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Drivkrafter for minskad sjukfranvaro

Enligt en lagradsremiss den 2 september 2004 (Socialdepartemen-
tet) har regeringen beslutat inhamta Lagradets yttrande over forslag
till

1. lag om sarskild sjukforsakringsavgift,

lag om andring i lagen (1962:381) om allméan férsékring,

lag om andring i sekretesslagen (1980:100),

lag om andring i lagen (1991:1047) om sjuklén,

o b~ 0N

lag om andring i skattebetalningslagen (1997:483).

Forslagen har infor Lagradet foredragits av amnessakkunnige Bjorn

Lindén och kanslirddet Henrik Jansson.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet

Forslaget till lag om séarskild sjukforsakringsavqift

Allmant

Lagradsremissen innehaller framst forslag till en ny lag om sarskild
sjukforsakringsavgift och vissa foljdandringar till den i annan lagstift-

ning. Av remissen framgar att forslaget om sjukférsakringsavgiften ar



en del i ett atgardspaket som avses ge forbattrade forutsattningar for
att sarskilt den omfattande langvariga sjukfranvaron i arbetslivet skall
kunna minska. Andra komponenter i paketet — sdsom atergang till tva
veckors sjukloneperiod, sankning av sjukforsékringsavgiften enligt
socialavgiftslagen och viss justering av sjukpenningnivan — ar atgar-
der som i och for sig kraver &ndrade lagregler men som inte omfattas

av lagradsremissen.

Genom den foreslagna lagen om en sarskild sjukférsakringsavgift
skall finansieringen av sjukforsakringen enligt lagen om allméan for-
sakring andras sd att arbetsgivarnas ansvar for sjukpenningkostna-
derna okar jamfort med nuldget. Tanken ar att det 6kade kostnads-
ansvaret skall balanseras mot sankning av den generella sjukforsak-
ringsavgiften och darmed kostnadsneutralitet uppnas for arbetsgivar-
kollektivet. En omfordelning av kostnadsansvaret sker samtidigt sa
att det blir enbart de arbetsgivare, som har anstallda som uppbar hel
sjukpenning e nligt huvudbestammelserna om sjukpenning i 3 kap.

7 § lagen om allman forsakring, som far den palaga som den sarskil-
da avgiften innebar. | avgiftshanseende gors inte atskillnad mellan
sjukfall som kan hanforas till faktorer i arbetslivet och sjukfall med
annan orsak. Enligt remissen forutsatts den foreslagna ordningen, ett
s.k. medfinansieringsansvar, kunna stimulera och gora det i 6kad
grad lonsamt for arbetsgivare att foreta aktiva insatser, bl.a. i sjuk-
domsférebyggande och rehabiliterande syfte, som leder till minskning

av sjukfranvaron.

En forsta fraga for Lagradet, som enligt 8 kap. 18 8§ regeringsformen
har att prova bl.a. om forslag ar sa utformade att de kan antas tillgo-
dose angivna syften, ar vilket stdd som kan hamtas for att en lag som
utformas pa beskriven grund kan antas tillgodose det andamal som
angetts med lagstiftningsatgarden. Lagradet finner vid sin genom-

gang av motiven for lagforslaget att det i allt vasentligt ar allméant



hallna resonemang och bedémningar som redovisas som underlag.
Detta kan i och for sig inte ses som speciellt anmarkningsvart med
beaktande av att sporsmalen kring sjukfranvarons orsaker inrymmer
stor komplexitet. Likval maste noteras att det egentligen inte presen-
teras nagra konkreta hallpunkter — t.ex. resultat av inhemska eller
utlandska undersokningar eller sammanstéliningar av erfarenheter —
som skulle kunna gora det lattare att uttala sig med nagon sakerhet
om betydelsen for sjukfranvaron av den féreslagna lagen. Av redo-
visningen for remissyttrandena i arendet framgar ocksa att en rad
instanser framfort invandningar mot eller bestritt att en sadan lagstift-
ning skulle fa avsedd verkan pa sjukfranvaron. Aven med beaktande
av att lagfo rslaget skall betraktas som ett av flera inslag inom ramen
for angelagna stravanden att nedbringa sjukskrivningarna finner Lag-
radet saledes skal till tvekan om — utifran anférda motiv — lagstift-

ningen kan anses uppfylla rimliga krav pa andamalsenlighet.

Godtas anda grundtanken bakom lagforslaget kan konstateras att
den avsedda medfinansieringen leder till viss &ndring och férskjut-
ning av fordelningen mellan arbetsgivare inbdrdes av ansvaret for
sjukpenningkostnader. Forslagets utformning i detta avseende kan, i
vart fall ur enskilda arbetsgivares infallsvinkel, te sig diskutabel fran
rattvisesynpunkt, eftersom arbetsgivarens faktiska maojligheter att
genom sina insatser paverka sjukfallen hos de anstallda lar kunna
variera mellan olika verksamheter och vara beroende av sjukdoms-
orsaker och andra faktorer utom arbetsgivarens kontroll. Trots vissa
undantags- och begransningsregler i lagforslaget kan darfér den nya
avgiften — medlet for att uppna det egentliga syftet — uppfattas vara
ett val trubbigt instrument for stimulans till adekvata arbetsgivarinsat-

Ser.

| fraga om den narmare utformningen bygger lagforslaget i vissa av-

seenden pa forebilder i befintliga lagar. Framst reglerna om avgifts-



underlag och avgiftsbegransningar ar dock specifika for den nya
sjukférsakringsavgiften och ter sig inte helt okomplicerade, sarskilt
inte om man ocksa ser till de administrativa konsekvenserna. En re-
lativt omfattande reglering foreslas av ordningen fér omprévning och
overklagande av Forsakringskassans beslut. Modellen &ar i denna del
hamtad fran skattebetalningslagen men regleringen skall tillampas av
Forsakringskassan, som nybildas sasom statlig myndighet fran
kommande arsskifte. | sammanhanget kan papekas att tiden fran det
att beslut om lagforslaget kan fattas av riksdagen fram till det ténkta
ikrafttradandet av lagen den 1 januari 2005 kommer att bli mycket
kort.

Lagradets synpunkter i det foljande avser nagra detaljbetonade fra-

gor om utformningen av vissa bestdmmelser.

88

Paragrafen upptar regler om ett lagsta och ett hogsta belopp avse-
ende betalningsskyldigheten under ett avgiftsar. | frdga om minimibe-
loppet anges att betalningsskyldighet intrader for avgifter som under
aret 6verstiger 12 000 kr. Betraffande maximibeloppet foreskrivs att
ytterligare avgift inte tas ut nar de sammanlagda avgifterna under
avgiftsaret uppgar till ett belopp som motsvarar fyra procent av ar-

betsgivarens sammanlagda lonekostnader under samma ar.

Lagradet konstaterar att uttryckssattet i maximiregeln inte ar kongru-
ent med det i minimiregeln. Enligt vad som uppgetts vid foredrag-
ningen ar forklaringen till ordvalet ("tas ytterligare awift inte ut”) den
komplikation som ligger i att arbetsgivarens sammanlagda I6nekost-
nader kan bestammas forst under aret efter avgiftsaret, medan beslut
om avgiftens storlek och om betalningsskyldighet skall fattas I6pande

av Forsakringskassan for varje kalendermanad under avgiftsaret.



Eftersom paragrafen innehaller begransningar i den grundlaggande
skyldigheten enligt 3 § att betala sarskild sjukférsakringsavgift ar det
enligt Lagradets mening att féredra att begransningarna genomga-
ende formuleras efter monster av uttryckssattet i huvudbestammel-
sen, dvs. ocksa maximiregeln bor ta sikte pa betalningsskyldigheten
snarare an pa uttaget av avgift. Den i remissforslaget valda utform-
ningen synes inte heller leda till att man undkommer eller minskar det
uppgivna problemet med maximiregelns konstruktion. Pa grund av
det anforda forordar Lagradet att andra styckets férsta mening ges

féljande lydelse.

"Betalningsskyldighet féreligger inte for avgifter i den utstrackning de
under avgiftsaret 6verstiger ett belopp som motsvarar fyra procent av

arbetsgivarens sammanlagda l6nekostnader for det aret.”

218

| paragrafens forsta stycke foreskrivs en tidsfrist for Forsakringskas-
san att pa eget initiativ meddela omprovningsbeslut till férdel for ar-
betsgivaren. Beslut far da meddelas senast sjatte aret efter utgangen
av avgiftsaret. Enligt andra stycket far ett sddant omprévningsbeslut
dock meddelas efter utgangen av namnda tid, om det av material
som ar tillgangligt for Forsakringskassan framgar att ett beslut ar fel-

aktigt.

Det ter sig oklart vilka fall som narmare asyftas med regeln i andra
stycket. Ocksa vid tillampning av bestammelsen i forsta stycket lar
situationen oftast vara sadan att det av Forsakringskassans tillgang-
liga handlingar framgar att grundbeslutet ar felaktigt. Forfattnings-

kommentaren hanvisar till att motsvarande reglering finns i



21 kap. 8 § skattebetalningslagen. Av férarbetena till den lagen
(prop. 1996/97:100) framgar att skattebetalningslagen innebar vid-
gade och mer generella magjligheter till sjalvman omprovning till den
skattskyldiges fordel &n vad som gallde enligt uppbdrdslagen. Sist-
namnda lag (89 8) gav mdgjlighet till sddan omprovning utan tidsbe-
gransning bara i sarskilt uppréknade fall. Det kan darfor antas att den
utvidgade omprévningen gjorde det praktiskt nddvandigt att finna
nagon form av avgransning. Enligt vad som upplysts vid foredrag-
ningen i férevarande arende skall avgransningen i skattebetalnings-
lagen till "'material som ar tillgangligt for skattemyndigheten” ha sin

bakgrund i kraven pé gallring av handlingar hos myndigheten.

Det hade med hansyn till det anforda varit av varde for forstaelsen
om grunden till bestdémmelsen i andra stycket och bestammelsens
forhallande till forsta stycket hade blivit belyst i remissen, sarskilt som
omprovningsreglerna i den nu féreslagna lagen skall tillampas av
Forsakringskassan och inte av Skatteverket. Aven med beaktande av
forebilden i skattebetalningslagen finns det enligt Lagradets mening
goda skal att 6vervaga om inte paragrafen skulle kunna omarbetas

sa att den battre tydliggor vad som avses.

26 §

Som komplement till 24 §, som anger att arbetsgivaren har ratt att
overklaga Forsékringskassans beslut, foreskrivs i férevarande para-
grafs andra stycke om majlighet fér arbetsgivaren att 6verklaga aven
om Forsakringskassans beslut inte ar till nackdel fér denne. Den 6-
reslagna bestammelsen har en motsvarighet i 22 kap. 3 § skattebe-
talningslagen och motiveras enligt férfattningskommentaren av att
det ocksa nar det galler den sarskilda sjukforsakringsavgiften torde
kunna uppsta bedomningsfragor huruvida ett beslut har gatt arbets-

givaren emot eller inte. Som exempel anfors den situationen att be-



slut har fattats om avgiftens storlek for en viss manad men att Foér-
sakringskassan, pa grund av reglerna om avgiftsbegransning, annu

inte har fattat beslut om betalningsskyldighet.

Enligt Lagradets uppfattning ger det i forfattningskommentaren
namnda exemplet knappast anledning att befara att klagoratt inte
skulle anses foreligga i den berorda situationen, aven om enbart hu-
vudregeln i 24 § och den allmanna principen att beslutet skall ha gatt
klaganden emot skulle vara att tillampa. Ett beslut om att bestamma
sjukforsakringsavgift av viss storlek for en arbetsgivare har sadan
betydelse for dennes situation i avgiftshanseende att klagoratt knap-
past skulle nekas, trots att beslutet pa grund av t.ex. fribeloppsregeln
i 8 §inte alls eller forst i ett senare skede skulle foljas av ett med ut-
gangspunkt i den storleksbestamda avgiften fattat beslut om betal-
ningsskyldighet. Att det for skattebetalningslagens del behdvs en
bestammelse (utformad efter monster fran taxeringslagstiftningen)
kan tdnkas ha sin forklaring i att den lagen omfattar allehanda skatter
och avgifter och darfér skall tacka in mer varierande klagosituationer.
Som Lagradet ser det kan bestammelsen undvaras i den foreslagna
lagen, savida inte nagot mer dve rtygande exempel kan aberopas till

stod for att den skall tas med i klargorande syfte.

328§

Tystnadsplikten omfattar enligt paragrafen den som i arbetsgivarens
personaladministrativa verksamhet far del av uppgifter om enskilds
halsotillstand eller personliga férhallanden i 6vrigt som lamnats till
arbetsgivaren enligt lagen. Enligt forfattningskommentaren tar tyst-
nadsplikten sikte pa arbetsgivaren, om denne ar en fysisk person,
och administrativ personal hos arbetsgivaren men ocksa pa den som
i Ovrigt tar befattning med sadana uppgifter &ven om vederborande

vanligen inte utfor arbete i arbetsgivarens administrativa verksamhet.



Som exempel pa den sistnamnda kategorin namns en verkstallande
direktor eller en styrelseledamot som av nagon anledning befattar sig

med uppgifter fran forsakringskassan om en enskilds halsotillstand.

Bestammelsen har enligt vad som framkommit vid féredragningen
utformats efter monster av tystnadspliktsbestdmmelsen i 18 § lagen
om sjuklon. Det &r dock att marka att den lagen framst reglerar ar-
betstagares sjukférman hos arbetsgivaren och att tystnadsplikten
enbart galler uppgifter som lamnats i sarskilda handlingar, namligen i

forsakran for sjuklon eller i intyg av lakare eller tandl&kare.

Det vill synas som att avgransningen till personaladministrativ verk-
samhet ar for snav nar det galler uppgifter om personliga forhallan-
den som lamnats till arbetsgivaren fran Forsakringskassan enligt den
foreslagna lagen. Uppgifter av detta slag som laggs till grund for sar-
skild sjukforsakringsavgift |&r hos arbetsgivaren narmast vara av be-
tydelse inom den ekonomiadministrativa eller allmant administrativa
hanteringen. Den foreslagna lagtexten kan saledes behtva anpassas
sa att den svarar mot den enligt forfattningskommentaren avsedda

omfattningen av personkretsen for tystnadsplikten.

Forslaget till lag om &ndring i lagen (1962:381) om allmén o rsékring

20 kap.10b §

Europadomstolen har i rattsfallet Schouten och Meldrum mot Neder-
lAnderna (dom den 9 december 1994) funnit artikel 6 i Europakon-
ventionen tillamplig pa forfarandet vid bestammande av en arbetsgi-
vares skyldighet att betala avgifter till sociala valfardssystem avse-
ende de anstéllda. Aven om den nu foreslagna sarskilda sjukforsak-
ringsavgiften enligt svensk ratt ar att betrakta som en skatt, torde mal

om bestammande av avgiften i Europakonventionens mening vara



att betrakta som mal rérande prévning av civila rattigheter och skyl-
digheter. Artikel 6 blir d& tillamplig.

Enligt den foreslagna paragrafen far en arbetsgivare som skall betala
sarskild sjukforsékringsavgift inte begara omprévning av eller 6ver-
klaga Forsakringskassans beslut om arbetstagares ratt till hel sjuk-
penning enligt 3 kap. 7 8§ lagen om allman forsékring. Daremot skall
han enligt 24 8§ den féreslagna lagen om sarskild sjukforsékringsav-

gift fa Overklaga Forsakringskassans beslut enligt den lagen.

Fragan ar om den domstolsprévning som kan ske av beslut om av-
giftsunderlaget, avgiftens storlek och om betalningsskyldighet enligt
den foreslagna lagen om sarskild sjukforsakringsavgift (jfr lagens 9 8)
ar tillracklig for att uppfylla Europakonventionens krav. Det beslut
som reellt sett grundar arbetsgivarens betalningsskyldighet ar For-
sakringskassans beslut om att tillerkanna den anstallde hel sjukpen-
ning. For att konventionens krav skall anses uppfyllda far ramen for
den prévning domstolarna skall géra enligt 24 § lagen om séarskild
sjukférsakringsavgift inte vara for snav. En forutsattning for att over-
klagandeforbudet i férevarande paragraf skall kunna godtas bor dar-
for enligt Lagradets uppfattning vara att arbetsgivaren vid ett 6ver-
klagande av Forsakringskassans beslut enligt lagen om sarskild sjuk-
forsakringsavgift inte bara skall kunna fa sjalva berékningen av avgif-
tens storlek provad utan att han ocksa skall kunna rikta invandningar
mot beslutet att tillerkdnna den anstallde hel sjukpenning. Beslutet
om hel sjukpenning kan dock naturligtvis inte andras inom ramen for
avgiftsprocessen. Fragan om domstolsprévningens omfattning har
inte berorts i remissen. Lagradet forutsatter att sa sker i en komman-

de proposition.



Ovriga lagforslag

Lagradet lamnar forslagen utan erinran.
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