien géallde Vé&g-
ledning 2004:2 Versionerna 17-20. VVégledning 2004:2 ersattes i maj 2015 av Végledning 2015:1
Sjukpenning, rehabilitering och rehabiliteringserséttning, med ny version (och i dagslaget den
senaste versionen) beslutad 2015-08-26.
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processen, utan att franga kravet pa en individuell bedomning i varje enskilt
forsakringsarende.®

Beslutsstodet bestar av tva delar och den forsta innehaller dvergripande
principer for sjukskrivning, medan den andra bestar av preciserade sjukskriv-
ningstider for olika diagnoser. De évergripande principerna finns publicerade i
en skrift, medan de rekommenderade sjukskrivningstiderna endast finns till-
géangliga pé Socialstyrelsen hemsida.”

| den webbaserade delen av beslutsstodet aterfinns omkring 130 olika
diagnoser, atfoljda med rekommenderade sjukskrivningstider. For samma
diagnos kan sjukskrivningstiden variera beroende pa om den forsakrade har ett
(fysiskt) latt arbete eller ett (fysiskt) tungt arbete. Narmare &n sa beskrivs inte
de arbetsmdssiga forutsattningarna i beslutsstodet, och for de olika psykiska
diagnoserna saknas helt koppling till krav och innehall i arbete. Enligt de 6ver-
gripande principerna forvantas i stallet uppgifter om arbetets krav och ut-
formning l&mnas av den forsékrade och dokumenteras i l&karintyget av
lakaren.” Trots det innehdller beslutsstddet relativt exakta sjukskrivningstider
for de olika diagnoserna, oaktat att saval arbetets innehall som individuella
omstandigheter (bland annat sjukdomens svarighetsgrad) i varje enskilt fall kan
paverka formagan att arbeta i en inte obetydlig omfattning. Exempelvis kan
mojligheter att ta kortare pauser variera mellan olika arbeten, vilket kan ha
betydelse ndr man beddémer hur val individer kan klara en normal arbets-
prestation. Sambandet mellan sjukdom och hur den satter ned férmagan att
arbeta &r centralt i den réattsliga regleringen, medan beslutsstddet for enskilda
diagnoser i ringa grad eller inte alls beror detta. For diagnosen depressiv episod
namns till exempel ingenting kring hur olika arbetsforhallanden kan paverka
behovet och langden av sjukskrivningar.”” Det torde vara uppenbart dven for
personer utan medicinsk kompetens att arbetsformaga vid depressiva besvar
paverkas olika under olika arbetsforhallanden, som exempelvis hur stressigt
arbetet ar, risken for konflikter med kunder eller arbetskamrater etc. Om be-
slutsstodet ges en framtradande roll vid bedémningarna verensstammer det
saledes inte med gallande ratt. [Som vi visar langre fram i denna rapport (3.1.2.
och 3.2) har beslutsstodet i flera fall tillimpats sa att rattssakerheten inte
tillgodosetts.]

69 Regeringsbeslut 2005-11-17, S2005/9201/SF. Vahlne Westerhall m.fl., 2009, Mannelgvist,
2012a, 2012b och 2015.

" Forsakringsmedicinskt beslutsstdd reviderad &r 2012 (vidare benamnt Socialstyrelsen 2012),
samt www.socialstyrelsen.se/riktlinjer/forsakringsmedicinsktbeslutsstod.

™ Socialstyrelsen, 2012, s. 12.

2 www.socialstyrelsen.se/riktlinjer/forsakringsmedicinsktbeslutsstod/depressivepisod, hémtad
2015-08-17, kontrollerad 2015-12-18.
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| det forsakringsmedicinska beslutsstodet finns ocksa en definition av be-
greppet allvarlig sjukdom.” Det &r ett rattsligt rekvisit som inférdes ar 2010 i
stéllet for “synnerliga skal” i en undantagsregel som innebar att en forsakrad
kan fa sjukpenning aven efter ett ar, trots att ersattningen da som huvudregel
ska upphora.™ | propositionen beskrevs synnerliga skil som en “mycket all-
varlig sjukdom””™ och exemplifierades med vissa tumérsjukdomar, neuro-
logiska sjukdomar som ALS eller nér en forsakrad vantade pa transplantation
av vitalt organ. Rekvisitet andrades fran ”synnerliga skal” till "allvarlig sjuk-
dom” med motivering att bestammelsen kommit att tillampas alltfor restriktivt.
| forarbetet framholls att dven andra tumdrsjukdomar, som i det enskilda fallet
inte kan betraktas som mycket allvarliga men som satter ned arbetsféormagan
kan omfattas. Detsamma galler andra allvarliga sjukdomar av likartad karak-
tar.”® | beslutsstodet definieras rekvisitet som ett medicinskt begrepp genom ett
antal kriterier och en inte utttmmande lista med sjukdomar vilka beddms som
allvarliga, som exempelvis elakartade tumorsjukdomar eller svar traumatisk
hjarn- eller ryggmargsskada.”” Kriterierna &r fem till antalet, och det framgar
att

Avsikten ar [ocksa] att kriterierna i det enskilda fallet ska gélla for att
allvarlig sjukdom eller skada ska foreligga. Att sa ar fallet kan forvantas
framga av intyg och utl&tanden som utfardas.”

Det forsta kriteriet, som enligt beslutsstodet alltid maste vara uppfyllt, ar att det
ska avse ett val avgransat sjukdomstillstand eller skada, som &r baserat pa veri-
fierbara undersokningsfynd (det vill séga sedvanliga undersokningsmetoder)
eller definitioner. Tillstandet ska ha adekvat varaktighet trots att behdvliga
insatser gjorts. Med varaktighet menas att tillstandet ska forvantas kvarsta i
minst sex manader. Dartill maste minst ett av de fyra ytterligare kriterierna vara
uppfyllda. De utgors av en mycket omfattande funktionsnedséttning, en be-
tydande funktionsnedsattning med ett progredierande tillstind med sannolik
risk for omfattande forsamring av funktionen inom det narmaste aret, fortsatt

PInitialt fanns definitionen av allvarlig sjukdom som ett separat “klickbart” dokument under
rubriken Allvarlig sjukdom i det forsakringsmedicinska beslutsstodet. P4 dokumentet fanns inte
nagon avsandare eller ndgot datum for nar definitionen upprattats eller andrats (Mannelqvist och
Engvist, 2013). | maj 2014 erhdll dock dokumentet den typen av information, Socialstyrelsen,
2014-05-09, dnr 3.1-10780/2014, vidare refererat som Socialstyrelsen 2014.

™ Sedan socialforsakringsbalken infordes & 2011 bendmns undantagsregeln sjukpenning pé
normalniva vid allvarlig sjukdom, 27 kap. 23 § SFB, se tidigare avsnitt 2.1.

7 prop. 2007/08:136, s. 81.

76 Bet. 2009/10:SfU13, s. 9. Se aven Mannelqvist, 2015, s. 247 ff.

" Socialstyrelsen 2014, s. 4.

"8 Socialstyrelsen 2014, s. 2f.
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behov av omfattande och kravande behandling efter en lang tids sjukdom, eller
en betydande risk for mycket kraftig forsamring inom fem ar. En mycket om-
fattande funktionsnedséttning innebar att den forsakrade behdver hjalp i det
dagliga livet, exempelvis med att g4, tal eller &ta, eller skéta personlig hygien.

Den tolkning av begreppet allvarlig sjukdom som uppstalls i beslutsstodet
ska jamféras med den diskussion som fordes i utskottsbetdnkandet vid in-
forandet av begreppet i lagtexten. Déar framholls, som ovan beskrivits, att
exempelvis tumdrsjukdomar som i det enskilda fallet inte betraktades som
mycket allvarliga, eller andra allvarliga sjukdomar av likartad karaktar, ocksa
kan omfattas av begreppet. Beslutsstodet innebér darfor en betydligt striktare
eller mer avgransad tolkning &n vad begreppet avsags omfatta enligt lagens
forarbeten och beslutsstodet Gverensstammer saledes inte med den betydelse
och innehdll som finns i den rattsliga regleringen.” Vidare overlater den
detaljerade beskrivningen av begreppet ytterst begrénsat utrymme for tillam-
paren att gora en individuell bedémning av saval hur allvarlig en sjukdom eller
skada kan anses vara i det enskilda fallet som hur den paverkar hans eller
hennes formaga att arbeta. Har bor understrykas att kopplingen till saval arbete
och arbetsmarknad som férmagan att arbeta helt saknas i Socialstyrelsens tolk-
ning av begreppet allvarlig sjukdom.® Om beslutsstodet tillampas for allvarlig
sjukdom innebér det saledes att lagstiftningen, och darmed rattssakerheten,
asidosatts i manga fall, exempelvis tumorsjukdomar som i det enskilda fallet
inte kan betecknas som mycket allvarliga men som nedsétter arbetsférmagan.

Aven om ambitionen med det forsakringsmedicinska beslutsstodet ar att
sakerstalla att Forsakringskassan far tillgang till den medicinska professionens
beddmning av olika sjukdomars eller skadors allvarlighet, med syfte att mini-
mera godtycke, finns det en betydande risk for att det kan uppfattas som
tvingande eller obligatoriska for Forsékringskassan i dess beddémningar inom
rehabiliteringskedjan, liksom vid beddmningen av vad som &r en allvarlig
sjukdom.

™ Det ska ocksd framhallas att Socialstyrelsen menar att definitionen ska anvandas &ven i de
situationer nér det kan anses oskaligt att beddma arbetsférmagan mot arbetsmarknaden i stallet
for mot ett faktiskt arbete vid dag 180 i rehabiliteringskedjan. Det kan jamféras med att det i ut-
skottshetdnkandet framhdlls att rekvisitet oskalighet inte skulle tolkas mindre restriktivt an rekvi-
sitet sarskilda skal, som redan fanns som grund for att uppskjuta prévningen (bet.
2009/10:SfU13, s. 8). Har tycks alltsd Socialstyrelsen satta likhetstecken mellan oskalighet och
synnerliga skal, under bendmningen allvarlig sjukdom, vilket knappast var lagstiftarens avsikt.

8 | Forsakringskassans végledningar framgér att handlaggaren ska anvénda sig av Social-
styrelsens dokument Begreppet allvarlig sjukdom/skada i ett forsakringsmedicinskt sammanhang
i handlaggningen av arenden samt i beslutsmotivering, (se bl.a. Vagledning 2004:2, version 18, s.
80 f. och Végledning 2015:1, version 2, s. 248 f.).
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| det individuella fallet forutsatter allvarlig sjukdom att individens
faktiska tillstand motsvarar kriterierna. Individens tillstand maste i det
enskilda fallet prévas mot kriterierna.®

Beslutsstodet har utvarderats vid ett flertal tillfallen av saval Forsakrings-
kassan, Socialstyrelsen och Inspektionen for socialforsakringen som fristaende
forskare.®” Det gjordes bland annat en utvdrdering av beslutsstddet &r 2011 av
en grupp forskare vid Linkopings universitet. | den framholls att spridningen i
sjukskrivningslangd totalt sett minskat sedan beslutsstdet inférdes och lakar-
intygen innehdller numera utforligare information om patientens diagnos,
sjukdom, anamnes, status, ordinationer och prognos.® | utvarderingen konsta-
teras vidare att bedomningen av arbetsformagan i forhallande till arbete eller
sysselsattning har stor betydelse, men att i de specifika rekommendationerna i
beslutsstodet aterfinns koppling till arbete endast genom Gvergripande hanvis-
ningar till krav och belastningar i arbeten pa en Gvergripande niva (sdsom
fysiskt tungt eller inte fysiskt tungt arbete). Det 6verlats saledes till saval laka-
ren som Forsékringskassans handlaggare att sjalva bedéma vilka arbete som
tillnor den ena eller andra kategorin. Eftersom arbetsforméagan i hdg utstrack-
ning &r kopplad till det arbete eller de arbetsuppgifter som den forsékrade utfor
(eller forvantas kunna utfora pa arbetsmarknaden) innebér det att bedomningen
aldrig kan bli rent medicinsk.

En god kannedom om arbetsuppgifternas karaktdr &r nodvandig.
Atminstone for lakare pd vardcentraler ar utvardering av arbetets krav
och arbetsférmaga vanliga uppgifter som inkluderar svarigheter att fa
tillgang till information fran patientens arbetsgivare alternativt att
denne inte kan erbjuda t.ex. anpassningar pa arbetsplatsen.®*

Det forsakringsmedicinska beslutsstodet tycks saledes minska spridningen i
lakares sjukskrivningslangd vid samma diagnos, vilket kan ses som en tkad
likformighet, och sannolikt har beslutsstodet ocksa paverkat sjukskrivningarnas
langd generellt sett. Samtidigt kan det kritiseras utifran franvaron av kopp-
lingen mellan prestationsformagor och de krav som stélls i arbete och pa
arbetsmarknaden, vilket ar en central forutsattning enligt regelverket. Vi kénner

8 Socialstyrelsen, 2014, s. 3 .

8 Forsakringskassan 2009 och 2010, Socialstyrelsen och Férsakringskassan 2010, Social-
styrelsen 2013, ISF 2012:15 och Séderberg 2011.

8 Sgderberg m.fl., 2011. Exempelvis framkom i studien att for den antalsméssigt storsta diagnos-
gruppen, besvar i rorelseorganen, minskade medianléngden for en sjukskrivning med sex dagar,
fran 54 till 48 dagar, mellan de jamforda ren 2007 och 2009/10.

8 sgderberg m.fl., 2011, s. 24.
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inte till om det finns ndgon studie som undersokt om beslutsstodet har lett till
en minskad spridning vid samma nedséttning av arbetsformagan.

2.4.2 Vagledning om sjukpenning

Andra styrande dokument for Forsakringskassans handlaggare ar som tidigare
namnts olika vagledningar. De innehaller samlad information inom olika delar
av myndighetens ansvarsomraden och ska utgéra ett stod for handlaggare.
Viégledningarna bestar av beskrivningar av forfattningsbestammelser och
forarbetsuttalanden, rattspraxis och beslut fran Justitieombudsmannen JO, samt
allmanna rad och annan myndighetsintern dokumentation. | végledningarna
aterfinns aven beskrivningar av handlaggning och vilka metoder handlaggarna
ska anvéanda vid bland annat utredning och beslut. Vagledningarna uppdateras
I6pande, och justeringarna fors da in i den elektroniska versionen som da far
nytt nummer. Endast ett fatal vagledningar finns numera i tryckt form.®

En central végledning inom ramen for rehabiliteringskedjan och beddm-
ningen av ratt till sjukpenning i den héar studien &ar végledningen om
sjukpenning frdn &r 2004, dar den senaste versionen var beslutad i mars 2014.%°
Den ersattes av en ny vagledning i maj 2015, som darmed &r den som for nar-
varande tillampas vid handlaggning av sjukpenningdrenden.®” Eftersom den
tidigare vagledningen gallde under tiden for de fattade besluten i var studie har
vi valt att beakta aven den i genomgangen av kvasi-normeringen.

| saval den tidigare som den nu géllande vagledningen diskuteras hur be-
démningen ska goras inom de olika tidsramarna och darmed de skilda be-
greppen av arbete. Har framgar att vid bedémningen av det faktiska arbetet
(sitt vanliga arbete” enligt 27 kap. 46 8§ 1 st SFB) ska handlaggaren utreda om
den forsakrade kan utfora sina vanliga arbetsuppgifter eller inte pa grund av
sjukdomen. Om det exempelvis &r arbetsmiljon som &r olamplig och inte
arbetsuppgifterna, ska ersattningen inte utga om den forsakrade kan utfora sina
arbetsuppgifter i exempelvis en annan lokal.

Det kan ocksa vara den psykiska arbetsmiljon som fororsakar sjukdom —
exempelvis pa grund av konflikter i en arbetsgrupp. Om den férsakrade i
ett sadant fall kan utfora sina vanliga arbetsuppgifter i en annan

8 Det framgér i borjan av vagledningen om den finns tillganglig i tryckt form.

8 vagledning 2004:2 Version 21, Sjukpenning och samordnad rehabilitering. Den férsta versio-
nen ar saledes den vagledning som beslutades ar 2004. Fram till tiden for inforandet av den nu
géllande vagledningen kom den tidigare att genomga justeringar och férandringar sammanlagt 20
génger.

87 vagledning 2015:1 Version 2, Sjukpenning, rehabilitering och rehabiliteringsersittning.
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arbetsgrupp inom organisationen eller foretaget har han eller hon inte
ratt till sjukpenning.®

Vidare framgar att bedomningen ska géras i forhallande till det arbete som den
forsdkrade har hos arbetsgivaren. Om arbetsuppgifterna andras under
sjukskrivningens gang, ska aven bedoémningen andras och goras mot de nya
arbetsuppgifterna. Omplaceras den forsdkrade redan innan dag 90, ska be-
doémningen goras mot innehallet i detta arbete. | bedomningen ska dven hansyn
tas till om arbetsgivaren kan anpassa arbetet, men det &r forst nar anpassningen
ar genomford som den kan beaktas i bedémningen.®®

Nar det galler en omplacering som kan leda till annat arbete, framgar i vag-
ledningen att det forst och framst ar arbetsgivaren som avgor om sadan mojlig-
het finns inom ramen for dennes verksamhet och att det dartill maste finnas ett
sadant arbete tillgangligt for den forsékrade innan det ska inga i bedémnings-
grunden. Bara det faktum att det saledes finns arbetsuppgifter inom ramen for
arbetsgivarens verksamhet racker sledes inte.” Detta dverensstammer val med
arbetsréttsliga regler och principer om arbetsgivares arbetsledningsratt, det vill
séga ratten att leda och fordela arbetet.™

| en vagledning framhalls vikten av information och upplysningar fran
arbetsgivaren bland annat betraffande arbetets beskaffenhet.

Arbetsgivarens information om den forsékrades arbetsuppgifter och om
de mojligheter till anpassning eller andra arbetsuppgifter som finns ar
upplysningar som Forsakringskassan behdver for att tillsammans med
den forsékrade kunna klargdra hans eller hennes situation. Arbets-
givaren ar den som tillsammans med den forsdkrade bast vet vad som
kan goras pa arbetsplatsen for att ta tillvara den forsakrades
arbetsférméga.”

Arbetsmarknaden, eller normalt forekommande arbeten, dar som tidigare fram-
gatt relevant for bedomningen efter 180 forbrukade sjukforsakringsdagar. |
vagledningarna citeras delar av de forarbeten som Iag till grund for inforandet
av begreppet, utan nagon konkret diskussion om vilka arbeten som kan avses.*
Forsakringskassan anvander vidare motiveringar fran det tidigare begreppet

8 \/agledning 2004:2, version 18, s. 161.

8 vagledning 2004:2, version 21, s. 161.

% v/4gledning 2004:2, version 21, s. 162.

%1 5e exempelvis Glava, 2001 och Rénnmar 2004.

%2 \/4gledning 2004:2, version 21, s. 121.

% Se exempelvis Vagledning 2004:2, version 21, s. 168 ff. och Vagledning 2015:1, version 2, 96.
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reguljar arbetsmarknad i beskrivningen av normalt férekommande arbete. Det
ar ocksa intressant att notera att Forsakringskassan i ett remissyttrande over
lagandringen ar 2012, avseende aterinforandet av rekvisitet normalt fore-
kommande arbeten, vidhéll sitt tidigare stallningstagande om att det var endast
en marginell skillnad mellan arbetsmarknadsbegreppen och framhéll att

[...] det i praktiken har en begransad betydelse fér beddémningen av
ratten till sjukpenning om arbetsférmagan provas mot forvarvsarbete
som ar normalt forekommande eller férvarvsarbete pa den reguljara
arbetsmarknaden.*

Ur rattsligt perspektiv far det emellertid anses vara en relativt tydlig skillnad
mellan begreppen reguljér arbetsmarknad och normalt forekommande arbeten,
medan Foérsakringskassans kvasi-normering ger ett delvis annat intryck, nam-
ligen att skillnaden ar begransad. Eftersom riksdagen klart uttryckt att en for-
andring fran reguljar arbetsmarknad till normalt féorekommande arbeten pa
arbetsmarknaden ar angelégen, leder kvaisnormeringen i detta avseende till
bristande rattssakerhet.

Som papekats tidigare ingar lakarintyg som en viktig del i Forsakrings-
kassans utredning och dessa berdrs &ven i végledningarna. | den nu gdallande
vagledningen fran ar 2015 diskuteras lakarintyget generellt mer ingaende an i
tidigare vagledningar, med hanvisning till bland annat rattsfall fran
kammarrétterna och Forsakringskassans egna réattsliga stallningstaganden.® |
vagledningarna framgar att lakarintyget ska innehalla uppgifter om arbete. Om
endast yrke framgar anges att handlaggaren inte behGver begara en
komplettering av intyget, utan i stillet fraga den forsdkrade vilka arbets-
uppgifter som han eller hon har, om det inte framgar av ansokan om
sjukpenning.®® Hur bedémningen mot arbetsmarknaden ska beskrivas i intygen
framgar inte. Som den mest centrala informationen i lakarintygen anges

[...] dock alltid diagnosen samt uppgifter om funktionsnedsattning och
aktivitetsbegransning. Aktivitetsbegransningen ska beskrivas sa att man
forstar att den ar en foljd av diagnosen och den funktionsnedsattning
som beskrivs i intyget.*’

% Forsakringskassans remissyttrande, dnr 014417-2012.
9 Végledning 2015:1, version 2, s. 70 ff.

% ge exempelvis Vagledning 2004:2, version 18, s. 111.
%7 vagledning 2015:1, version 2, s. 216.
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Aktivitetsbegransning ar emellertid ett rekvisit som saknar stod i den
rattsliga regleringen. Begreppet lanserades i en offentlig utredning ar 2009 och
har darefter anvants av Forsakringskassan vid bedémningar av arbetsformaga,
trots att det inte baseras pa det som kannetecknar krav eller innehdll i arbete.
Det handlar i stallet om “aktivitet i det dagliga livet”®®, som exempelvis att kl4
pa sig, eller ga, sta, sitta, lyfta och andra kroppsstéllning, utan koppling till
prestationskrav i ett arbete.”® Om detta tillampas vid besluten sétillvida att
formaga att arbeta byter skepnad till formaga att utfora dagliga aktiviteter
paverkas rattssakerheten negativt.

2.4.3 Aktivitetsformageutredning

Aktivitetsbegransning ar ocksa framtradande i den sa kallade aktivitets-
formageutredningen AFU. Det ar en standardiserad utredningsmodell utarbetad
av Forsakringskassan for att beddma arbetsférmaga.’® Utredningen bestér av
tre delar: en sjalvrapport, befintliga medicinska underlag eller intyg samt en
klargérande understkning utférd av en sarskilt utbildad bedémningslékare.
Avsikten med aktivitetsformageutredningen ar att den ska utmynna i ett ut-
latande innehéllande en bedémning av det som bendmns som “medicinska
forutsattningar for arbete”.*™ Inte heller det begreppet aterfinns i lagstiftningen
och inom myndigheten anvénds det synonymt med arbetsférméga.'®

Den enskildes forutsattningar att arbeta jamfors darefter mot en samman-
stallning framtagen av Forsakringskassan som innehaller beskrivningar av krav
inom ett 40-tal yrkesomraden. Ett yrkesomrade kan omfatta allt fran ett till
drygt 30 olika yrken och sammanstallningen bygger pa dels standard for svensk
yrkesklassificering, dels en amerikansk modell inom arbetsmarknadsforskning
som beskriver krav pa kunskaper, fardigheter och formagor i 974 olika arbeten.
Avsikten med sammanstallningen ar att den ska anvéndas som en referensram
att matcha den enskildes férmagor gentemot och uppges innehalla en beskriv-
ning av de krav som arbetsmarknaden stéller p& medicinska forutséttningar.*®®

Samtidigt visar svensk forskning inom arbetsliv (och hdlsa) att arbete &r
tydligare frikopplat fran yrke och bestams numera i storre utstrackning av
vilken arbetsplats en forsakrade befinner sig vid. Kraven i arbetet kan darfor

% \/agledning 2004:2, version 18, s. 110.

% vagledning 2015:1, version 2, s. 26.

100 Frsakringskassan, dnr 088713-2010, 2013-01-14 (slutrapport).

101 5e exempelvis Vagledning 2004:2, version 18, s. 209, Vagledning 2015:1, version 2, s. 225,
blanketten for l&karintyg FK 7269 (Beddmning, Medicinska forutsattningar for arbete; Den
forsakrades syn pa majligheter till arbete).

102 Mannelqvist och Engvist, 2013, s. 330 ff.

103 Fyrsakringskassan, dnr 088713-2010-FPS, 2011-10-11, Referensmaterial vid bedémning av
arbetsformaga.
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skilja sig mycket &t inom ett och samma yrke.*® Sammanstéllningen torde s&-
ledes inte aterspegla kraven pa den svenska arbetsmarknaden, utan beskriver
snarare teoretiska krav pa medicinskt relaterade formagor pa en teoretisk
arbetsmarknad &n de reella krav som finns i arbeten pa en existerande arbets-
marknad.'® Aktivitetsfsrmageutredningarna anvénds for narvarande inom
ramen for en pilotverksamhet som startades ar 2013, och utvérderas av saval
Forsakringskassan och Inspektionen for socialférsakringen som forskare. '

2.5 Brister i normativ 6verensstammelse

Rader det Gverensstammelse mellan rattsliga normer (gallande ratt) och
myndighetsnormering avseende begreppen arbete och arbetsmarknad i sjuk-
forsékringen? Vi kan konstatera att i lagen saknas definitioner av begreppen
arbete och arbetsmarknad. De diskussioner som fors i lagens forarbeten ar
overgripande och generella, avseende saval arbete som arbetsmarknad. Med
hjélp av praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen ges emellertid begreppen en
nagot mer konkret innebdrd.

For att betraktas som ett arbete ar det dels innehallet i aktiviteten, dels moj-
ligheten att kunna forsorja sig pa den som &r avgorande. Det &r vidare den
forsékrade, och dennes eventuella arbetsgivare, som bast kénner till arbetet och
arbetsuppgifterna, en standpunkt som aterfinns i saval den réttsliga norme-
ringen som i Forsakringskassans kvasi-normer. For att bedéma den enskildes
arbetsformaga mot det faktiska arbetet forutsitts den information som den
enskilde lamnar vara utgangspunkten for hur ett faktiskt arbete kan beskrivas
och definieras i tillampningen. Har rader sdledes normativ 6verensstaimmelse.

Nar det géller arbetsmarknad ar dock var slutsats en annan. | regleringen
aterfinns begreppet som ett rattsligt rekvisit som ska vara uppfyllt vid tillamp-
ningen av regleringen. Enligt lagstiftaren ansags det inte mojligt att narmare
definiera begreppet, utan det Overlats till rattstillamparen. Det kom att drdja
elva ar innan begreppet provades av Hogsta forvaltningsdomstolen, endast
drygt tvda manader innan ett nytt begrepp infordes. Inom ramen for studien har
det saledes funnits tva olika arbetsmarknadsbegrepp och skillnaderna mellan
begreppen kan framfor allt sammanfattas i tva aspekter, namligen vilka typer av
arbeten som avses och i vilken omfattning dessa aterfinns pa arbetsmarknaden.
Ett arbete pa arbetsmarknaden kan vara ovanligt darfor att det ar relativt nytt

104 Se exempelvis Berglund och Schedin, 2009, Eriksson och Larsson, 2009 och Edstrém, 2001.
Se &ven diskussion omkring yrkesbeskrivningar i Linde och Backman, 2014.

105 Mannelqvist,2012a, s. 64 ff och 2012b, s. 195 ff, samt ISF 2015:8, s. 73.

106 Se pland annat Férsakringskassan 2013 och ISF 20158, s. 5. Se &ven Forsakringskassans
utlysning av forskningsmedel for &r 2013, dnr 028981-2013.
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(som exempelvis app-utvecklare) eller for att det har fa utovare (som piano-
stdmmare eller takvandringsguide).

Fran att ha varit normalt férekommande arbeten, det vill sdga ett vanligt
arbete som forvantades vara frekvent existerande pad marknaden, utvidgades
rekvisitet till att omfatta "varje typ av arbete”*® som fanns och det rackte med
att den forsakrade kunde utfora nagot sadant arbete pa den reguljara arbets-
marknaden. Har inrdknades dven alla typer av subventionerade anstallningar,
utom dem som endast var avsedda for vissa grupper. Det innebar saledes att
inte bara de arbeten som brukligen fanns pa marknaden raknades, utan samtliga
arbeten férutom dem som var “mycket udda och séllan férekommande”®.
Resultatet av denna utvidgning blev att innehéllet i och existensen av arbeten
inte fick samma avgérande betydelse som tidigare.

Nar begreppet normalt forekommande arbete aterinfordes i lagstiftningen,
framholl lagstiftaren att tidigare forarbeten och tolkningar i praxis skulle utgor
grunden till begreppet. Provningen mot arbetsmarknaden ska déarmed enligt
gallande ratt goras mot arbeten som kan beskrivas som dels vanligt till sitt
innehall eller typ, dels existerande i en viss frekvent omfattning pa marknaden.
De arbeten pa arbetsmarknaden som bedémningen goérs emot maste darfor ges
ett konkret innehall med konkreta prestationskrav, aven om de inte ar till-
gangliga for den enskilde.

I de kvasi-normer som granskats har emellertid normeringen av begreppet
arbetsmarknad inte utformats utifran lagstiftningen och Hogsta forvaltnings-
domstolens avgorande. | stallet anvands andra begrepp, med delvis annan
innebdrd och betydelse, med syfte att fortydliga, underlatta utredning och 6ka
likvérdighet i beddmningar. Aktivitetsbegransningar relateras till aktiviteter i
det dagliga livet, medicinska forutsattningar saknar koppling till arbete och
allvarlig sjukdom definieras utanfor ratten och som nagot mer allvarligt &n vad
lagstiftaren avsett. Detta, tillsammans med det forsdkringsmedicinska besluts-
stodets rekommenderade sjukskrivningstider som inte beaktar krav i arbetet,
gor att det finns brister i dverensstammelsen mellan den réttsliga regleringen
och myndighetsnormerna.

Aven det pagdende pilotprojektet med aktivitetsférmégeutredningar kan Kri-
tiseras utifran bristande Gverensstimmelse med gallande ratt. Forsakrings-
kassan har i ett svar till Socialdepartementet hdsten 2015, avseende en gransk-
ning som genomfordes av Inspektionen for socialforsakringen, framhallit att
syftet med aktivitetsformageutredningarna ar att 6ka enhetlighet och rattsséker-

W7 prgp. 2007/08:136, s. 67.
108 prop. 2007/08:136, s. 67.
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het i beddmningarna av normalt férekommande arbete. Myndigheten menade
att sammanstéllningen av yrkesomradena

[...] utgor ett faktiskt stod for handlaggarna som, till skillnad fran om de
anvander sina egna personliga uppfattningar om krav i normalt fore-
kommande arbeten, bor ge forutsattningar for ¢kad enhetlighet och
réttssakerhet och minska variationerna i bedémningarna.'®

Forsakringskassan framholl i skrivelsen till Socialdepartementet att samman-
stéllningen tydliggor krav i arbetet i termer av medicinska forutsattningar.
Ambitionen att 6ka enhetlighet och rattssakerhet i beddmningarna, bland annat
genom att minska tolkningsutrymmet for enskilda handlaggare, ar sjalvklart
bra. Lagstiftarens avsikt har dock aldrig varit att handlaggare vid Forsékrings-
kassan ska utifran “egna uppfattningar om vad ett normalt férekommande
arbete staller for krav”*'® bedéma rekvisitet normalt forekommande arbete. Det
rattsliga rekvisitet normalt forekommande arbete ska enligt praxis fran Hogsta
forvaltningsdomstolen i stallet baseras pa 1) hur vanligt arbete ar pa arbets-
marknaden, 2) dess faktiska innehall, 3) om den forsdkrades arbetsformaga kan
tas tillvara i full eller ndrmast full omfattning, samt 4) vilka prestationskrav
arbetet omfattar, eftersom det i huvudsak inte ska ske nagon anpassning utifran
den enskildes medicinska begransningar. Om bedémningarna av férmagan att
arbeta i enskilda fall baseras pa en sammanstéllning av arbetsmarknadskrav
som inte star i dverrensstimmelse med de faktiska krav som finns pa arbets-
marknaden blir de forvisso likartade, men brister avseende rattssakerhet.

Med syfte att skapa en ¢kad forutsebarhet och likformighet i tillampningen,
har Forsakringskassan och Socialstyrelsen, manga ganger pa direkta uppdrag
av olika regeringar, utformat hjadlpmedlen for tillampningen. For att detta ska
vara rattssédkert kréavs emellertid att den myndighetsinterna normeringen
Overensstammer med réttslig reglering och lagstiftningens intentioner. Den ge-
nomgang vi gjort visar att dokumenten i flera fall har patagliga brister. Rétts-
sakerheten péaverkas aven av hur normeringen tillampas i praktiken och det be-
handlas i avsnitt 3.

3 Arbete och arbetsmarknad i tillampningen

Studiens andra delfraga géller vilka normer — réattsregler eller kvasi-normer —
som styr tolkning och tilldmpning av begreppen arbete och arbetsmarknad vid

108 Frsakringskassans svar pd ISF:s granskning, dnr 038775-2015.
110 Frsakringskassans svar pd ISF:s granskning, dnr 038775-2015, s. 4.
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beslut i enskilda sjukskrivningsdrenden vid forvaltningsréatt och Forsakrings-
kassan?

For att ndrmare utreda och analysera detta har vi studerat hur begreppen fak-
tiskt kommit att forstas eller beskrivas av de forsakrade sjélva och lakare samt
tillampas i domstolar och av Forsakringskassan, utifran domar fran forvalt-
ningsratter och aktmaterial fran Forsakringskassan.

Né&r en ansbkan om sjukpenning kommer in till Forsékringskassan ska myn-
digheten utreda och besluta i drendet. Om den forsakrade inte &r nojd med
beslutet han eller hon begéara omprévning. Ett sadant beslut kan darefter 6ver-
klagas till forvaltningsratten. | den foljande framstallningen diskuteras och
analyseras tillampningen av begreppen arbete och arbetsmarknad med bérjan i
forvaltningsréatt och dérefter FOrsékringskassan.

3.1 Tillampning i forvaltningsratterna

Nar ett overklagat arende kommer in till forvaltningsratten Gvergar Forsak-
ringskassan fran att ha varit beslutande myndighet till att bli den forsdkrades
motpart."** Domstolen har, liksom Férsdkringskassan, en utredningsskyldighet
som dock inte anses lika omfattande som myndighetens ansvar och skyldig-
het."*? Férvaltningsrattens avgérande ska grundas pd den information som
aterfinns i handlingarna, i form av Forsakringskassans utredning, lakarintyg
med mera, samt vad som 6vrigt framkommit i malet (i form av domstolens ut-
redning och eventuell muntlig férhandling) och i domen ska de sk&l som be-

stamt utgdngen framga. ™

3.1.1 Metod och material

Med hjalp av rattsvetenskaplig metod analyserades tillampningen vid fyra for-
valtningsratter (se tidigare avsnitt 2.2 dar den rattsvetenskapliga metoden be-
skrivs mera utforligt). Inom rattsvetenskapen har den hierarkiska ordningen
mellan domstolarna en stor betydelse nar det géller att tolka hur rétten bor for-
stas. Prejudicerande domar fran Hogsta forvaltningsdomstol har en avgorande
betydelse for rattsbildningen, men &ven domar fran kammarratterna kan vara
betydelsefulla nar det galler att faststalla gallande ratt. I den hér studien utgor
emellertid genomgangen av domar inte en grund for oss att uttala oss om
géllande ratt, utan avsikten &r att studera hur de rattsliga rekvisiten kommit att
faktiskt tillampas i domstol och av Forsakringskassan.

111113 kap. 22-23 §§ SFB. Sedan &r 1996 &r processen i forvaltningsdomstolen en sé kallad
tvapartsprocess, SOU 1991:106 och prop. 1995/96:22. Se &ven Lavin, 2000, Wennergren, 2011
och Warnling-Nerep, 2008.

112 g & fyrvaltningsprocesslagen (1971:291) och von Essen, 2012.

113 30 § forvaltningsprocesslagen, samt von Essen, 2012.
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Materialet omfattar 154 slumpvis utvalda domar fran forvaltningsratterna i
Stockholm, Umed, Malmé och Jénkoping.*** De fyra domstolarna valdes uti-
fran bade befolkningsunderlag och geografisk placering. Domarna valdes ut vid
tva tillfallen, namligen maj 2013 och maj 2014, och ar avkunnade vid dom-
stolarna under perioden 1 januari 2013-15 maj 2013 och perioden 1 januari
2014-15 maj 2014." Vi valde att analysera domarna frdn férvaltningsratterna
i stallet for kammarrétter, eftersom det inte kravs provningstillstand i forvalt-
ningsratt.*® Det gor att tidsatgdngen mellan beslut av Férsakringskassan och
avgorande i domstolen ar kortare, nadgot som darmed majliggjorde en jam-
forelse av tillampningen fére och efter lagandringen avseende arbetsmarknads-
begreppet. Urvalet gjordes utifran de domar som prévade ratten till sjuk-
penning enligt rehabiliteringskedjan."*” Antalet domar i studien uppgér till 97
domar fran forsta perioden och 57 domar fran den andra perioden.

Tabell 1 Antal domar fran forvaltningsratter i studien

Forvaltningsréatt Ar 2013 Ar 2014 Totalt
Malmé 24 15 39
Jonkoping 24 11 35
Stockholm 25 19 43
Umed 24 12 36
Totalt 97 57 154

Vi valde att kategorisera domarna pa tva olika satt: dels utifran om de forsak-
rade hade ett arbete eller var arbetsl6s, dels utifran vilket rattsligt rekvisit som
var foremal for den huvudsakliga bedémningen i domstolen, det vill sdga var i
rehabiliteringskedjan som den forsdkrade befann sig. Materialet delades upp i
dessa tva typer av kategorier for att vi narmare skulle kunna analysera dels
rekvisitens tolkning, dels om bedémningen av rekvisiten skiljde sig at beroende
pa om den enskilde hade eller saknade ett arbete, och var i rehabiliterings-
kedjan han eller hon befann sig.*®

14 Domarna finns publicerade i databasen Karnov (www.karnovgroup.se), och fér aren 2013—
2014 aterfinns cirka 4 400 avgjorda domar i databasen fran dessa domstolar, som berorde sjuk-
penning eller sjukpenninggrundad inkomst. Stérst antal domar aterfinns vid Forvaltningsratten i
Stockholm (cirka 2 200 domar), medan Forvaltningsratten i Umed hade lagst antal domar (drygt
cirka 350 domar).

115 Det har tvddriga forskningsprojektet startade den 1 januari 2013, vilket &r en forklaring till
varfor vi valde att endast beakta domar fran de forsta fem av arets manader. Efter insamlandet
granskades och analyserades domarna, i avvaktan pa aktmaterial fran Forsakringskassan.

116 344 § forvaltningsprocesslagen.

1727 kap. 46-55 §§ SFB.

118 5om framgatt i avsnitt tva ska bedémningsgrunderna arbete och arbetsmarknad bedémas vid
olika tillfallen och darmed utifrén skilda kontextuella férhallanden.
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Kategoriseringen av materialet utifran om den forsakrade hade ett arbete
eller var arbetslos resulterade i att vi aven skapade en blandgrupp, innehallande
dem som bade hade deltidsarbete och var arbetslsa, de som bade hade deltids-
arbete och hade annan ersattning som exempelvis sjukersattning samt de som
bade var arbetsldsa och hade annan ersattning. Det visade sig att 89 personer
hade ett arbete, medan 47 personer var arbetslosa, och 18 personer som ingick i
den s kallade blandgruppen.

Delvis arbete,
arbetslos, annan
ersattning; 18;
12%

Arbetslos; 47,
30%

Arbete;89; 58%

® Arbete Arbetslés ~ m Delvis arbete, arbetslds, annan erséttning

Figur 2 Kategorisering av domar mellan arbete och arbetsloshet

Den andra typen av kategorisering avsag vilket rattsligt rekvisit som var fore-
mal fér beddmning, det vill sdga "sitt vanliga arbete”*® — som vi i den fortsatta
framstéliningen valt att kalla for faktiskt arbete — eller arbetsmarknad. | det
faktiska arbetet ingick dven andra arbeten som en arbetsgivare tillfalligt eller
permanent kunde erbjuda.

Har bor det understrykas att en forsakrad som har ett arbete kan i ett pa-
gaende sjukfall dels provas mot det faktiska arbetet fore dag 180 i rehabili-
teringskedjan, dels mot arbetsmarknaden nér han eller hon varit sjukskriven i
mer an 180 dagar. En forsakrad som initialt har ett arbete kan ockséa forlora
arbetet under sjukfallets gang, vilket gor att arbetsmarknaden blir utgangspunkt
for bedomningen, och inte det tidigare arbetet. Det handlar saledes om en for-
skjutning over bade tid och bedomningsgrund, vilket ocksa aterspeglades i
materialet. Vi valde darfor att kategorisera varje dom utifran var i rehabili-

118 5om det benamns i 27 kap. 46 § SFB.
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teringskedjan den forsdkrade befann sig vid tidpunkten for Forsakringskassan
beslut, som efter omprévning kom att éverklagas till domstol.

Kategoriseringen visade att 71 procent av alla domar avsag en provning av
arbetsformagan i relation till arbetsmarknaden, medan 29 procent gallde ett
faktiskt arbete.

Faktisktarbete;
45 st, 29%

Arbetsmarknad;
109 st, 71%

Figur 3 Tillampning av rekvisiten arbete eller arbetsmarknad

De domar som avsag arbetsmarknaden uppdelades utifran vilket arbets-
marknadsbegrepp som domstolarna prévade. Som diskuterats tidigare dndrades
begreppet arbetsmarknad fran reguljar arbetsmarknad till normalt fore-
kommande arbete pa arbetsmarknaden den 1 juli 2012. Eftersom det rader en
viss tidsmassig efterslapning innan 6verklagade beslut provas av forvaltnings-
ratterna, kom forsta perioden att i huvudsak omfatta prévning av reguljar
arbetsmarknad, medan domarna fran andra perioden gallde normalt fore-
kommande arbeten pa arbetsmarknaden.

| 14 domar prévades bade arbete och arbetsmarknad, eller bada arbets-
marknadsbegreppen. Prévningarna avsag forsakrade som arbetade deltid och
var arbetslos pa deltid, eller dar sjukskrivningen pagick under tiden som arbets-
marknadsbegreppet forandrades i lagstiftningen. | dessa fall kategoriserade vi
domarna utifran det rekvisit som Iag till grund for domstolens avgérande, men i
var analys har domstolens resonemang i sin helhet beaktats.

En dom bestér vanligen av tre delar: parternas talan (det vill saga yrkanden
och grunder), darefter utredning i malet och avslutningsvis domstolens av-
gorande i form av domské&l och domslut. Dessa delar utgdr vanligen grunden
for en rattsvetenskaplig analys av domar. | samtliga 154 domar var det den for-
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sékrade som Overklagat Forsakringskassans beslut att inte utbetala sjukpenning,
och han eller hon var darmed den klagande parten. | 151 domar motsatte sig
Forsakringskassan andring, medan myndigheten i tre domar helt eller delvis
andrade sin installning och medgav den forsékrades yrkanden. | dessa tre fall
démde domstolen i enlighet med parternas installning.*® | domarna &terfanns
en utveckling av Forsékringskassans talan i storre utstrackning an for de for-
sakrade. Domstolarna har emellertid bade tillgang till Forsakringskassans ut-
redning i form av aktmaterial och viss utredningsskyldighet i malen, varfor
parternas argumentation i sin talan och dess eventuella paverkan pa dom-
stolarna bedémning inte analyserats mer ingdende i den hér studien.*” | var
studie har domstolarnas utredning, sasom de beskrivs i domarna, och moti-
veringen till utgangen, det vill saga domskélen, varit i fokus.

3.1.2 Domstolarnas tillAmpning av rekvisiten

Nér det géllde att definiera begreppen, det vill séga de rattsliga rekvisiten,
arbete eller arbetsmarknad kan konstateras att domstolarna sallan redogjorde
for innehallet i ett yrke eller en anstallning. | de fa fall dar det fanns nagon ut-
forligare skildring om arbetets innehall gallde det faktiska arbeten, och var
hamtade fran de beskrivningar som fanns i aktmaterial eller annan utredning.
Innehallet i ett faktiskt arbete kunde exempelvis beskrivas som

Byggnadssnickare ... kréaver mycket precision och balans, att hantera
olika redskap framfor allt eldrivna maskiner, sdgande och hamrande,
klattrande och stigande i olika hojder i samband med arbete.'*

...[anstallning vid ett visst foretag]... vilket innebar mycket resor, moten,
uppfdljningar av olika verksamheter, foredrag och forberedelsearbete.
Arbetsuppgifterna kraver god kognitiv funktionsformaga och kapacitet
att hantera flera moment och &renden samtidigt.**

| domarna ifragasattes aldrig den beskrivning av arbetet som den forsakrade,
eller Forsakringskassan, hade ldmnat. Det var i stallet mojligheten att utféra
arbetet pa grund av den beskrivna funktionsnedsattningen som kunde lyftas
fram som grund for att den forsakrades 6verklagande avslogs.

Totalt provades den forsakrades arbetsformaga mot arbetsmarknaden i 109
av de 154 domarna, och av dessa géllde 73 stycken reguljéar arbetsmarknad och

120 Fgrvaltningsratten i Umed mél nr 75-13 E och 1695-13 E, 1321-13 E samt 2178-13 E.
121 5e hl.a. von Essen, 2009, s. 116 ff.

122 Fgrvaltningsratten i Malmo, mal nr 8081-12.

128 Fgrvaltningsratten i Stockholm, mél nr 14204-13.
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36 normalt forekommande arbeten. | forvaltningsratternas bedémning av
arbetsmarknaden fanns i huvudsak ingen precisering av rekvisitet eller nagon
beskrivning av vilka arbeten eller arbetsuppgifter som ingick i vare sig
reguljara arbeten eller normalt férekommande arbeten. |1 98 av de 109 domarna
definierades inte vad som avsags med arbetsmarknad och i de resterande 11 do-
marna aterfanns en mycket knapphandig definition eller beskrivning. I de
domar dar arbetsmarknaden utgjordes av reguljira arbeten, det vill sdga 73
stycken, hanvisades i flertalet av dessa domar till férarbetsuttalandet (att arbets-
marknaden omfattade alla arbete utom dem som var udda och séllan fore-
kommande), ofta genom direkta citat ur propositionen.*** Genomgéende fram-
holls ocksa i domarna att det finns lampliga arbeten pa arbetsmarknaden som
en forsakrad skulle kunna klara av, utan att det gavs nagra exempel pa vilka
typer av arbeten som avsags utover att det kunde vara lattare och omvaxlande
arbeten utan stress, som inte belastar olika delar av kroppen. | domarna sag vi
aldrig nagra konkreta exempel pa sadana arbeten och utifran var erfarenhet
finns alltid viss stress eller belastning pa kroppen i alla typer av arbeten. Aven
ett stillasittande arbete kan innebéra en belastning om mdjligheterna att byta
arbetsstéllning eller ta paus ar begransade.

Vid bedémningen av normalt férekommande arbete aterfanns hanvisningar
till eller citat fran uttalanden i forarbetena i betydligt mindre utstrackning, och i
endast sju domar hanvisades till Hogsta forvaltningsdomstolens dom fran ar
2008. Det var dartill endast i tva av dessa sju domar som Hogsta forvaltnings-
domstolens kriterier faktiskt utgjorde bedémningsgrunder, medan det i majori-
teten av de 36 domarna som gallde normalt férekommande arbeten i huvudsak
var sammantagna bedémningar med svepande uttalanden om arbetsmarknaden
eller hanvisningar till relativt preciserade forutsattningar eller formagor som
domstolen menade inte kravdes pé arbetsmarknaden.**

[...] enligt forvaltningsrattens mening finns normalt férekommande
arbeten pa arbetsmarknaden dar hon inte behover arbeta statiskt, utfora
upprepade ensidigt hand- och armarbete, arbeta med armarna ovan
axelhojd och som inte &r stressiga eller staller hoga krav pa de kognitiva
funktionerna.'®

124 3¢ prop. 2007/08:136, s. 67.
125 Tydligast framkom detta i en dom fran Forvaltningsratten i Jonkdping, mal nr 3018-13.
126 Frvaltningsratten i Umed, mal nr 583-13.
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[...] vilket aven inkluderar fysiskt latta arbeten som inte belastar
knaleder, fotter, nacke eller rygg..."*’

[...] ett fysiskt lattare och stillasittande arbete dar han inte behdver bdja
ryggen och dar han kan vaxla kroppslage och har mdjlighet till

pauser.'?®

Som papekats tidigare fanns det domar dar bada arbetsmarknadsrekvisiten var
foremal for provning i en och samma dom. Inte heller i dessa domar gjordes
nagon beskrivning av vilka arbeten eller vilka krav som fanns pa arbets-
marknaden. | domskalen namndes forvisso bada rekvisiten, men utan atskillnad
eller konkret prévning.

Forvaltningsratten finner att de uppgifter som framkommer om [den
forsakrades] sjukdomsbesvar visar att hennes formaga att forsorja sig
sjalv genom forvarvsarbete pa de reguljara arbetsmarknaden respektive
ett normalt forekommande arbete var helt nedsatt fran och med
[datum].*®

| en av dessa domar hanvisade domstolen till saval forarbeten som rattspraxis,
och gjorde dartill en tydlig uppdelning i sin beddémning avseende vilket av
rekvisiten som prévades, dock utan narmare definition av dem i det aktuella
mélet.**®

Utover hanvisningar till lagrum, praxis fran Hogsta forvaltningsdomstolen,
och nagot enstaka avgdérande fran kammarratten, aterfanns aven referenser till
forarbeten och offentliga utredningar i domarna. | nagra domar gjordes dess-
utom hénvisningar till sjukskrivningstider i det forsdkringsmedicinska besluts-
stodet.

Det har i malet inte gjorts sannolikt att det finns medicinsk anledning,
sasom komplikationer eller andra omstandigheter, att frangd Social-
styrelsens rekommendation avseende sjukskrivningens langd.**

Generellt sett var emellertid direkta hanvisningar till det férsakringsmedicinska
beslutsstodet relativt ovanligt. Det bor dock papekas att i de domskal dar det
framholls att det inte fanns nagon anledning att franga Forsékringskassans be-

127 Fgrvaltningsratten i Jonkdping, mal nr 2952-12.

128 Egrvaltningsratten i Malmo, mél nr 12471-13.

128 Frvaltningsratten i Umed, mal nr 2248-12.

130 Eyrvaltningsratten i Jonkdping, mal nr 814-12, 4677-12 och 5008-12.
181 Fgrvaltningsratten i Jonkdping, mal nr 4047-12.
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domning, baserades myndighetens beslut alltid pa beslutsstodet, se vidare
avsnitt 3.2.

Sammantaget kan konstateras att prévningen av det rattsliga rekvisitet
arbete endast i undantagsfall utmynnade i en definition eller férklaring av vad
som avsags i det enskilda fallet. Inte heller prévningen av de forsakrades
arbetsformaga mot arbetsmarknaden, oavsett om den avsag reguljar arbets-
marknad eller normalt forekommande arbeten, baserades pa uppgifter om eller
beskrivningar av krav och innehall i arbeten eller arbetsuppgifter, utan utgick
fran generella forarbetsuttalanden eller en hypotetisk arbetsmarknad. Detta ar
nagot som kan Kritiseras ur ett rattssakerhetsperspektiv, eftersom det brister i
bland annat férutsebarhet genom att den enskildes ges begransade méjligheter
att forstd hur domstolen bedémt omstandigheterna i det enskilda fallet.

Vi fann i materialet inte nagra indikationer pa att domstolarnas bedémning
av arbetsmarknadsrekvisiten skiljde sig &t beroende pa om den enskilde hade
eller saknade ett arbete. Bedomningen av arbetsmarknaden tycktes saledes i det
avseendet vara densamma, oavsett den forsdkrades anknytning till arbets-
marknaden.

3.2 Forsakringskassans tillampning

Granskningen och analysen av Forsékringskassans tillampning av begreppen
arbete och arbetsmarknad baseras pa samma arenden som prévats i domstol.
Nér en ansdkan om sjukpenning initialt kommer in till Férsakringskassan ska
myndigheten utreda &rendet sa fullstandigt som det kravs. Dartill finns
utredningsbefogenheter, som innebdr bland annat att Forsékringskassan kan
gora en forfragan hos den forsakrades arbetsgivare eller lakare, eller krava att
den forsakrade genomgar undersokning av eller inkommer med intyg fran en
viss ldkare.”® Tillsammans med den forsakrades ansékan om ersattning och
lakarintyg ingar ocksd det i Forsakringskassans utredningsmaterial.'*
Sammantaget kan man utifran detta och fattade beslut analysera
Forsékringskassans tillampning.

3.2.1 Metod och material

Utover domstolsmaterialet granskades saledes aven underlaget till domarna, i
form av aktmaterial fran Forsakringskassan i samma arende. Urvalet av akter
gjordes utifran de insamlade domarna fran forvaltningsratterna. Av totalt 154
domar fick vi tillgang till 126 akter, varav 82 stycken fran forsta perioden och

182110 kap. 14 § SFB.
133110 kap. 13 § SFB samt 7 § och 20 § forvaltningslagen (1986:223).
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44 stycken fran andra perioden.'® Det &r darmed ett bortfall p& 28 akter. Bort-
fallet torde inte vara systematiskt i avseende pa de forhallanden vi studerar. Ett
mindre urval leder dock till en storre osdkerhet om hur vanliga vissa forhallan-
den ér.

Utifran en fordelning pa domstolsomrade kom 31 akter vardera fran Stock-
holm, Umed och Jonkoping, medan det var 33 akter fran Malmo.

m Delstudie 1 Delstudie 2

22 23
I I

STOCKHOLM UMEA MALMO JONKOPING

Figur 4 Akter fordelade per domstolsomrade

| aktmaterialet ingar i huvudsak Forsakringskassans beslut om sjukpenning och
omprovningsbeslut, medicinska journaler, intyg och utlatanden i olika former,
Forsakringskassans journalanteckningar, olika former av dokument fran den
forsakrade (som exempelvis ansdkan om sjukpenning och begéran om omprov-
ning), samt annan dokumentation och utredningsunderlag fran Forsakrings-
kassan, Arbetsformedlingen eller arbetsgivare.

Genomgangen av akter och dokument har gjorts av béade jurist och lakare i
projektet. Inledningsvis skapade vi en matris utifran de dokument som vi antog
skulle finnas i akterna. Matrisen utvecklades succesivt under arbetets inledande
skede och resulterade i en gemensamt konstruerad mall, i vilken underlaget i
samtliga akter darefter sorterades in. Under rubriken "Bakgrund” i mallen lades
beskrivningar om den forsakrades halsotillstand, tillsammans med bland annat
information om tidigare sjukskrivningar eller andra diagnoser. Till rubriken

134 Vi efterfrgade samtliga akter hos Férsakringskassan, men eftersom alla akter inte fanns till-
gangliga hos myndigheten, utan vissa var fortfarande kvar vid domstolarna, fick vi inte tillgang
till samtliga.
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"Forsakringskassan” sorterades olika beslut och journalanteckningar in i en
tidslinje. Under rubriken ”Lakarintyg” strukturerades olika typer av intyg och
medicinska underlag, och in under rubrikerna ”Den forsdkrade” och ”Arbets-
givaren” grupperades dokument fran dessa. Efter det att varje akt sorterats och
strukturerats gjordes en fornyad kvalitativ genomgang av de olika dokumenten,
dar vi sarskilt granskade tolkningar och beskrivningar av arbete och arbets-
marknad. Utifran datum pa dokumentationen i akterna sékerstélldes att endast
det underlag som kan antas ha funnits i akten vid prévningen i domstol beakta-
des vid aktstudien.

Vid genomgangen av akterna kategoriserades dessa utifran vilket av de tva
begreppen arbete eller arbetsmarknad som omfattades av besluten, pd samma
satt som vi gjorde med domarna. Uppdelningen gjordes foljaktligen utifran dels
om den forsdkrade hade ett faktiskt arbete, var arbetslos eller ingick i det vi
valde att kalla blandgrupp och akterna systematiserades saledes utifran samma
kategorier som domarna.™® | aktmaterialet hade 67 personer ett arbete, 40 per-

soner var helt arbetslosa, och 19 personer aterfanns i den sa kallade bland-
136

gruppen.

Arbetslosa; 40;
32%

Arbete;67;53%

Delvis arbetslosa
elleranpassade
arbeten;19;15%

= Arbete Delvis arbetslosa eller anpassade arbeten = Arbetslésa

Figur 5 Kategorisering av akter mellan arbete och arbetsloshet

1% ge tidigare avsnitt 3.1.1.

1% Det var saledes 19 personer, eller akter, som placerades i den s& kallade blandgruppen. Det
kan jamforas med domstolsmaterialet, dar 18 personer placerades i blandgruppen. Vi menar att
detta visar pa delvis bristande tydlighet eller begransade motiveringar i domarna, som gor att det
kan vara svart att faktiskt utlasa vad som utgjorde bedémningsgrunderna i domstolsprévningen.
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Aven akterna kategoriserades utifran vilket av de réttsliga rekvisiten arbete
eller arbetsmarknad som var foremal for bedomning, det vill saga var i rehabili-
teringskedjan den forsakrade befann sig vid tidpunkten fér Forsékringskassans
beslut om ersattning. Séaledes systematiserades bade domar och akter i samma
typer av kategorier.

I analysen av aktmaterialet har vi emellertid dven analyserat Gvergangen
eller forskjutningen fran arbete till arbetsmarknad i ett och samma é&rende,
vilket innebdr att beskrivningar av arbete som inte omfattades av det Over-
klagade beslutet, &nda har fatt utgora en del av var analys.

Det var 73 personer som fanns inom rehabiliteringskedjans olika tidsinter-
vall, det vill sdga hade eller hade haft ett arbete som gjorde att de bedémdes
inom ramen for kedjan. Som tidigare diskuterats sker enligt regleringen den
forsta bedomningen inom de forsta 90 dagarna och gors da gentemot det arbete
som den forsakrade innehar, eller andra arbeten som arbetsgivaren tillfalligt
kan erbjuda. Ett andra beddémningssteg sker mellan dag 90-179, gentemot
andra arbeten som arbetsgivaren kan tillhandahalla genom omplacering. Ett
tredje beddémningssteg gors efter dag 180, och det sker mot alla normalt
forekommande arbeten pa arbetsmarknaden eller annat lampligt arbete som kan
finnas tillgangligt. Slutligen, en sista bedémning i steg fyra intrader efter 365
dagar, och ska aven den goras gentemot arbeten pa arbetsmarknaden eller annat
tillgangligt lampligt arbete. Akterna fordelade sig enligt foljande:

m Dag 0-89 Dag 90-179 mDag180-364 m Dag 365-

35
30
25
20
15

10

2

Dagar i rehabiliteringskedjan

Figur 6 Akterna i rehabiliteringskedjan

Sammantaget innebéar detta att i 30 fall skulle bedémningen av arbetsférmagan
goras gentemot det faktiska arbete som den forsékrade hade, medan det endast
var i tva fall som bedémningen aven skulle innehalla andra arbeten som arbets-
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givaren kunde erbjuda. | sammanlagt 41 fall skulle bedémningen goras
gentemot arbetsmarknaden, varav 21 personer befann sig inom det tredje be-
doémningssteget 180-364 dagar och 20 personer i det fjarde beddmningssteget,
det vill séga efter 365 dagar. De 35 personer som saknade ett arbete beddmdes
redan fran forsta sjukdagen gentemot arbetsmarknaden.

| den foljande analysen av tillampningen av rekvisiten arbete och arbets-
marknad diskuteras dels hur de arbeten som fanns inom de tva forsta inter-
vallen (det faktiska arbetet eller annat lampligt arbete) beskrevs och definiera-
des, dels hur arbetsmarknad definierades saval inom rehabiliteringskedjans tva
sista intervaller som for dem som direkt prévades gentemot arbetsmarknaden
pa grund av arbetsloshet. ™’

3.2.2 Arbete

Som diskuterats tidigare anses den forsakrade, och dennes eventuella
arbetsgivare, vara den som har bast kunskap om de krav och innehall som finns
i det faktiska arbetet. | analysen av aktmaterialet har vi valt att kategorisera
beskrivningarna av det faktiska arbetet utifran tre typer av beskrivningar:

god beskrivning,
godtagbar beskrivning, och
undermalig beskrivning.

En god beskrivning kan innehalla saval yrke eller anstallning och en beskriv-
ning av arbetets innehall eller krav, exempelvis anstélld vid ett utbildnings-
foretag och att arbetet innebér resor, offentliga forelasningar med krav pa hdg
koncentration och omfattande forberedelser. En godtagbar beskrivning bestar
av antingen yrke och anstéllning eller information om krav i arbetet, som
exempelvis koncentrationskravande arbete eller tunga lyft. En undermalig be-
skrivning bestar av enbart yrkestitel, exempelvis underskoterska eller butiks-
bitrade. Till undermalig beskrivning réknas aven akter dar all information om
arbete eller arbetsuppgifter saknas.

Hur beskrev eller preciserades da begreppet arbete i Forsakringskassans akt-
material? De arbeten eller yrken som aterfanns i materialet utgjordes av exem-
pelvis lokalvardare, barnvardare eller vardbitraden, underskoterskor och per-
sonliga assistenter inom vard eller hemtjanst, administratérer inom kontors-
arbeten, larare inom forskola, grundskola och universitet, butiksbitrdden och
lageranstéllda, chaufférer och lantbrukare samt tandlékare och lakare.

137 Enligt propositionen ska prévningen alltid ske mot hela arbetsmarknaden for arbetslosa, prop.
2007/08:136, s. 59.
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| aktmaterial aterfanns beskrivningar av arbete eller yrke som gjorts av flera
personer eller aktorer: de forsdkrade, lakare eller annan medicinskt sakkunnig,
arbetsgivare och Forsakringskassan.

Generellt sett hade de forsakrade en god beskrivning av arbetet, dar krav i
arbetet eller arbetsuppgifter som utfordes inom ramen for sitt yrke eller an-
stallning tydliggjordes.™® Ett exempel var en forsakrad som hade en anpassad
anstallning vid en atervinningsbutik i en kommuns regi. Den férsékrade skotte

[s]ortering av produkter som kommer in i affaren, prismarkning, sortera
in pa hyllor, soker priser p& natet, hel del lyft."*

Forsakrade som arbetade inom vard och omsorg beskrev bland annat att de
arbetade inom &ldreomsorgen med svart dementa manniskor, nagot som
innebar exempelvis tunga lyft. Arbete med oroliga eller aggressiva patienter
inom psykiatrin resulterade i stress och anspanning, medan arbete pa grupp-
boende kunde handla om stéttning av brukarna for att de skulle klara sin vardag
vilket kravde bade engagemang och ett pedagogiskt forhallningssatt.

Lokalvard kan se olika ut, och de forsakrade beskrev bland annat innehallet
i arbetsuppgifterna, utformning av de lokaler som stddades och andra omstén-
digheter som kunde paverka arbetets innehall.

Arbeten som innehdll fysiska moment, utan krav pa fordjupad hogskole-
kompetens, beskrevs relativt ingaende av de forsékrade, oavsett sjukdom eller
funktionsnedséattning.**® Daremot beskrevs yrken som typiskt sett kraver for-
djupad hogskolekompetens, som exempelvis civilingenjor, ekonom och lérare,
mindre val. Har framkom som regel endast yrket, utan nagon narmare beskriv-
ning av arbetsuppgifternas innehall eller krav.

I mina arbetsuppgifter [som socionom, forfattarnas anmarkning] ingar
att std infor grupper med manniskor och forelasa.***

| de medicinska intyg och utlatanden som Iag till grund for bedomningen av
ratten till sjukpenning beskrevs arbetet undermaligt. Beskrivningarna inneholl
som regel endast uppgift om den forsékrades yrke. | nagra enstaka fall kunde

138 | akterna aterfanns den forsakrades beskrivning av sitt arbete eller sina arbetsuppgifter
framfor allt i blanketten for ansékan om sjukpenning.

139 Delstudie 1, UL.

140y nagra fall arbetade den forsakrade som butiksbitrade, dock inom varierade branscher. De
forsdkrade var butiksséljare inom fackhandel, livsmedelsaffar, mébelvaruhus m.m. Trots
olikheterna inom dessa omraden beskrevs dock de forsdkrade sallan vad arbetsuppgifterna
innehdll eller innebar.

141 Delstudie 2, M24.
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arbetsuppgifter framga, men da aterfanns den informationen séllan vid be-
skrivningen av yrket eller arbetet, utan ingick som en del av beskrivningen av
den forsakrades nedsatta funktion pa grund av sjukdom.

Arbetsgivarnas beskrivningar av arbetet var goda, med detaljrika, forklar-
ande och i huvudsak Gverensstdmmande med de beskrivningar som de for-
sakrade hade gjort. Uppgifter fran arbetsgivare fanns i elva akter, vilket innebar
att det i majoriteten av akterna dar en forsékrad hade arbete saknades uppgifter
fran arbetsgivare.'*

Initialt kan sdgas att dven Forsékringskassans beskrivning av det faktiska
arbetet var god. Myndigheten, vars uppgift ar att préva arbetsférmagan mot ett
arbete, behdver i sin utredning ta stallning till vilket arbete och arbetsuppgifter
som bedomning ska ske gentemot. | aktmaterialet aterfanns beskrivningar av
arbete i framfor allt myndighetens journalanteckningar, och da var dessa manga
ganger mer eller mindre ordagrant citerade fran de beskrivningar som de
forsékrade lamnat i sin ansfkan om ersattning.

Det fanns emellertid ocksa tecken pa vissa standardskrivningar i underlaget.
| en journalanteckning, dar den forsékrade arbetade som butiksbitréde inom
fackhandeln och sjalv hade beskrivit sitt arbete relativt ingdende, framgick att
den forsékrade bedémdes ha férmaga att arbeta med

[...] de vanliga arbetsuppgifter som innebar arbete som butiks-
séljare...'®

Den hér typen av skrivning aterfanns i journalanteckningarna i andra akter, dar
endast det angivna yrket varierade. Vad arbetsuppgifter som butiksséljare van-
ligen utgors av, eller hur de var beskaffade inom just den typen av butik som
aterfanns i det har fallet, framgick emellertid inte.

| Forsékringskassans egna SASSAM-Kartlaggningar kan beskrivningarna av
arbete kategoriseras som undermaliga. SASSAM é&r en strukturerad arbets-
metod for sjukfallsutredning och samordnad rehabilitering.*** Avsikten med
kartlaggningen &r att pa ett tydligt och pedagogiskt sétt kartlagga och utreda
hinder och mdjligheter (resurser) hos dels den enskilde, dels omgivningen.
Kartldggningen av omgivningen avser bland annat den enskildes arbets-

12 1 drygt 30 fall skulle beddmningen goras mot det faktiska arbetet eller andra arbeten som
arbetsgivaren kunde erbjuda, vilket innebar att uppgifter fran arbetsgivaren borde ha funnits i
flera akter &n 11.

13 Delstudie 2, S22.

1% http://uppsol.forsakringskassan.se/templates/Page.aspx?id=6547 (Hamtad 2015-03-25). Se
aven SASSAM Strukturerad arbetsmetod for sjukfallsutredning och samordnad rehabilitering,
Metodhéfte, Forsakringskassan, samt Végledning 2004:2, version 18, s. 119 ff. och Végledning
2015:1, version 2, s. 260 ff.
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forhallanden. En central aspekt anges vara om den forsakrade har ett arbete
eller &r arbetslos, och utifran detta forvantas det finnas en utredning om bland
annat anstallningsforhallandena (exempelvis heltid eller deltid, anstalld tills-
vidare eller pa visstid, anpassat eller reguljart arbete), arbetsuppgifter, och
arbetsplatsens storlek.'*

Nagra direkta beskrivningar av arbete eller arbetsuppgifter fanns emellertid
inte i SASSAM-kartlaggningarna i de undersokta akterna, utom i ett fall. | akt-
materialet aterfanns atta stycken kartlaggningar for dem med arbete och den
beskrivning som aterfanns var att en forsakrad som arbetade i

[e]get foretag som lantbrukare med utfordring, foderlossning,
traktorkdrning, djurhantering, mockning, jordbruksarbete.™*

| en annan Kartlaggning diskuterades olika anstallningsformer (praktikplats,
vikarieanstallning eller anstallning tills vidare), utan att arbetets innehall eller
krav berdrdes.™*’ Det som framfér allt kom till uttryck i SASSAM-Kartlagg-
ningarna i akterna var de medicinska hinder som de férsékrade hade.*®

Inte heller i Forsakringskassans beslut och omprévningsbeslut klargjordes
den forsakrades arbete utdver yrke eller mojligen var den forsékrade var an-
stalld. Forsakringskassans tycks saledes inte ha gjort nagon narmare utredning
av arbetets krav och innehall utéver vad den forsakrade sjalv hade uppgett.
Nagot som i sig kan forklaras med att den enskilde, och mgjligen dennes
arbetsgivare, har bést kunskap om de faktiska omstéandigheterna i arbetet.

Sammantaget kan konstateras att av de 73 akterna dar bedémningen gjordes
inom rehabiliteringskedjan var faktiskt arbete relevant nagon gang under
arendets gang i 68 akter. Av dessa 68 akter aterfanns information om arbete,
yrke eller arbetsuppgift i alla akter utom en, det vill séga 67 akter.**® 1 62 akter,
aterfanns uppgifter om och beskrivningar av arbetet som lamnats av de
forsékrade sjdlva. Av dessa var drygt 64 procent, eller 40 stycken, att anses
som goda beskrivningar av arbetet, utifran innehall och omfattning. De forsék-
rades beskrivningar aterkom, mer eller mindre ordagrant, i hélften av For-
sékringskassans utredningar och i vissa fall dven i besluten. Det gick inte att

15 SASSAM, s. 35 ff.

8 Delstudie 2, S26.

147 Delstudie 1, J6.

148 5 exempelvis delstudie 1, M9.

4% Med relevant avses att den forsikrade hade ett arbete som férmégan att arbeta nigon gang
bedémdes mot. Under ett arendes gang kunde emellertid sjukskrivningstiden vara sa lang att den
forsakrade efter 180 dagar inte langre bedomdes gentemot sitt arbete, utan prévningen gjordes da
mot arbetsmarknaden. Aven i dessa drenden anségs emellertid den initiala bedémningen mot det
faktiska arbetet som relevant i studien.
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utlasa om Forsakringskassan gjorde nagon sjéalvstandig bedémning av de
beskrivna innehallen i faktiska arbeten. Det bor ocksa noteras att i sex akter
aterfanns ingen information fran de forsakrade avseende innehall i arbete eller
arbetsuppgifter, men i fem av dessa akter fanns i stallet medicinska intyg som
beskrev arbetet.'*

3.2.3 Arbetsmarknad

Det réttsliga arbetsmarknadsbegreppet andrades, som tidigare framgatt, ar 2012
fran alla arbeten pa den reguljara arbetsmarknaden till normalt forekommande
arbete. | aktmaterialet har bada dessa begrepp varit foremal for prévning. Lik-
som betraffande begreppet arbete har den forsékrade, ldkare eller andra medi-
cinskt sakkunniga och Forsakringskassan haft anledning att forhalla sig till be-
greppet, medan arbetsgivaren inte var aktuell i detta avseende.

I aktmaterialet kom arbetsmarknadsbegreppen att vara foremal for provning
i 95 fall, varav i relation till arbetslosa i 58 fall. Detta ar fler prévningar an det
totala antalet helt eller delvis arbetslosa personer i materialet, men det beror pa
att i vissa fall skulle en provning goras mot bade den reguljara arbets-
marknaden och normalt férekommande arbeten.*

mDag+180 m Dag+ 365 M Arbetslos

Dag +180; 22,
23%

& Dag +365; 15;
16%

Arbetslds; 58;
61%

Figur 7 Beddmning av rekvisiten arbetsmarknad inom rehabiliteringskedjan
eller vid arbetsloshet

150 Exempelvis delstudie 1, S2 och U10.
151 Detta gallde séledes fall dar nedsattningen i arbetsférméga pégick under den tid nar lag-
stiftningen forandrades.
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Néar det gallde den forsékrades beskrivningar av arbetsmarknaden, oavsett
vilket av de tva begreppen som avsags, fanns liten eller i manga fall ingen
diskussion omkring eller definition av arbetsmarknaden. Vid beddémningen av
arbetsmarknaden efter 180 dagar, eller fér den som saknade arbete och initialt
skulle bedémas mot arbetsmarknaden, uppehdll sig den forsakrade i huvudsak
vid sjukdom och diagnos. I de fall nagon diskussion om arbetsmarknad fordes
av den forsékrade gjordes det i huvudsak utifran eventuellt anpassade arbeten
som han eller hon hade provat eller vad som hade framkommit i kontakterna
med Arbetsformedlingen.™

Det fanns akter dar de forsékrade ifragasatte vilka arbeten pa arbetsmark-
naden som Forsdkringskassan menade att de kunde klara av. | en begéran om
omprdvning undrade en forsakrad vad ett lampligt arbete for henne skulle vara.

Jag ska alltsa sjalv hitta en arbetsgivare som tar hansyn till mina
funktionsnedsattningar men &r villiga att betala mig full 16n and&.**

| ett fall foretraddes den forsakrade av ett ombud i begaran om omprévning och
i den senare prévningen i domstolen. Ombudet lyfte i grunderna for talan fram
den forsékrades kritik mot Forsakringskassans beddmning.

Forsakringskassan har inte kunnat pavisa att hennes arbetsformaga
forbattras sedan tidigare bedémningar. Inte heller har de angett vilket
arbete de anser att hon trots sina besvar skulle vara normalpresterande i
utan att det har anpassats mer &n ringa.">*

Sammantaget visar genomgangen av aktmaterialet att den enskilde i huvudsak
aldrig diskuterade eller definierade sin arbetsférmaga i relation till arbetsmark-
naden, utifrdn vare sig reguljar arbetsmarknad eller normalt férekommande
arbeten. Samtidigt ar det den enskilde som ska pavisa att han eller hon har ned-
satt arbetsformaga i relation till arbetsmarknaden for att komma i atnjutande av
ersattning enligt lagstiftningen. Av det sagda torde man kunna dra slutsatsen att
det kan vara svart for den enskilde att sjalv pavisa nedsatt arbetsférmaga gente-
mot arbetsmarknaden.

Inte heller i intyg eller andra medicinska underlag diskuterades eller definie-
rades arbetsmarknaden. | vissa intyg hanvisades till hela arbetsmarknaden, sa-
val dppna som skyddade anstéllningar. Vanligen hénvisades endast till arbets-
l6shet i de vanliga l&karintygen. Inte heller i de intyg av ”beréttande” karaktér,

152 5e exempelvis Delstudie 2, U30.
153 Delstudie 1, M13.
1% Delstudie 2, M30.
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det vill sdga i de fall behandlande lékare hade forfattat en skrivelse eller annat
dokument fristaende fran sjalva lakarintygsblanketten, aterfanns vanligen na-
gon diskussion om hur ldkaren definierat arbetsmarknaden i sin bedémning.
Har fanns dock nagot undantag, bland annat i ett fall dar lakaren i detalj be-
skrev den forsékrades arbetssituation, inkluderande arbetstider samt transport
till och frén arbetet.*

| de fordjupande intygen, det vill sédga sarskilt lakarutlatande eller intyg
inom ramen for aktivitetsformageutredningen, gjordes bedémningen av arbets-
formagan mot arbetsmarknaden framforallt i forhallande till vardagliga aktivi-
teter. | ett drende dar en aktivitetsformageutredning gjorts aterfanns i ett intyg,
under rubriken "Férmaga till aktiviteter i dagligt liv”, en ytterst kort beskriv-
ning av den forsakrades formaga relaterade till dennes tidigare yrke. Dérefter
framgick att den forsékrade kunde

[...]b6ja sig och tdmma diskmaskinen, klarar att bara in veden, har dven
skottat sno [...]. Cyklar nar det ar vaglag, simmar en gang i veckan [...].
Klarar max att ga 600 m [...]. Sitter utan problem och ser film. Kan nu
ligga battre och klarar att ligga bade pa rygg, och pa sida [...]. Klarar
att satta p& sig skor och strumpor.™®

Hur denna formaga skulle kunna omséttas i ett arbete pad arbetsmarknaden
framgick emellertid inte, av vare sig intyget eller den 6vriga utredningen.

Forsakringskassans bedomningar av arbetsformagan gentemot arbetsmark-
naden aterfanns i saval formella beslut eller omprévningar som i det akt-
material som Iag till grund for besluten. | de fall begreppet reguljar arbetsmark-
nad definierades gjordes det i huvudsak genom ett atergivande av de formule-
ringar av begreppet som fanns i propositionen.™’

Inte heller i SASSAM-kartlaggningarna for dem vars formaga skulle
bedémas gentemot arbetsmarknaden fanns nagon diskussion om arbets-
marknaden eller vilka typer av arbeten som skulle ha kunnat vara méjliga for
den enskilde pa arbetsmarknaden. I en akt framgick att den forsakrade var
arbetslds och att hon

[K]anner sjalv ett behov av lattare arbetsuppgifter och ett arbete som
inte &r sA stressfyllt.*®

155 Delstudie 1, J10.

1% Delstudie 2, M27.

157 Som tidigare framgétt definierades begreppet reguljar arbetsmarknad som alla arbeten pa
arbetsmarknaden utom dem som var mycket udda och séllan férekommande, prop. 2006/07:136,
S. 67.

18 Delstudie 1, S11.
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| en annan SASSAM-karta framholls att den forsékrade gérna ville prova att
arbeta vid en myndighet.**®

Andra beskrivningar av den reguljara arbetsmarknaden var "varje typ av
arbete”™® arbeten ”som inte innebéar Iyft, vridningar eller enbart sittande”'*
eller “ett arbete med arbetsuppgifter som [inte] kraver att du arbetar med
armarna 6ver axelnivd”*®. De absolut vanligaste formuleringen var att ett re-
guljart arbete kunde vara fysiskt latt och omvaxlande arbete och inte innebéra
stress™®. Vilka typer av arbete detta skulle avse eller inom vilka yrkesomrden
sadana arbeten finns framgick dock inte.

Nagon egentlig skillnad mellan de bada arbetsmarknadsbegreppen i Forsak-
ringskassans tillampning av rehabiliteringskedjan kunde vi inte notera, utdver
att Forsakringskassan i akterna refererade till uttalanden i forarbetena nar det
gallde reguljar arbetsmarknad. Som normalt férekommande arbete pa arbets-
marknaden framholls arbeten som inte belastade ryggen och innebar tunga lyft,
lattare fysiskt arbete dar den forsékrade inte behdvde lyfta tungt och som var
att betrakta som ett normalt férekommande arbete pa arbetsmarknaden. Det be-
skrevs ocksd som ett for den forsdkrade lampligt arbete som var normalt
forekommande pa arbetsmarknaden dér han eller hon inte utsattes for stress,
eller ett normalt forekommande arbete som var fysiskt latt och med mojlighet
att variera arbetsstallning. Vilka typer av arbeten eller yrkesomraden som av-
sags framgick emellertid inte heller avseende det har arbetsmarknadsbegreppet.

Som tidigare framgatt definierade Hogsta forvaltningsdomstolen begreppet
normalt forekommande arbete i en dom &r 2008. Nar begreppet aterinfordes i
lagen ar 2012 framgick att domen hade fortsatt aktualitet. Trots detta kunde vi
inte aterfinna de réttsliga kriterierna i Forsakringskassans tillampning av
arbetsmarknadsbegreppet. | de granskade arendena tycks saledes lagandringen
haft liten betydelse vid tillampningen av lagen. Det som daremot haft stor be-
tydelse och genomslagskraft i bedomningen av bada rekvisiten arbete och
arbetsmarknad ar det forsakringsmedicinska beslutsstddet. | samtliga studerade
akter hanvisades det till beslutsstodet, och var bedomning ar saledes att det dér-
med torde ha varit styrande, eller till och med avgérande, for tillampningen.'**

Liksom vid tillampningen i domstolarna fanns det inte nagon skillnad nar
det gallde rekvisitet arbetsmarknad beroende pa om den forsakrade tidigare

159 Delstudie 1, S13.

180 Detta var en relativt vanlig beskrivning, se ex. delstudie 1, J16, J17, M18 och S17.

161 Delstudie 1, J7.

162 Delstudie 1, J21.

163 5 exempelvis delstudie 1, M14, M16, S13, S16, U9, U21, J18, J21och J22.

164 Liknande resultat har framkommit i studier av Arbetsférmedlingens tillimpning av verktyg
och metodstdd inom den myndigheten, se Lundin och Lundin, 2011.
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hade prévats i rehabiliteringskedjans tidsintervall rérande ett faktiskt arbete.
Tillampningen av rekvisitet arbetsmarknad vid 6vergang fran ett faktiskt arbete
var darmed densamma som i provningen for dem som var arbetsldsa och aldrig
beddmits enligt rehabiliteringskedjan.

3.3 Overensstammelser i tillampning

Utgangspunkten for tillampning av sjukforsakringen och rekvisiten arbete och
arbetsmarknad &r att saval domstolar som forvaltningsmyndigheten féljer
géllande rétt, och att de tydligt motiverar sina bedémningar och stéllnings-
taganden i de enskilda fallen.

Den gjorda genomgangen och analysen av tillampningen i forvaltningsratt
och vid Forsakringskassan visar pa tva tydliga monster. For det forsta fanns det
tydliga skillnader i beskrivningar eller definitioner mellan begreppen arbete
och arbetsmarknad. Det fanns, i majoriteten av saval domar som Forsakrings-
kassans utredningar eller beslut, relativt tydliga beskrivningar av vad ett arbete
inneholl och vilka krav som stalldes pa den enskilde. Forsakringskassan utgick
i huvudsak fran de forsakrades beskrivningar av det faktiska arbetet, och dessa
beskrivningar kom sedan att ligga till grund aven fér domstolens bedémning.
Det var saledes huvudsakligen den forsakrades egna uppgifter och beskriv-
ningar av arbetet som utgjorde innehallet i det rattsliga rekvisitet arbete, vilket
var tillampbart endast i de fall sjukskrivningen prévades mot det egna arbetet.
Nar det gallde begreppet arbetsmarknad, saval reguljar arbetsmarknad som
normalt forekommande arbeten, aterfanns daremot inga beskrivningar av vilka
arbeten som beddmningarna gjordes mot eller vilka prestationskrav som
stalldes i arbeten pd arbetsmarknaden. | utredningar och beslut fran Forsak-
ringskassan relaterades inte heller beddémningen till Hogsta forvaltnings-
domstolens kriterier, och endast i tvd domar fran domstolarna. Sammantaget
innebér detta att d&ven om det fanns tydliga skillnader i hur de tva rekvisiten be-
skrevs och konkretiserades, gjordes det pa ett likvardigt satt saval i domstol
som vid Forsakringskassan. Inget av arbetsmarknadsbegreppen konkretisera-
des, utan sannolikt gjordes bedémningarna mot en hypotetisk arbetsmarknad,
manga ganger med hanvisning till arbeten som fysiskt latta, omvaxlande och
inte innebar stress. Utifran den beskrivning som gjorts av faktiska arbeten i akt-
materialet, dar det daven fanns exempel pa anpassade arbeten for forsakrade
med nedsatt arbetsformaga, ar var bedomning &r att sddana arbeten ar mycket
sallsynta pa den svenska arbetsmarknaden i dag. Det innebér att prévningen
knappast uppfyller kraven pa rattssakerhet.

Det andra monstret som framtradde var att det forsdkringsmedicinska
beslutsstddet hade en mycket stor betydelse i tillampning vid Forsékrings-
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kassan, och darmed indirekt i domstolarna. | bade domar och Forsakrings-
kassans beslut aterfanns genomgaende en formell hanvisning till de lag-
bestdammelser som ar gallande. Dérefter fanns i samtliga av Forsakringskassan
journalanteckningar och i majoriteten av besluten en hénvisning till det
forsakringsmedicinska beslutsstodet. Aven i domarna refererades till besluts-
stodet, men da framfor allt avseende tolkningen av begreppet allvarlig
sjukdom. Direkta hanvisningar till beslutsstodets rekommenderade sjukskriv-
ningstider fanns daremot sallan i domarna, men i manga fall hanvisade dom-
stolarna till Forsakringskassans utredningar, vilka alltid baserades pa det for-
sékringsmedicinska beslutsstodet. Utdver hanvisningar till beslutsstodet refe-
rerade saval Forsakringskassan som domstolarna till forarbetsuttalanden, men
da i forsta hand avseende det nu upphévda rekvisitet reguljar arbetsmarknad.
Déremot fanns séllan referenser till rattspraxis, i vare sig utredningar och beslut
fran Forsakringskassan eller domar frdn domstolarna. Aven i detta avseende
finns det darmed en mer eller mindre genomgaende dverensstammelse mellan
domstolar och Forsakringskassan nar det géllde vilka normer som fatt genom-
slag i tillampningen.

Den visade overensstdimmelsen i tillampningen mellan Forsakringskassan
och domstolarna kan diskuteras utifran flera aspekter av rattssakerhet. Vid en
forsta anblick kan det ju framstd som positivt att myndigheten och domstolarna
uppvisar en enhetlighet i bedémningarna, nagot som kan betraktas som ett
tecken pa rattssakerhet. Som diskuterats inledningsvis innebar emellertid ratts-
sakerhet att dven beslut eller domar ska sta i Gverensstimmelse med de rétts-
regler som ar gallande. Ur rattssédkerhetsperspektiv ar det centralt att bedom-
ningen dels baseras pa den rattsliga regleringen, dels utgar fran de individuella
(medicinska) omstandigheter som foreligger i ett enskilt fall. Forsakringskassan
har kommit att anvanda det forsakringsmedicinska beslutsstodet pa ett satt som
i manga fall inte kan sdgas vara rattssakert. Dels har det rattsliga kravet pa
individuell beddmning (av bade sjukdom och férmaga att utfora ett arbete) fatt
underordnad betydelse, dels har det i manga fall inte skett en prévning av
arbetsformagan mot ett reellt arbete pad arbetsmarknaden. Néar interna styr-
dokument, som i vissa avseenden undergraver legala principer som den réatts-
liga regleringen vilar pa, blir avgorande for bedomningen brister det i legalitet
och darmed rattssakerhet.*®

Utifran en annan rattssakerhetsaspekt ar det aven vasentligt att diskutera om
overensstammelsen mellan Forsakringskassan och domstolarna beror pa att
Forsakringskassan anpassar tillampningen efter domstolspraxis eller om det ar

185 5e gven Vahlne Westerhall m.fl., 2009 och Vahlne Westerhall, 2011.
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forvaltningsratterna som anpassar sig efter myndighetens tillimpning.*®® Om
det & domstolarna som anpassat sig efter myndighetens tillampning blir fragan
hur fristdende domstolarna egentligen &r i relation till Forsakringskassan, en
fraga som emellertid var analys inte omfattat eller besvarat.

4 Avslutande diskussion

Begreppen arbete och arbetsmarknad ar avgoérande rekvisit i sjukforsakringen
vid bedémningen av en forsékrads arbetsformaga och darmed ratten till ersatt-
ning. Utifran studiens resultat avseende saval normativt innehall i som tillamp-
ning av rekvisiten vill vi i rapportens avslutande del dels sammanfatta
diskussionen om rattssdkerhet i normering och tillampning, dels utveckla
analysen av begreppen i dess rattsliga kontext.

4.1 Rattssakerhet i normering och tillampning

Sammanfattningsvis kan konstateras att det saknas definitioner av begreppen
arbete och arbetsmarknad i lagen. De diskussioner som fors i forarbetena &r
overgripande och generella, avseende saval arbete som arbetsmarknad. Praxis
fran Hogsta forvaltningsdomstolen ger emellertid begreppen en nagot mer
konkret innebord.

[...] med “normalt forekommande arbete” avses vanliga arbeten pa
arbetsmarknaden dér den forsakrades arbetsformaga kan tas tillvara i
full eller narmast full omfattning. Ett sddant arbete innebar krav pa
normal prestation dar ringa eller ingen anpassning kan vantas
forekomma med hansyn till funktionshinder eller medicinska besvar hos
en arbetstagare.*®’

Hogsta forvaltningsdomstolens kriterier anvands emellertid inte som utgangs-
punkt i tillampning eller myndighetsnormering. Genomgangen av domar och
aktmaterial visar att det nastan aldrig fordes nagon diskussion omkring krav
eller innehall i ett arbete. Det var den forsékrades beskrivning av det faktiska
arbetet som refererades i beslut och domar, vilket kan tyckas sjalvklart efter-
som den forsdkrade med storsta sannolikhet har bast k&nnedom om sitt arbete
och sina arbetsuppgifter. Det framgick dock inte om Forsakringskassan eller
forvaltningsratterna gjorde nagon sjélvstandig bedémning av den enskildes
prestationsformaga i relation till arbetets krav eller innehall. Grunden till varfor

186 Jfr ISF 2014:18, s. 138 f.
167 RA 2008 ref. 15.
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ersattning inte beviljades av Forsakringskassan, eller varfor ett dverklagande
bifolls eller avslogs av domstolarna tycktes saledes inte vara baserad pa hur
arbetet beskrivs eller vilka arbetsuppgifter det uppgavs innehalla. Det fanns
mycket sallan, i saval domskal som i Forsakringskassans beslut och utredning,
nagra resonemang omkring vilka vanliga arbeten som kan inga i begreppet nor-
malt forekommande arbete, eller vilka krav pa prestationsformaga som stalls i
dessa arbeten pa arbetsmarknaden. | det material som vi studerade var det i
stéllet vanligt att domstolarna eller myndigheten hanvisade till fysiskt latta och
omvéxlande arbeten utan stress, eller fysiskt latta stillasittande arbeten med
mojlighet att véxla arbetsstallning och ta pauser. Vilka konkreta arbeten som
avsags framgick dock aldrig. | de lakarintyg som legat till grund for
Forsakringskassans och domstolarnas bedémning beskrevs séllan de forsak-
rades arbete sérskilt utforligt. Majoriteten av intygen inneh6ll endast en refe-
rens till ett yrke. | de fall l&karna gjorde beddmningen gentemot vanliga
arbeten pa arbetsmarknaden aterfanns inte i nagot fall vilka arbeten som
avsags. Avsaknaden av definitioner, konkretiseringar och motiveringar i
tillampningen leder till en forsamrad forutsebarhet och rattssakerhet.

Det som tycks ha fatt stort genomslag i handlaggningen av sjukpenning-
arenden generellt sett var myndighetsnormeringen. Syftet med kvasi-reglerna
uppges vara att 6ka likformigheten genom att fylla ut oklarheter i lagstift-
ningen. Det dr i sig lovvart och fyller i flera avseenden en viktig funktion for
den enskilde handldggaren. En likformning handl&ggning och tillampning ar en
aspekt pa rattssakerhet, men den far inte ske till priset av att andra viktiga prin-
ciper asidosatts. Det finns ur ett rattssakerhetsperspektiv anledning att vara
kritisk mot framfor allt hur Socialstyrelsens forsakringsmedicinska beslutsstod
har kommit att anvandas. Det foreligger, som visats, brister i dverensstdimmelse
mellan beslutsstodet och géllande ratt. Beslutsstodet innehaller inga narmare
kopplingar till rekvisiten arbete och arbetsmarknad. Sjukskrivningstidens langd
ar i stallet huvudsakligen bestamd utifran diagnoser och hur snabbt tillfrisk-
nande eller aterhamtning vanligen sker vid dessa diagnoser. En rekommen-
derad sjukskrivningstid ska enligt lagstiftningen motsvara den tid som en for-
sakrad har nedsatt arbetsformaga pa grund av sjukdom. Bestams da sjukskriv-
ningstiden utifran endast diagnos saknas kopplingen till arbete eller
arbetsmarknad, vilket saledes inte star i dverensstimmelse med gallande rétt.
Det finns vidare en uppenbar risk for att beslutsstodet kan bli normerande i
stallet for vagledande, vilket vi menar ocksa framkommer i genomgangen av
enskilda sjukskrivningsarenden. | aktmaterialet framholls till exempel alltid om
den forsékrades sjukskrivningstid Overensstimde med det forsakringsmedi-
cinska beslutsstodet. | dessa fall tycks beslutsstodet fatt likvardig, eller i vissa
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avseende storre, betydelse an rattslig normering, exempelvis hanvisning till
prejudicerade domar fran Hogsta forvaltningsdomstolen. For att uppratthalla
rattssakerheten i sjukforsakringen maste gallande rétt efterlevas.

4.2  Arbete = en normal prestation i ett vanligt arbete

| sjukforsakringen ska ett arbete bestammas utifran dels dess innehall, omfatt-
ning och krav, dels mgjligheten att kunna forsorja sig pa det. Bedomningen av
arbetsformagan mot den forsakrades vanliga arbete, eller det som vi valt att be-
namna faktiskt arbete, ska utga fran de faktiska arbetsuppgifter som den forsak-
rade har. Begreppet arbete utvecklas inte vidare i rétten, eftersom det anses
vara den forsékrade, och dennes eventuella arbetsgivare, som bast kan beskriva
och definiera arbetet.

Aven ett normalt forekommande arbete pa arbetsmarknaden ska kunna be-
domas pa samma satt som ett faktiskt arbete. Det innebéar att man maste
definiera arbeten pa arbetsmarknaden utifran innehall, omfattning och krav
samt mojlighet att forsorja sig.

Ett faktiskt arbete som en forsédkrad har dr dock inte med sjélvklarhet ett
vanligt, eller normalt forekommande, arbete pa arbetsmarknaden. Vanligt fore-
kommande innebér att det inte endast rdcker med att ett arbete existerar, det
maste ocksa forekomma i viss frekvent utstrackning. Den forsakrades faktiska
arbete kan vara sa ovanligt eller specialiserat att det inte forekommer i mer an
en eller ett fatal anstallningar. Det sagda innebar att vid beddmningen av en
forsakrads arbetsformaga mot arbetsmarknaden maste det ske gentemot existe-
rande arbeten som forekommer i viss omfattning, &ven om nagot sadant inte
finns tillgangligt for den enskilde.

I sjukforsakringssammanhang stéller ett arbete pa arbetsmarknaden krav pa
normal prestation. Olika arbeten har skilda prestationskrav, varfor man maste
identifiera vilka krav pa prestation som stalls inom vanliga arbeten pa arbets-
marknaden. | det studerade materialet varierade exempelvis arbete i samma
yrke inom varden betydligt, beroende pa vilken typ av arbetsplats som den for-
sakrade arbetade vid. Arbetets krav och innehall for exempelvis en under-
skoterska skiftade beroende pa vilka patienter som vardades, vilken typ av vard
som avsags, eller vid vilken arbetsplats eller hos vilken arbetsgivare den for-
sdkrade arbetade. Vanligt forekommande i beskrivningarna for underskoterskor
var dock stress, tunga lyft och sma majligheter att paverka sin arbetssituation.
Den forsdkrades formaga maste saledes motsvara de krav som kan stéllas i ett
arbete, till exempel att tala stress, orka lyfta tungt och ha sma mojligheter att
anpassa sitt arbete utifran "dagsformen” (nagot som kan kravas vid exempelvis
forekomst av smarta).
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En normal prestation innebdr att arbetet inte ska behtva anpassas i mer &n
ringa omfattning for funktionsnedséttning eller medicinska hinder. Det kan
jamforas med ett faktiskt arbete som en forsdkrad redan har, dar arbetsgivaren
har en skyldighet enligt arbetsrattslig lagstiftning att anpassa arbetet.®® Man
kan salunda saga att kravet pa anpassning i huvudsak endast galler i det
faktiska arbetet, men inte pa arbetsmarknaden. Den som soker ett arbete kan
saledes inte forvanta sig att arbetsgivaren gor en anpassning for att han eller
hon ska klara av det. Aven av den anledningen blir det darfor svart att jamstalla
ett faktiskt arbete med ett vanligt arbete pa arbetsmarknaden.

Sammantaget innebar det att den restarbetsformaga som en forsékrad har
maste inte bara kunna tas till vara, utan den ska ocksa motsvara de prestations-
krav som finns i ett vanligt arbete.

I tillampningen vid forvaltningsratt och Forsakringskassa fordes aldrig
nagon diskussion om prestationskrav pa arbetsmarknaden. Tvart om angavs
olika typer av krav eller formagor, av framfor allt fysisk karaktar, som man
ansag inte kravdes i arbeten pa arbetsmarknaden. Vanliga orsaker till nedsatt
arbetsformaga, och darmed sjukskrivning, ar besvar av vark och rorelse-
inskrdnkningar i muskler eller leder, liksom psykiska besvar med bland annat
nedsatt tolerans mot stress.®® Vi menar att det ar darfér rimligt att i bedém-
ningar av arbetsformaga utveckla forhallanden som kan paverka férmagan,
exempelvis om det med tungt arbete avses att lyfta enstaka tunga bérdor (vilket
ar vanligt inom sjukvarden och omsorgen nar man ska hjalpa eller flytta vard-
tagare), eller att under lang tid lyfta mindre tunga saker (vilket sker inom
butiksarbete eller vissa lagerarbeten). Var uppfattning ar att den typen av
“hypotetiska” arbeten som det hanvisades till i materialet (fysiskt latta och om-
vaxlande arbeten utan stress, med mojlighet att ta paus) kan vara faktiska
arbeten som anpassats for redan anstdllda med sjukdom eller funktions-
nedsattning och inte nagot som aterspeglar de prestationskrav som finns i
vanliga arbeten pa den svenska arbetsmarknaden i dag.

168 2 kap. arbetsmiljélagen (1977:1160).
16% Frsakringskassan, 2014, s. 51.
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