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1INLEDNING

"Det finns en bok som heter "Fjarilen i glaskupan” dar en totalforlamad man genom att blinka med
ena Ogat lyckas forfatta berattelsen om sin sjukdom. Jag vet inte hur Forsakringskassan skulle sett pa
hans arbetsformaga — men fortsitter man lings de nu utstakade riktlinjerna kan han mycket vil ha

bedémts som fullt arbetsfor.”!

Den stindiga debatten kring Forsdkringskassan och handldggningen av sjukforsidkringen har
intresserat mig 1 manga ar. Jag har ett forflutet som balettdansare men blev omplacerad pa
grund av arbetsskada och arbetade ddrefter som rehabiliteringsansvarig for teaterns personal
under flera &r. Detta innebar att jag hade mycket kontakt med Forsdkringskassan. Jag
upplevde ménga ginger att myndighetens agerande verkade opersonligt och rent av
godtyckligt och upprordes inte sédllan 6ver hur enskilde drabbades av de beslut som fattades.
Nu som jag snart har fullf6ljt min juristutbildning har jag fatt en betydligt mer nyanserat bild
av enskildas réttigheter och skyldigheter gentemot det allmidnna och vice versa. Med detta har
en battre forstaelse for vad man skall kunna forvinta sig av forvaltningsmyndigheter generellt
och Forsdkringskassan i synnerhet infunnit sig. Med en réttslig insikt & mojligheterna storre
for att avgora om den kritik som riktas mot Forsdkringskassan édr befogad eller om de olika
debattorerna endast uttrycker ett allmant missndje som grundas pa faktafel. Det visar sig efter
en ndrmare undersokning att Forsdkringskassans praktiska réttsstillimpning péverkas av
manga faktorer som myndigheten inte kan styra dver och d4 heller inte ensam kan ansvara for.
Det visar sig ocksa, dessvirre, att en del av det jag upprordes 6ver innan och uppfattade som

oréttvis handlaggning faktiskt kan kritiseras rent juridiskt.

1.1 INLEDANDE DISKUSSION

Forsdkringskassan utsétts for massiv kritik i massmedia. Politiker, vardgivare, forsidkrade och
deras anhoriga, intresseorganisationer, journalister men dven anstillda pa Forsdkringskassan
reagerar framfOrallt dver vad sjukforsdkringsreformen som inférdes 2008 medfort. Att ta
stillning till vem som ansvarar for sjukforsakringens forvaltning ar problematiskt av flera
skél. Politikerna initierar stindiga lagidndringar for att kunna slimma socialforsdkringens

kostnader och verkar inrikta sina krafter pa att anvinda sjukforsdkringen som en ekonomisk

'pc Jersild, Sjukdom och friskdom, DN.se, 27 juni 2009.



regulator vid de skiftande samhéllskonjunkturerna. Den starka statliga styrningen som kréver
effektivitet kan anses vara en omdjlig utgdngspunkt nir Forsdkringskassan samtidigt skall
kunna garantera rdttssdkerhet for den enskilde vid sina bedoémningar om
ersattningsberéttiganden. Forsdkringskassans praktiska rattstillaimpning kan upplevas som
fyrkantig och i vissa fall forefaller myndighetens normgivning som lagstridig. Domstolarna
kan ibland ge intryck av att inte kunna sta emot politiskt tryck. Speciellt den ldgsta instansen
faststiller ofta Forsdkringskassans beslut utan ytterligare motivering &dn den tolkning de

medicinska radgivarna pa Forsikringskassans gett”.

De senaste arens allt stramare lagstiftning och forhallningssitt till framfor allt vad begreppen
sjukdom och arbetsforméga ar kan anses vara ett resultat av den glidningen som forekommit i
den praktiska tillimpningen, att behandlande vardpersonal blivit for generdsa vid
sjukskrivningar eller att forsdkrade Overutnyttjat sjukforsikringen. Genom de senaste
decennierna har ocksé fokus gitt fran att den hoga sjukfrdnvaron orsakats av arbetsmiljon, till
att sjukforsidkringen blivit Overutnyttjat och vidare till en renodling av sjukforsdkringen for att
skilja sjukdom frén arbetsloshet och sociala problem. Finanskriserna pa 1990-talet och 2008
har fatt konsekvenser for sjukforsédkringen genom en inskridnkning av erséttningsberittigade

pa grund av besparingsskil och idag star arbetslinjen 1 centrum.

Forr eller senare kommer de flesta medborgarna i Sverige att vara beroende av
Forsékringskassan for sin forsorjning. Eftersom Forsdkringskassan dgnar sig at utpriglad
myndighetsutdvning vid den praktiska réttstillimpningen ar det nédvéndigt ur ett réttsstatligt
perspektiv att myndigheten garanterar den enskildes réttssdkerhet, men stindiga lagdndringar
forsvarar och tenderar att urholka sjukforsakringens legitimitet. Staten, Forsdkringskassan och
domstolarna bér ansvaret for en réttsdker tillimpning av sjukforsidkringen. Maktdelningen
mellan dessa aktorer maéste dock beaktas for att forhindra —maktmissbruk.
Normgivningskompetensen péd socialforsdkringsomradet méste grundas pa regeringsformen
och Forsdkringskassans forvaltning och handlidggning skall &terspegla lagstiftarens
intentioner. Overskrider myndigheten sin normgivningskompetens vid tillimpningen av

sjukforsdkringen dr det domstolarnas uppgift att skipa rattvisa for den enskilde.

? Stendahl, 2002, s. 187



1.2 AVGRANSNINGAR OCH SYFTE

Socialforsédkringsomradet dr mycket omfattande och denna uppsats kommer att avgrinsas till
att behandla Forsdkringskassans normhantering av sjukforsdkringen och de rekvisit i lagtext
som maste uppfyllas for att rétten till sjukpenning skall foreligga. Uppsatsens syfte dr att
undersdka och analysera om Forsdkringskassans normhantering ér i dverensstimmelse med
den normgivningsbehorighet som myndigheten tilldelats enligt regeringsformen och om
myndighetens praktiska rittstilldimpning tillférsdkrar medborgarna réttssdkerhet i enlighet
med rittsstatliga principer. Tillsyn Over Forsékringskassan ligger visserligen utanfor
normhanteringens omrade, men &r intressant ur ett réttsstatligt perspektiv och kommer dérfor

att uppmarksammas i arbetet.

1.3METOD

For att komma fram till ett resultat har jag anvdnt mig av sedvanlig juridisk metod genom att
undersdka lagtext, forarbeten, réttsfall och doktrin. Detta material har jag jamfort med
Forsdakringskassans foreskrifter och myndighetens interna styr- och stdddokument. Pa sé vis
har jag kunnat analysera om det finns diskrepans mellan lagstiftarens intentioner och

Forsdkringskassans normhantering pa omradet.

1.4 FRAGOR ATT BESVARA

Foljande fragor kommer att undersokas:

e Utgdr Forsakringskassans normgivning frn regeringsformen och 6vriga réttsregler?

e Ar Forsikringskassans normtillimpning i Overensstimmande med rittsstatliga
principer?

e Uppritthalls den demokratiska rattsstatliga principen om maktdelning vid

Forsékringskassans normhantering?



1.5 DISPOSITION

Det rittsstatliga perspektivet presenteras i kapitel 2 med en redogdrelse for rittsstatens
egenskaper och de grundldggande principer som skall tillforsdkra réttssdkerheten for den
enskilde. T kapitel 3 ges en kortfattad oversikt av grunderna for Sveriges statsskick och hur
normgivningsmakten dr fordelad utifran regeringsformen mellan riksdag, regering och
forvaltningsmyndigheter. Kapitlet avslutas med domstolarnas normprovningsfunktion. I
kapitel 4 redogor jag kort for socialforsdkringen i allmadnhet och varfor den statliga styrningen
kommit att influera forvaltningsmyndigheterna i deras verksamhet. Kapitel 5 ar till huvuddel
deskriptiv och beskriver Forsdkringskassans organisation och ledningsform, uppdrag och
tillsyn, myndighetens normerande funktion och vilka styr- och stdddokument som anvénds i
myndighetens verksamhet. I kapitel 6 foljer en traditionell rittsvetenskaplig redogorelse for
flera av socialforsdkringens grundldggande rekvisit for att ge ldsaren en Oversikt och
jamforelse med Forsdkringskassans tolkning och tillimpning av dessa rekvisit. Detta
aterkommer jag till i kapitel 7 dér dven 6vriga aspekter pa Forsdkringskassans normhantering
analyseras och kapitlet avslutas med en parentes kring tillsynen. I det avslutande kapitlet

presenteras de slutsatser som jag kommit fram till baserad pé resultatet av uppsatsen.



2 DET RATTSSTATLIGA PERSPEKTIVET

Den innebdrd som ldggs 1 begreppet réttsstat har stor betydelse for hur statens och
statsorganens styrning och maktutdovning uppfattas och bedoms av medborgarna. Begreppet
kan fa olika innehéll beroende péd vilken stidllning medborgarna har i samfundet. For att
rattsstaten skall uppna legitimitet dr det dock viktigt att det allménna och den enskilde har en
gemensam instéllning till vad som kan anses vara en réttsstatlig forvaltning. I detta kapitel
definieras rittsstatsbegreppet och de grundliggande principer som utmérker en modern
rattsstat kommer att presenteras. Avslutningsvis jamfors den svenska konstitutionella

styrningen med de rittsstatliga grundvalen.

2.1 RATTSSTATENS EGENSKAPER

Rittsstatsbegreppet myntades i Tyskland 1 borjan pd 1800-talet av den statsvetenskapliga
professorn Robert von Mohl och betecknar en samhillsordning med positiv innebord som star
i kontrast till polisstaten’. Der Rechtsstaat hade sitt ursprung i den europeiska
borgerlighetens uppfattning av att makten skulle var lagbunden och inte vara forbehallen
envildiga monarkers egenmiktighet’. Begreppet rittsstat har direfter haft ett varierande
innehall. Den moderna réttsstaten betecknar en samhéllsform déar statsorganen och staten sjélv
anses skyldiga att folja den géllande réttens regler och dér garantier finns mot missbruk av
makten’. Rittsstatens frimste uppgift ar foljaktligen att forhindra okontrollerad statlig
maktutdvning och i stillet tillforsikra medborgarna ordning och frihet®. Rittsstatsideologin
betonar forutsebarheten och rittsnormernas roll som styrningsinstrument’ dir ritten &r

verordnat politiken och rittstillimpningen ér objektiv och virdeneutral®.

Rittsstatens rittssystem kdnnetecknas av vissa kriterier. Réttsreglerna dr exakta och generella
och préaglas av normrationalitet ndgot domstolar och myndigheter &r bundna av vid
rattstillimpningen. Rétten dr autonom och oberoende av andra sorters giltighetskéllor, men

for att skydda den formella rationaliteten fran att bli for materialiserad i lagstiftning saval som

* En stat dir ordningsmakten ar total och medborgarna star utan skydd fran staten
*Thelin, 2001, s. 11

> Juridikens termer, 2002, s.160

® Vahine Westerhill, 2002, s. 36

7 Peczenik, 1995, s. 46

® Vahlne Westerhill, 2002, s. 34



i rattstillimpning och forvaltning krivs en balans mellan stabilitet och elasticitet’.
Rittskipning och myndighetsutdvning skall utdvas inom réttens ram och alla rattsliga beslut
maste darfor subsumeras under generella regler. Réttsstatens formella rattssdkerhet dr hog och
med en Oppenhet som leder till forutsebara rittsliga beslut. Detta skyddar enskilda mot
godtycklig maktutdovning och mojliggér planmissigt handlande. Réttsstaten kinnetecknas
ocksa av en bestdmd maktdelning som ger domstolar och réttstillimpande myndigheter en
viss sjdlvstindighet gentemot lagstiftaren och regeringen. En oberoende domande makt
aterspeglar enskildas ritt till en opartisk och offentlig domstolsprovning'®. For att inte
rittssystemet skall uppfattas som etiskt oacceptabelt maste réttsstaten uppvisa ett minimum av
etiska krav som ger en viss nivd av materiell rittssdkerhet. Trots de ovan uppriknade
rattsstatliga egenskaperna skulle dock rittsstaten inte kunna existera utan vissa demokratiska

sirdrag som ger medborgarna fri- och rittigheter' .

2. 2RATTSSTATSPRINCIPER

Grundldggande principer for en demokratisk réttsstat dr att medborgarna garanteras
rattssdkerhet, rattvisa och likhet. Fortroende for rattsstaten kraver darfor en balans mellan det
formellt korrekta beslutet och det materiellt goda beslutet. Likasd maste maktdelning
uppritthéllas mellan staten, domstolarna och forvaltningsmyndigheterna for att rittsstaten

skall uppfattas som legitim.

2.21 FORMELLA RATTSSTATSPRINCIPER

Maktutdvningen 1 en rdttsstat kéinnetecknas av att den utdvas under lagarna och
beslutsfattandet far pa detta sétt en hog grad av forutsebarhet som skyddar den enskilde fran
godtycklig maktutovning och skapar legitimitet for rittssystemet. For att forutsebarheten skall
kunna upprétthallas méste emellertid rittsreglerna halla ett visst métt av stabilitet s& att den
enskilde och det allminna kan anpassa och planera sina handlingar.'” Forutsebarhetskravets
syfte dr séledes att framja réttssdkerheten vilket dr en grundliggande réttsstatlig princip.

Rittsreglernas funktion 4r att begrinsa maktutdvningen och tillforsikra forutsebarhet'> och

° Peczenik, 1990, s. 21
% peczenik, 1990, s. 22
" peczenik, 1995, s. 88
12 Peczenik, 1995, s. 53
B peczenik, 1995, s. 51



maktutdvningen kontrolleras genom objektivt tillsyn av oberoende organ dér begransningen
av den absoluta statsmakten garanterar de enskilda frihet och réttigheter av olika slag'®.
Rittsstaten utgar fran en formell likhet infor lagen, ddremot ar en materiell likhet infor lagen

inte en forutsittning, dven om det gor rittsstaten béttre'”.

222 MATERIELLA RATTSSTATSPRINCIPER

"Termen “det goda avslutet” anknyter till en rattsvetenskaplig diskurs rérande foérhallandet mellan
formell och materiell ritt. I denna diskurs skiljer man mellan det korrekta beslutet och det goda
beslutet. Det korrekta beslutet forutsitter att beslutet fattats i enlighet med riadande formella
procedurkrav, via samverkan med av beslutet berérda och i drendet insatta kompetenta, sa att
rimliga krav pa rattssakerhet ar uppfyllda. Det goda beslutet férutsatter "det korrekta beslutet” men
kraver dessutom att drendeutvecklingen och samverkan forts fram till ett materiellt resultat i form
av en (i lagstiftningens anda) tillfredsstillande lésning av det i individirendet uppkomna
problemet...”. e

Statsmaktens lagbundenhet och rittsliga grund, maktfordelning, objektivitet, forutsebarhet
och kontrollerbarhet utgdr formell rittssdkerhet och leder till korrekta beslut. Forutsebarheten
i den formella rittsdkerheten dr en viktig réttsstatlig princip men denna maste balanseras med
andra etiska virden for att tillforsdkra den enskilde d4ven materiell rittssdkerhet, vilket leder
till korrekta och goda beslut. Den moderna rittsstaten kraver déarfor en balans mellan den
formella likheten infor lagen och den materiella rittvisan dér den enskildes fri- och rattigheter
tillgodoses. En rimlig avvigning mellan den forutsebarhet som regeln ger och etiska hdansyn
av olika slag samt institutionella garantier for ménskliga fri- och rattigheter ger materiell
rittssikerhet'’. Etiska virden innefattar subjektiva virdeomddomen som speglar vad enskilda
uppfattar som gott eller ont, rittvist eller oréttvist. For att beslut skall uppfattas som etiskt
godtagbara maste de sdledes upplevas som moraliska och rittvisa och eftersom de
grundliggande virdena ir etiska maste rittssikerheten vara etisk'®. Det formellt lika skall
behandlas lika och betecknar formell rittvisa och likhet medan det materiellt lika skall baseras

pé etiska principer som betecknar materiell rittvisa och likhet. En formell rittstillimpning

“Vahlne Westerhill, 2002, s.36

B Peczenik, 1995, s. 53

'*RAR forskningsrapport nr 1, s. 33
v Peczenik, 1995, s. 94

' peczenik, 1995, s. 92
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kénnetecknas av att den tillimpas med en rationell teknik medan materiell réttstillimpning ar

baserad pad méinniskovirde-, autonomi-, godhets- och solidaritetsprincipen.

Den moderna réttsstaten har efterhand fatt inslag av vélfardsstatliga principer. Valfardsstatens
grundprinciper domineras av rittsstatens men den materiella rattssikerheten 4dr mera
dominerande. Rittsreglerna dr autonoma och priglas av Oppenhet men istdllet for
normrationalitet s dr malrationalitet utmérkande vilket medfor att rattigheter som garanteras
den enskilde inte ldngre dr sa sjdlvklara. Tillhandahaller staten endast réttigheter i man av
prioriteringar och ekonomiska val kan man rent av tala om en servicestat och rittigheterna far
dé karaktiren av formaner'’. Rittigheterna blir beroende av tillimpningsmyndigheternas
rattstillimpning av lagarna och, 1 forekommande fall, av myndigheternas interna foreskrifter.
Detta resulterar i att rattsdkerheten och foljaktligen forutsebarheten forsdmras sd att den

enskilde inte langre kan planera sina handlingar efter lagarna.
223 MAKTDELNING

En grundval i parlamentariska demokratier dr att den offentliga makten fordelas pa olika
maktpoler for att uppvdga och utdva kontroll dver varandra och dirigenom forhindra
maktmissbruk. Maktdelningens idé ar att en myndighet som utdver politisk makt inte
samtidigt kan skapa sina egna regler®. En forutsittning for maktdelning och att normsystemet
uppfattas som réattsstatligt ar saledes att domstolar och forvaltningsmyndigheters dr oberoende

av den lagstiftande riksdagen och den styrande regeringen®'.
24 RATTSSTATEN SVERIGE

Vid en internationell jimforelse rader det ingen tvekan om att Sverige kan klassificeras som
rittsstat. Demokratin dr djupt rotad, den offentliga makten utdvas under lag och grundlagarna
tillforsikrar medborgarna ett rattighetsskydd som begrinsar makthavarna®’. Medborgarna
skyddas hirigenom fran okontrollerad statlig maktutovning och garanteras ordning och fri

asiktsbildning genom grundlagarna.

1 Gustafsson, 2005, s. 472 och Vahlne Westerhall, 1996, s. 32
2 vahlne Westerhill, 2002, s. 40
L vahlne Westerhill, 2002, s. 45
?2 Vahine Westerhill, 2002, s. 30
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Av 1974 ars regeringsform 1 kap 1§ och 4§, framgar att all offentlig makt i Sverige utgar fran
folket och att riksdagen &r folkets frimste foretrddare. Riksdagen har dock inte tilldelats hela
den offentliga makten som fordelas bade horisontellt och vertikalt. Med horisontell
maktdelning fOrstds att makten delas mellan organ pa samma nivd och med vertikal
maktdelning avses maktdelning mellan organ pé olika nivder. Av den orsaken péaverkas den
svenska grundlagen dven av Montesquieus indelning i den lagstiftande, verkstéllande och

démande makten. >

Fragan ar dock om Sverige framstar som en tillrdckligt bra réttsstat vid en nidrmare
undersokning. Kritiker menar att den svenska regeringsformens avsaknad av formell
maktdelning med en markerad judiciell makt &r otidsenlig i1 jdmforelse med den
konstitutionella grundsyn och maktdelning som priglar andra medlemsstater inom EU?*.
Aven det faktum att Sverige sedan borjan pa 1980-talet vid ett flertal tillfillen fallts i
Europadomstolen i Strasbourg® innebir att bilden av Sverige som ett monsterland pa

rittsstatsomradet har fatt nyanseras°.

2 Vahlne Westerhill, 2002, s. 43
** Thelin, 2001, s. 59-60
> Sebl.a. Europadomstolens dom (1982-09-23 och 1984-12-18) i malet Sporrong och Lénnroth mot Sverige
26 .
Thelin, 2001, s. 13
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3 NORMGIVNINGSMAKTEN ENLIGT REGERINGSFORMEN

Normgivningsmakten framgar av 1974 ars regeringsform och utgoér grunden for riksdagens,
regeringens och dess underordnade myndigheters normgivningskompetens. For att knyta an
till rattsstaten Sverige kommer kapitlet Oversiktligt att beskriva grunderna for Sveriges
statsskick enligt regeringsformen. Daérefter presenteras normgivningsmaktens fordelning
mellan riksdag och regering. Med detta som utgangspunkt foljer ett resonemang oOver
normgivningsmakten pa socialforsédkringsomradet och om omradet kan anses falla inom
regeringens eller riksdagens normgivningskompetens. Det dr noddviandigt att fastsla
rackvidden av dessa organs behdrighet for att kunna utreda den rittsliga grund som
Forsdakringskassans normgivning vilar pd. Kapitlet avslutas med konsekvenserna av om

normhierarkin inte upprétthalls och domstolarnas mojlighet till normprévning.

3.1 SVERIGES STATSSKICK ENLIGT 1974 ARS REGERINGSFORM

Grunderna for Sveriges statsskick utmirks av legalitets- och folksuverénitetsprincipen, och 1
RF 1:1 stipuleras att den offentliga makten skall utgé fran folket och utévas under lagarna.
Maktdelningen kommer ocksé till uttryck i regeringsformen. Sveriges riksdag &r folkets
frimste foretrddare och ett lagstiftande organ som granskar styrelse och fOrvaltning av
Sverige, RF 1:4, och regeringen styr riket och ansvarar infor riksdagen, RF 1:6. For den
offentliga forvaltningen ansvarar de statliga och kommunala forvaltningsmyndigheterna och

for rattskipningen finns domstolar, RF 1:8.

Likhetsprincipen framgér av RF 1:2 och innebér att alla ménniskor skall behandlas lika och
utan diskriminering oavsett spraklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, nationellt eller
etniskt ursprung, sexuell liggning, hudfiarg, kon, alder eller annan omsténdighet som giller
den enskilde som person. I RF 1:9 stipuleras objektivitetsprincipen vilket skall garantera den
enskilde opartiskhet och saklighet vid réttsskipning och forvaltning. Objektivitets- och
likhetsprincipen giller for domstolar, fOrvaltningsmyndigheter och andra som fullgdr
uppgifter inom den offentliga forvaltningen. Domstolar och forvaltningsmyndigheter
garanteras en sjdlvstandig stéllning genom RF 11:3 och RF 12:2 som faststiller ett forbud for
alla myndigheter, inklusive riksdagen, att ldgga sig 1 hur en domstol eller

forvaltningsmyndighet skall besluta i &drenden som berér myndighetsutovning. Endast
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generella foreskrifter far ges; riksdagen kan ge direktiv genom lag, regeringen genom
forordning och andra myndigheter genom olika foreskrifter och dd inom ramen for den
kompetens som anges i grundlag. Riksdagen far inte heller i efterhand blanda sig i
domstolarnas eller forvaltningsmyndigheternas avgdranden och detta fastslas i RF 11:4 och
RF 12:3. Riksdagen fér saledes inte upphiva, éndra eller faststélla beslut av domstol eller
forvaltningsmyndighet 1 ett enskilt fall och maste respektera grundlagens

funktionsfordelning®’.

Den réttsligt bindande fri- och réttighetskatalogen terfinns i RF 2 kap och vissa av dessa
bestimmelser dr bindande dven for lagstiftaren. I RF 2:19 har intagits ett forbud mot att
Sverige infor lagar och fOreskrifter som strider mot Sveriges ataganden pa grund av
Europaradskonventionen angaende skydd for maénskliga réttigheter och grundliggande
friheter (EKMR). Konventionen Overensstimmer med rattighetskatalogen i regeringsformen.
Konstitutionellt skydd av egendom framgér av RF 2:15 och EKMR art. 6 jaimford med art. 1
forsta tilldggsprotokollet, men den rddande uppfattningen i doktrin &r att rittigheter till sociala
forméner reglerade inom forvaltningsritten inte omfattas™. De sociala réttigheterna kommer

istillet till uttryck som ett icke rittsligt bindande programstadgande i RF 1:2%°.

3.2 NORMGIVNINGSMAKTEN

Med normgivningsmakt avses rétten att besluta lagar, forordningar och andra allminna
bestimmelser och rittsregler. 1 regeringsformen anvidnds termen foreskrifter och dessa ér
bindande for myndigheter och den enskilde och giller generellt. Normgivningsmakten dr
enligt RF 8 kap fordelad mellan riksdagen och regeringen och bygger pa principen att de
centrala delarna av normgivningen skall ligga hos riksdagen® vilket innebér att autonoma
regelsystem utan forankring och stod i RF 8 kap inte far finnas®'. Normeringsmakten ér, vid

sidan om finansmakten, den viktigaste statsliga styrningsmekanismen>~.

7 Holmberg och Stjernquist, 2003, s. 207
*® Erhag, 2002, s. 134

» Holmberg och Stjernquist, 2003, s. 58
% Ds 1998:66, s. 11

*! Strémberg, 1999, s. 53

%2 Erhag, 2002, s. 138
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Regelverket kring normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform ar komplicerat® och
har kritiserats for att vara svéartytt™. T alltfor stor omfattning limnas utrymme for tolkningar
av vad framforallt regeringen har ritt att utfirda forordningar om®. I samband med Sveriges

intrdde 1 EU har dven viss normeringsmakt overforts till EU och detta framgar av RF 10:6-

9§§.

Mycket forenklat kan man sédga att rittsregler som reglerar forhallandet mellan enskilda samt
offentligrattsliga foreskrifter som straffréttsliga bestimmelser, skatter och andra betungande
avgifter skall beslutas av riksdagen. Regeringen utfirdar forordningar i sddant som reglerar
forhallanden mellan det allménna och den enskilde som inte dr betungande utan gynnande
eller neutrala®® och faller inom regeringens restkompetens. Regeringens restkompetens giller
dock framst behorighet att utfirda offentligrittsliga foreskrifter som reglerar de statliga
myndigheternas interna natur, dvs. organisation, arbetsuppgifter och inre arbetsformer.”’
Férutom den normeringsmakt som riksdagen och regeringen har, medger regeringsformen
ocksd fOrvaltningsmyndigheter och kommuner viss normeringskompetens. Statliga
myndigheter sdsom Forsdkringskassan har delegerats normgivningskompetens och
myndigheternas normgivning ar en viktig del av den statliga styrningen pd det sociala
trygghetsomradet®. Reglerna om normgivningsmakten anger olika organs kompetens att
besluta generella foreskrifter och innebér att normerna skall ha en allmingiltighet och inte
avse beslut i enskilda fall’’. For att faststilla vilken normgivningskompetens inom
socialforsakringsomradet som har tilldelats Forsékringskassan dr det emellertid nodvandigt att

mer noggrant undersoka fordelningen av normgivningsmakten utifrn regeringsformen.
3.2.1 RIKSDAGEN

Grundsatsen dr att riksdagen stiftar lag och detta framgdr redan av RF 1:4. Riksdagens
normgivningskompetens i RF 8 kap omfattar det priméira lagomradet som delas upp 1 det

obligatoriska och det fakultativa lagomradet. Viktigare dmnen tillhor det obligatoriska

* Vahlne Westerhill, 2002, s. 298
*SOU 2008:125, s. 546

* Strémberg, 1999, s. 131-132

*® prop. 1973:90, s. 210

* strémberg, 1999, s. 153

* vahlne Westerhill, 2002, s. 31
% Strémberg, 1999, s. 38
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omradet och skall regleras i lag. Amnen som tillhdr det fakultativa lagomradet kan regleras i

forordningar och foreskrifter enligt de begransningar som anges i regeringsformen.

Det obligatoriska lagomradet ger uttryck for den formella lagkraftens princip*® och
normgivningskompetensen fér inte delegeras. Hit hor frimst grundlagarna enligt RF 8:14-16
och RF 8:18 och riksdagsordningen enligt RF 8:17-18. Till omradet hor ocksa privatrittsliga
amnen som den civilréttsliga lagstiftningen, straffbestimmelser, skatter och andra betungande

avgifter som regleras i RF 8:2*'.

Inom det fakultativa omradet, vilket regleras i RF 8:3—5, kan riksdagen delegera delar av sin
normgivningskompetens. Detta ger regeringen ritt att meddela foreskrifter genom foérordning
inom bestdmda omraden efter bemyndiganden av riksdagen i lag och begrinsas i princip till
de dmnesomriden som 4r angivna i regeringsformen®. Riksdagen kan medge att regeringen
subdelegerar hela eller delar av denna normgivningskompetens vidare till en
forvaltningsmyndighet eller kommun enligt RF 8:10. Subdelegation utnyttjas i stor
omfattning” och medfér att forvaltningsmyndigheterna medges ritt att besluta rattsligt

bindande foreskrifter som ingar i sérskilda forfattningssamlingar.

Riksdagen kan fatta beslut i vilket dmne som helst inom den ram som grundlagen anvisar**.
Detta framgér av RF 8:8 st.1, som stadgar att &ven om regeringen har kompetens att besluta
foreskrifter i visst amne, s& kan riksdagen genom lag meddela foreskrifter i samma dmne*.
Denna mojlighet har riksdagen utnyttjat fraimst da det géller forvaltningsforfarandet och
viktigare sociala formaner. Detta innebér dock inte att riksdagen, med stod av RF 8:8, kan
direktdelegera normgivningsmakt till forvaltningsmyndigheter, eftersom riksdagen endast

24 Eftersom

Overtar regeringens behorighet att “besluta foreskrifter 1 visst dmne
regeringsformen saknar bestimmelser om delegation inom dessa omrdden innehdller ofta
saddana lagar en kvasidelegation genom bemyndiganden for regeringen att meddela nidrmare
foreskrifter i dmnet. ¥’ Detta framgir exempelvis av 3§ i forvaltningslag (1986:223) dr

avvikande bestimmelser 1 forordning géller fore lagen.

0 stromberg, 1999, s. 66

** Prop. 2009/10:80, s. 270

* Stromberg, 1999, 5.105

* Stromberg, 1999, s. 116

* Hydén, 2001, s. 90

** Stréomberg, 1999, s. 100

* Stromberg, 1999, s. 101

¥ Strémberg, 1999, s. 154-155
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Betydelsefulla begransningar av riksdagens kompetens finns for att garantera réttskipningens
och forvaltningens oberoende vilket framgar av RF 11:4 och RF 12:3 och riksdagen far

dirmed inte inkrikta pa den kompetens som regeringsformen medger dessa organ™®.
3.2.2 REGERINGEN

Regeringens normgivningskompetens grundar sig dels pa delegation enligt RF 8:3-5, dels pa
regeringens primdromrade enligt RF 8:7. Regeringens restkompetens i RF 8:7 st.1 p.2 innebidr
att regeringen far besluta om foreskrifter inom riksdagens fakultativa omrdde och som enligt
grundlag inte skall meddelas av riksdagen genom lag. Till restkompetensen ingar
offentligrittsliga foreskrifter som reglerar de statliga myndigheternas organisation,
arbetsuppgifter och inre verksamhetsformer samt foreskrifter som ror den enskilde och som ér
gynnande eller neutrala. Enligt RF 8:7 st.1 p.l &r regeringen behdrig att utfirda
verkstéllighetsforeskrifter av lag i sivil riksdagens obligatoriska som fakultativa lagomrade.
Med verkstéllighetsforeskrifter avses 1 forsta hand tillimpningsforeskrifter av rent
administrativ karaktar men ockséd foreskrifter som kompletterar en lag utan att tillféra den

nigot vasentligt nytt*.

Regeringen har sidledes inte mandat att genom
verkstéllighetsforeskrifter fylla ut en lag materiellt som innebér ytterligare dldgganden for
enskilda eller stadga om ingrepp i deras personliga eller ekonomiska forhallanden®.
Utrymmet for regeringens verkstéllighetsforeskrifter dr helt beroende av hur utforlig
riksdagens lagreglering dr och lagbestimmelser som redan ér tillrdckligt preciserat och inte
mycket allmint hallen gér verkstillighetsforeskrifter 6verflodiga®'. Hur stor handlingsfrihet
regeringen har att tillfora materiella rekvisit i en lag framgar tyvirr inte av forarbetet™. I RF

8:11 framgar regeringens delegationsmandat till underordnade myndigheter, dvs. de statliga

forvaltningsmyndigheterna enligt RF 12:1°°, att meddela foreskrifter enligt RF 8:7.

Som framgétt ovan kan riksdagen, med stod av RF 8:8, genom lag meddela foreskrifter inom
regeringens normgivningsomrdde. Regeringens normgivningskompetens begrinsas pd de

omriden som lagreglerats vilket foljer av den formella lagkraftens princip enligt RF 8:18.

" Holmberg och Stjernquist, 2003, s. 138
* Ds 1998:66, s. 12

% prop. 1973:90, s. 211

>! Strémberg, 1999, s. 100 och s. 129

>? Strémberg, 1999, s. 132

> Strémberg, 1999, s. 132
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Riksdagen kan da bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter i @mnet eller genom
subdelegering medge att regeringen Overlidter normgivningskompetens till underordnad

myndighet™.
3.2.3 NORMGIVNINGSMAKTEN PA SOCIALFORSAKRINGSOMRADET

Fordelningen av normgivningsmakten enligt regeringsformen har schematiskt belysts ovan.
Av redogorelsen framgar att regeringens rétt att utfarda forordningar, framfor allt med stod av
RF 8:7 st.1 p.1, dr diffus och lamnar utrymme for olika slutsatser. Beroende pa vilka
konklusioner man drar s kommer det att inverka pd vilken behdrighet regeringen har att
utfarda forordningar och didrmed ocksd péd vilken behoérighet underordnade myndigheter har
for att besluta sina foreskrifter. Olika slutsatser paverkar rackvidden av Forsdkringskassans
normgivningskompetens men det ar avgorande att bestimma vilken réttslig grund
myndighetens foreskrifter stoder sig pa for att sedan kunna avgéra om normgivningen
overskrider kompetensen™. De konklusioner som man kommer fram till paverkar dven
rattssdkerheten for den enskilde. Nedan f6ljer en diskussion om socialforsakringsomradet kan
anses falla inom riksdagens obligatoriska lagomréde eller om det kan bedomas att tillhora

regeringens restkompetens samt vad detta innebér for normgivningen.

Anses socialforsdakringsomradet tillhdra riksdagens obligatoriska lagomrade ar regeringens
normgivningskompetens begransad till att avse verkstéllighetsforeskrifter enligt RF 8:7 st.1
p.1 for att dessa skall uppritthalla grundlagsenlighet. Det faktum att riksdagen inte reglerat
vissa materiellt réttsliga frdgor i1 lagtext kan tyda pé att det har ansetts olampligt eller onddigt
att lagreglera dessa delar, det vore d& rimligt att anta att regeringens och understillda
myndigheters foreskrifter inte skall strida mot riksdagens beslut’®. Detta innebir att
lagregleringen inte fér tillféras ndgot visentligt nytt och inte heller innebidra ytterligare
forpliktelser for enskilda eller reglera ingrepp 1 deras personliga eller ekonomiska
forhéllanden. Det ror sig alltsd om verkstéllighetsforeskrifter av rent administrativ karaktér,
dvs. tillampningsforeskrifter. Forutsattningar som maste uppfyllas for att fa rtt till en forméan
maste ddrfor upptas i sjilva lagtexten’’. Detta skulle innebéra att Forsikringskassans

normgivningskompetens begrénsas till att endast avse beslutande om tillimpningsforeskrifter,

>* Ds 1998:66, s. 69

>> Vahlne Westerhill, 2002, s. 298
*® Vahlne Westerhall, 2002, s. 305
>’ Vahlne Westerhill, 2002, s. 304
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dvs. rena fOrvaltningsregler som inte kompletterar lagtexten materiellt. Detta resonemang
forutsétter att sociala formaner skulle anses falla under RF 8:2, men eftersom det ror sig om

gynnande foreskrifter, vilka inte platsar 1 lagrummet, torde denna tolkning inte halla.

Argumentation for att socialforsidkringsomréadet tillhor regeringens restkompetens enligt RF
8:7 st.1 p.2 ér sédledes att de sociala formaner som tillforsdkras enskilda inom omradet utgor
gynnande foreskrifter som faller utanfor riksdagens obligatoriska lagomrade™. Foreskrifter
enligt RF 8:7 st.1 p.2 dr emellertid inte verkstillighetsforeskrifter i den bemirkelse som
framgér av RF 8:7 st.1 p.1. Regeringen ges med stod av RF 8:11 framst en ritt att inom sin
restkompetens delegera normgivningskompetens till underordnade myndigheter, vilket
innebér att de statliga myndigheterna som lyder under regeringen ges behorighet att meddela
foreskrifter enligt RF 8:7° *°. Innan regeringsformen 4ndrades den 1 januari 2011 framgick
det av motsvarande lagrum, RF 8:13 st.3, myndighets behorighet att "meddela bestimmelser i

- 60
amnet”

. Av lagtexten skulle detta kunna tolkas som att Forsiakringskassans foreskrifter inte
skulle vara begransade till att endast gélla verkstillighetsforeskrifter av rent administrativ
karaktir. Denna tolkning framgick dven av forarbetet®' och fir anses fortfarande ha biring
eftersom #ndringen av lagtexten endast ar spriklig och redaktionell®®. Resonemanget att
socialforsdkringsomridet tillhor regeringens restkompetens verkar rimligt, men d4 maste man

bortse ifrdn att riksdagen de facto har lagreglerat omrddet vilket utan tvivel komplicerar denna

slutsats.

Eftersom riksdagen 1 sjdlva verket har lagreglerat inom regeringens restkompetensomrade
med stod av RF 8:8, sd skulle detta innebdra att socialforsdkringsbalken (SfB) omfattas av
riksdagens fakultativa lagomrade. Séledes bor samma begriansning som géller enligt RF 8:7 st.
1 p.1 gilla dven hir®. Detta innebir att Forsikringskassans normgivningskompetens ror sig
om verkstéllighetsforeskrifter av rent administrativ karaktér, dvs. tillimpningsforeskrifter som

inte fir innehalla begransningar som dndrar innehallet i lagens materiella regler.

Sistndmnda argumentering méste dock kompletteras. Regeringsformen ger inget uttryckligt

stod for riksdagens delegation av normgivningsmakt i en lag som riksdagen stiftat med stod

*® Strémberg, 1999, s. 160

> Vahlne Westerhill, 2002, s. 306
% strémberg, 1999, s. 132

® Prop. 1973:90, s. 321

®2 prop. 2009/10:80, s. 273

® Vahlne Westerhall, 2002, s. 306
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av RF 8:8, exempelvis inom lagstiftning om sociala forméner®, men har riksdagen lagstiftat
enligt RF 8:8 inom regeringens restkompetens skulle regeringen kunna ha mojlighet att
utfarda foreskrifter till underordnade myndigheter med stdd av den restkompetens som
regeringen fatt behalla®. SfB innehaller flera bemyndiganden till regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer att meddela ndrmare foreskrifter. Av dessa bemyndiganden
ar flera materiella fOreskrifter som anger villkor for den enskildes ritt till
socialforsikringsformaner®. Exempelvis finns bemyndiganden i SfB 26:11 om vilka studier
som berittigar till sjukpenninggrundande inkomstskydd, i SfB 27:13 om vilka villkor som
giller for att forsdkrade skall anses std till arbetsmarknadens forfogande, samt vilka undantag
som befriar den forsékrade att visa upp ldkarintyg eller nér skyldighet att visa upp lékarintyg
frdn och med annan dag &n vad lagen foreskriver i SfB 27:58. Déremot stipuleras inga direkta
bemyndiganden som ger Forsékringskassan ritt att besluta om fOreskrifter av materiell
karaktir nér det géller de vaga begrepp som forekommer i SfB och som reglerar ritten till

sjukpenning.

Lag (1962:381) om allmin forsdkring (AFL) upphorde att gilla den 31 december 2010.
Forsdkringskassan normgivningskompetens av verkstillighetsforeskrifter begransades till for
tillampning av denna lag, vilket framgick av AFL 20:16. Efter ikrafttrddande av SfB har
denna paragraf utmonstrats, men inget tyder pa att detta utvidgat eller &ndrat
Forsdkringskassans ritt att tillféra materiell utfyllning av lagen, utan myndighetens
normgivningskompetens grundar sig nu enbart pd regeringsformen och regeringens

bemyndiganden.

Sammanfattningsvis kan man alltsd argumentera for att regeringens och underordnad
myndighets normgivningskompetens pa socialforsdkringsomradet omfattar ritten att meddela
tillimpningsforeskrifter enligt RF 8:7 st.1 p.1 eller, om det finns ett direkt bemyndigande fran

riksdagen 1 lagtext, ritt att meddela verkstéllighetsforeskrifter av materiell karaktir.

® Strémberg, 1999, s. 100
® strémberg, 1999, s. 131
® Strémberg, 1999, 5.163
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3.3 NORMKOLLISION OCH NORMPROVNING

Lex superior eller den formella lagkraftens princip framgar av RF 8:18. Principen uttrycker
en normhierarki dir réttsregler av hogre valor har foretrdde och skall tillimpas framfor
rattsregler av ldgre valor. En normkollision kan intrdda om den ldgre normen beslutats i fel
ordning, om normen Overskrider det beslutande organets normgivningskompetens eller att
normens innehall strider mot vad som foreskrivs i en norm av hogre valor®. Detta innebir
t.ex. att Forsdkringskassans foreskrifter inte skall kunna fa foretrdde framfor en lag eller att en
av regeringen utfirdad forordning inte far kollidera med grundlag eller lag. Intrdffar
normkollisioner har domstolarna och &dven fOrvaltningsmyndigheterna en mdjlighet att

anvinda sin lagprovningsratt.

Lagprovning, inom juridiken ocksé kallad normprdvning, innebér att domstolar provar en viss
norms forenlighet med 6verordnade normer och utgér en viktig del i ett normkontrollsystem.
Normprévningsmdjligheten &r sirskilt angeldgen vid vissa centrala delar betrdffande fri- och
rattighetsregleringen 1 RF 2 kap déir grundlagens regler bor f4 fullt genomslag i
rittstillimpningen. ®® Normprovningsritten giller dock i princip alla typer av forfattningar och

for domstolarna regleras ritten i RF11:14 och for forvaltningsmyndigheter i RF 12:10.

I december 2008 presenterades Grundlagsutredningens®® utredning. En politisk och juridisk
samsyn hade astadkommits om att ta bort det s.k. uppenbarhetsrekvisitet fran den 1 januari
2011. Rekvisitet har allt sedan det tillkom 19797 diskuterats och kritiserats av politiker och
jurister’'. Innebdrden av rekvisitet var att om en bestimmelse som var beslutat av riksdagen
eller regeringen stred mot grundlagarna eller annan Overordnad forfattning, fick domstol
underlata att tillimpa bestimmelsen endast om felet var uppenbart. Med uppenbart menades
att felet skulle vara klart och odiskutabelt. Sverige som réttsstat har genom slopande av
uppenbarhetsrekvisitet stirkts genom att f4 en tydligare maktfordelning och medfor att
domstolarnas stéllning nu har stirkts. Den rittssdkerhet som en domstolsprovning av
myndighetsbeslut utgdr dr speciellt viktigt att upprétthalla vad géller de politiskt styrda

myndigheterna.

% Vahlne Westerhill, 2002, s. 44
® Prop. 2009/10:80, s. 147

% souU 2008:125

% Lag 1979:933

" Se bl.a. Thelin, 2001, s. 59
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4 STATLIG STYRNING PA SOCIALFORSAKRINGSOMRADET

Liksom for andra offentligréttsliga omraden &r spanningen mellan det allménna och den
enskilde pétagligt inom socialforsdkringsomrddet. Réttssdakerheten i administrationen av den
enskildes réttigheter dr beroende av det allménnas skydd mot oréttvisa eller olika risker som
kan uppsté for den enskilde. Socialforsidkringen &r ett viktigt politiskt medel for fordelning av
social rittvisa och préglas siledes av statlig styrning. For att minska kostnaderna for
socialforsdkringen vid en anstringd statsbudget kan besparingar initieras. Detta tvingar
forvaltningsmyndigheterna till storre effektivitet vilket kan resultera i forsdmrad réttssdkerhet
for den enskilde. Lagstiftningen som reglerar omradet innehaller flera vaga begrepp och
medfor en 6kad mojlighet till statlig styrning, ndgot jag aterkommer till 1 kap 7. Nedan foljer
en beskrivning av socialforsdkringen i allménhet och dérefter en redogdrelse for syftet med
den statliga styrningen, hur den ar utformad och pé vilket sétt styrningen ar dmnad att paverka

de statliga myndigheternas verksambheter.

Sveriges industrialisering i mitten av 1800-talet medforde ett 0kande behov av sociala
reformer. Medborgarnas alltmer beroende av inkomst i form av pengar resulterade i en
Okande ekonomisk sédrbarhet vid sjukdom, arbetsolyckor och hog &lder vilket resulterade i
framvéxten av var tids socialforsdkring. Mot slutet av 1800-talet bildade medborgare
foreningar som kunde erbjuda ekonomiskt stdd till sina medlemmar vid behov. Dessa
foreningar, som kallades sjukkassor, godkéndes och beviljades statligt stod av staten 1 1931.
Medlemskap i sjukkassan var frivilligt och bedrevs i privat regi.”> Socialforsikringen har
forbéattrats och genomgétt manga reformer under hela 1900-talet. En allmin och obligatorisk
socialforsidkring infordes 1955. Skyldigheten att betala skatter och avgifter gav rittigheten till
att vid behov fa del av den sociala vélfarden och landets medborgare garanterades trygghet
vid inkomstbortfall. Det viktigaste argumentet for att infora en obligatorisk forsdkring &r att
den spridning och fordelning av riskkostnaderna som uppnis omfattar alla som bor eller
arbetar 1 Sverige. Forsdkringsavgifterna skall séledes paverkas av den genomsnittliga risken
att bli sjuk, arbetslds eller chansen att bli gammal.” For att forsikringen skall vara effektiv

och uppfattas som legitim &r det nddvdndigt att de personer som verkligen behdver

72 Forsakringskassans hemsida, Om socialforsakringen, historik
350U 2009:89, s. 85
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forsdkringen far ta del av den, men lika viktigt dr att dessa personer atergar till att ta sitt eget

ansvar for att forsorja sig sjdlva sa snart det gar’*.

Sverige utmaérks av att ha en stark valfardspolitik. Detta innebér bade dkade mdjligheter och
skyldigheter for den enskilde. Den enskildes personliga ansvar &r att ta del av de mojligheter
som erbjuds 1 socialforsdkringen for att ritten till erséttning skall foreligga. Skyldigheterna
maste vara rimliga och rittvisa och gransdragningen mellan vad den enskilde ansvarar for och
inte ansvarar for maste ha sin utgdngspunkt i de moraliska principer som ligger till grund for
ansvarsfordelningen mellan den enskilde och det allmidnna. Det hor till livets villkor att vi
drabbas av sjukdom eller skada utanfor var kontroll och detta paverkar forsorjningsformagan.
Det allmdnna har ett ansvar for att omfordela resurser nir omsténdigheter som ligger utanfor
den enskildes kontroll eller inte har mdjlighet att paverka orsakar inkomstbortfall. Syftet med
sjukforsdkringen ar saledes att kompensera for inkomstbortfall som den enskilde drabbas av
pa grund av sjukdom.” Under senare del av 1990-talet och fram till idag har en rad &ndringar
genomforts av sjukforsdkringens ersittningsnivd och ldngden pa sjukloneperioder. Av
institutionella reformer mirks ett utokat samarbete mellan Arbetsformedlingen och
Forsakringskassan for att underlitta langtidssjukskrivna mojligheter att dtergé i arbete’®. Den
senaste stora reformen av sjukforsdkringen trddde i kraft den 1 juli 2008. Avsikten var att
sjukskrivningsprocessen skulle forbéttras och att sjukskrivna skulle fa 6kade mojligheter att
atergd 1 arbete. Sedan 2005 administreras socialforsdkringen av Forsdkringskassan och
Pensionsmyndigheten’’. Forsikringskassan administrerar bidrag och ersittningar till
barnfamiljer, sjuka och personer med funktionsnedsattning medan Pensionsmyndigheten har

hand om pensioner och andra stdd till dldre och efterlevande.

Den statliga styrningen av myndigheter bestdms ytterst av regeringsformen och har stor
betydelse for att sdkerstélla att de beslut som riksdagen och regeringen tagit uppfyller det
politiska mandat som viljarna har gett dem. Medborgarna skall genom det demokratiska
styrelseskicket tillforsdkras storsta mojliga kontroll over forhdllanden som paverkar deras
egen tillvaro’®. Den statliga styrningen méste utformas si att den gynnar syftet med

myndigheternas verksamhet och forverkligar regeringens politik”” och de statliga

750U 2009:89, s. 86

7> 'S0U 2009:89, s. 85

76 Finanspolitiska radet, Studier i finanspolitik, 2010/5, s 5

7 Myndigheten ersatte Premiepensionsmyndigheten 1 januari 2010
’® Prop. 1997/98:136, s. 79

7 Prop. 2009/10:175, s. 96
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myndigheterna har i uppdrag att verksamheternas uppgifter utfors rittssédkert och effektivt.
Sedan 1980-talet har statsforvaltningens struktur och organisationsform reformerats.
Myndigheternas uppdrag har anpassats till respektive verksamheter och regeringens
styrbehov.*® Principer for styrning har gétt frén detalj- till resultatstyrning®’ och d& med

néringslivet som forebild.

Forandringarna har foranletts av flera orsaker. Sveriges intrdde i Europeiska unionen stillde
nya krav pi regeringens styrning av fSrvaltningsmyndigheterna®, och fordndrade
forutsdttningarna for ménga statliga verksamheter®. For att mota olika omvirldsfaktorer
maste myndigheterna hoja beredskapen for fordndring, snabbt kunna anpassa sina uppgifter,

samarbeta med varandra och omorganiseras vid behov®

. Medborgarnas fortroende till
forvaltningen skall upprétthallas genom att myndigheterna leds professionellt, sakligt och
korrekt och utndmningspolitiken maste kénnetecknas av forutsidgbarhet, Oppenhet och
sparbarhet™. Kravet pa effektivitet och god hushallning med statens medel ar reglerat i
budgetlag (2011:203), 3§, och storre effektivitet innebir att belastningen pa vélfardssystemen
minskar. For att stirka den statliga styrningen har flera riktlinjer markerats; renodling,
effektiv informationsforsorjning, resultatfokusering och kvalitets- och kompetensutveckling

skall forbittra forvaltningen™.

Renodlingen av de olika statliga kdrnverksamheterna har resulterat i flera omstruktureringar
och syftar till att 6ka effektiviteten och verksamheternas dndamalsenlighet till de uppgifter
och mal som riksdagen och regeringen har beslutat om®’. Férvaltningspolitikens dverordnade
varden &r enligt regeringsformen och regeringens direktiv demokrati, réttsikerhet och
effektivitet. Demokratin forutsitter att forvaltningen stéller hoga krav pa rattsikerhet och
effektivitet, men det finns en spdnning mellan védrdena. Den statliga styrningen ar en
demokratifrdga genom att myndigheternas uppgift ar att forverkliga demokratiska beslut, men
kraven pa rittssikerhet och effektivitet begrinsar styrbarheten®. Uppdelningen av den statliga

forvaltningen har lett till att forvaltningsmyndigheterna fatt svérare att dverblicka helheten

Prop. 2009/10:175, s. 98
Prop. 1997/98:136, s. 11
Prop. 1997/98:136, s. 15
Prop. 1997/98:136, s. 79
Prop. 2009/10:175, s. 45
Prop. 2009/10:175, s. 38
Prop. 1997/98:136, s. 16
Prop. 2009/10:175, s. 87
% prop. 1997/98:136, s. 79
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och Overgripande mal samt sammanhang mellan de olika verksamhetsgrenarna. For den
enskilde kan darfor forvaltningen, efter myndigheternas specialisering, upplevas som

byrékratisk och otillgdnglig.

For att mota informationsteknikens okande betydelse i samhillet behovs en effektiv och
réttsséker informationsférsérjning inom den offentliga forvaltningen, nagot som tillgodoses
genom att verksamheternas information blir mer lattillgédngligt och pé lika villkor for alla
grupper i samhillet”. Reglerna skall vara begripliga for alla som berdrs, leda till avsedda
effekter genom att beakta de intressen som skall skyddas samt vara kostnadseffektiva®.
Regelfragorna behover darfor ses i1 ett bredare styrningsperspektiv diar utgangspunkten bor
vara en samverkan mellan myndigheterna och regeringskansliet’'. Statsradsberedningens
promemoria “Att styra genom regler — checklista for regelgivare™” innehaller de krav som
regelarbetet forutsdtter och de statliga myndigheternas verksforordningar aldgger statliga
myndigheter att géra konsekvensanalyser av sina regelbeslut samt att analyserna skall héllas

tillgdngliga for de som berors av dem.

Resultatfokuseringen leder till att ett storre ansvar laggs pd myndigheterna, vilket i sin tur ger
forvaltningarna 6kad handlingsfrihet for att nd de mal som uppsitts for verksamheten inom
den budgetram som fastslas av regeringen’’. Liksom renodlingen bygger resultatstyrningen pa
ansvars- och rollférdelning mellan riksdag, regering och myndigheter. Riksdagen fattar beslut
om olika mal och vilka effekter som skall uppnas i samhillet, regeringen skall verkstélla
mélen genom direktiv till myndigheterna och redovisa resultaten till riksdagen®, och
myndigheterna skall medverka till att mélen uppnds med é&terrapporteringsskyldighet till
regeringen. Kvalitets- och kompetensutveckling syftar till att behédlla medborgarnas fortroende
for statsforvaltningen genom att hoja kvaliteten pa drendehanteringarna. Dessa skall
handliggas snabbt, effektivt och korrekt och svara mot medborgarnas behov av god service.
Detta &stadkommas bl.a. genom en forstdrkt utbildning for verksamheternas personal som
behover god forvaltningskunskap, integritet, gott omdome och ett etiskt forhallningssétt som

inger respekt”®.

% prop. 2009/10:175, s. 53

% prop. 1997/97:136, s. 29

°! prop. 1997/97:136, s. 32

%2 Promemoria (1995:2)

* Prop. 1997/97:136, s. 43

** Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, 44§
* Prop. 1997/98:136, s. 16-18

% prop. 1997/98:136. S. 21
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5 FORSAKRINGSK ASSAN

Forsdkringskassan administrerar socialforsdkringen, SfB 2:2, och dr som statlig
forvaltningsmyndighet understélld regeringen. Myndigheten har till uppgift att arbeta effektivt
och hushélla med statens medel och verksamheten priglas av stark statlig styrning.
Forsékringskassan skall tillvarata medborgarnas fortroende for socialforsékringen genom en
rattssdker och serviceinriktad normhantering. Rétten till erséttning fran forsidkringen till den
enskilde grundas givetvis pa lagtext men &dven pa den normgivningskompetens som
tillkommer Forsdkringskassan. Myndigheten fattar ocksé besluten om vem som skall anses
vara ersittningsberéttigad eller inte. Forsdkringskassan &gnar sig sédledes at utpriglad
myndighetsutdvning vilket resulterar i ett tydligt spinningsforhallande mellan det allmédnna
och den enskilde. Eftersom socialforsidkringens syfte dr att skydda den enskildes forsorjning
vid olika of6rutsedda situationer ar det ur ett réttsstatligt perspektiv darfor av stor betydelse
att upprétthalla den maktdelning som framgar av regeringsformen sa att Forsékringskassans

maktutovning héller sig inom den behorighet som myndigheten tilldelats.

Vid arsskiftet 2004/2005 avvecklades landets 21 fristdende fOrsdkringskassor och
Riksforsdkringsverket och ersattes av en ny statlig myndighet, Forsdkringskassan. Syftet med
sammanslagningen var att skapa en effektivare, gemensam och kvalitetsinriktad

socialforsikringsadministration”’.

Otydlig ansvarfordelning mellan riksdag, regering och
Riksforsdkringsverket, oenhetlig tolkning av reglerna mellan olika forsidkringskassor och ett
oklart ledningsansvar var brister som det fanns behov av att komma tillrédtta med”™. 1
forarbetet framgar regeringens uppfattning att eftersom socialforsidkringen &r helt statligt
reglerad och finansierad samt har en mycket stor nationell politisk betydelse, finns det ingen
rimlig anledning att administrationen skulle undandras regeringens styrning’’. Regeringens
mal med Forsdkringskassans fordndringsarbete dr att myndigheten skall uppna en effektiv
verksamhet, enhetlig rattstillimpning, god personalpolitik och att felaktiga utbetalningar inte
skall forekomma'®. Statskontoret har sedan 2005 haft i uppdrag att granska
Forsdkringskassans fordndringsarbete och har ldmnat flera rapporter som foljer upp hur

101

regeringens mal uppfylls " . Samtidigt som Forsdkringskassan genomfort organisatoriska

7 Prop. 2003/04:69, s. 16

*® SOU 2003:63, 5.69 och 5.72

* Prop. 2003/04:69, s. 15

100 Regleringsbrev for budgetaret 2010 avseende Forsakringskassan, s. 1 - 2

" se bl.a. delrapport 4, s. 16
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fordndringar har nya regler inforts inom sjukforsdkringen for att effektivisera

sjukforsdkringsprocessen och 6ka de sjukskrivnas mojligheter att aterga till arbete.

Nedan presenteras Forsdkringskassans organisations- och ledningsform oversiktligt. Dérefter
foljer en genomgéng av myndighetens uppgifter och normgivningskompetens. For att ldsaren
skall fa en 6verblick dver Forsdkringskassans interna uttrycksmedel ges sedan en till huvuddel
deskriptiv information av viktiga styr- och stéddokument som anvidnds i1 myndighetens
verksamhet. En analys av dessa dokument dterkommer jag till i kap 7. Slutligen kommer en
presentation av vilka som utdver tillsyn over Forsdkringskassan. Tillsyn ligger forvisso
utanfor normhanteringen, men &dr av centralt intresse vid en analys av myndigheten ur en

rattsstatlig synvinkel.

5.1 FORSAKRINGSKASSANS ORGANISATION

Forsdkringskassans organisation utmirks sedan 2008 av att vara fOretags- och

resultatinriktad'%?

. Huvudkontoret ansvarar for styrning, ledning och normering inom
myndigheten'®, juridikstaben ansvarar for den rittsliga utformningen av normerande
styrdokument'™ och forsikringsutvecklingsenheten samordnar myndighetens normering'®.
Kundméten har overgatt mer och mer fran besdk pa kontor till telefonkundtjidnst och
sjdlvbetjdning dér den forsdkrade inte lidngre har direktkontakt med handlaggare.
Forsékringskassans telefonkundstjdnst, Kundcenter, och Sjdlvbetjéning dr dérfor centrala 1
den nya organisationen. Vid nationella forsdkringscenter handldggs volymmaéssigt stora och
enkla formaner sdsom barnbidrag och fordldrapenning med starkt begransade kundkontakter.
Vid lokala forsédkringscenter handldggs handikappforméner och mer komplicerade
sjukformaner med mdjlighet till direktkontakt med en personlig handliggare for den
forsékrade. Det finns dven lokalkontor som tar emot kunder och handldgger drenden av mer
generell karaktdr. N&gra av kontoren bildar tillsammans med Skatteverket och
Arbetsformedlingen servicekontor'*. P4 grund av de besparingskrav som regeringen foreslog
i sin senaste budgetproposition'®’, en budget som riksdagen sedermera faststillt, meddelade

Forsdkringskassan att den lokala servicen kommer att minska drastiskt &r 2013. Istillet

102 Forsakringskassans arbetsordning, s. 3-4
103 Forsakringskassans arbetsordning, s. 5
Forsakringskassans arbetsordning, s. 8
Forsakringskassans arbetsordning, s. 9
Delrapport 4,s.7

Prop. 2010/11:1, s. 45
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kommer handldggning och utbetalningar prioriteras eftersom myndigheten bedomer att dessa
gtgdrder drabbar kunderna minst och dessutom sikerstiller rittssikerheten bittre' .
Riksdagen har som svar pa detta begéart att regeringen skall dterkomma med forslag till hur
medborgarnas behov av Forsdkringskassans lokala service skall tillgodoses. Nu aterstér det att

se hur regeringen och Forsdkringskassan kommer att agera i fragan.

FORSAKRINGSKASSANS ORGANISATIONSPLAN!?

Allmant ombud Internrevision

Generaldirektsdr —

Insynsradet  — Overdirektdr  _ Staber
Lokala T
farsikringscenter =——f— Férsakrings-
och lokalkentor BEgGREsar
~ Mationella -1 Analys och
farsdkringscenter Prognos
Kundcenter/ | IT
Sjalvbetjaning
L Verksamhets-
stod

Mellan 2005 och 2010 leddes Forsdkringskassan av en generaldirektor och en styrelse.
Generaldirektoren ansvarade for den lopande verksamheten enligt styrelsens direktiv och
styrelsen ansvarade for verksamheten infor regeringen''®. Styrelsens kompetens utgjorde en
forstirkning av ledningen och medborgerlig insyn tillgodosdgs genom en sérskild
fortroendemannaorganisation'''.  Fran 2011 4r Forsikringskassan en enradighetsmyndighet
och leds av en myndighetschef som ensam ansvarar for verksamheten och infor regeringen.
Andringen foranleddes av regeringens behov av att forstirka den operativa ledningens ansvar

112

1 det fortsatta utvecklingsarbetet' “. Styrelsen har ersatts av ett insynsrdd som skall ge

myndighetschefen rdd samt tillgodose behovet av demokratisk insyn och medborgerligt

1% pressmeddelande 2011-02-28

Information fran Forsakringskassans hemsida

Prop. 2003/04:69, s. 18

Prop. 2003/04:69, s. 19

Pressmeddelande fran socialdepartementet, 2010-12-22
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inflytande'"

. Ledningsformen innebdr en mer direkta statlig styrning av Forsdkringskassan
dir politiska beslut kan genomféras utan fordréjning''®. Aven utnimningsfrigorna inom
myndigheten blir viktigare eftersom myndighetschefens kontakt med regeringen underlittas
om de grundldggande virderingarna delas och ju nérmare en Gverordnad chef med ritt att
ingripa 1 underordnads handldggning sitter myndighetschefen desto ndrmare kommer

drendehanteringen den politiska ledningen.'"

5.2 FORSAKRINGSKASSANS UPPGIFTER

Forsékringskassans funktion som forvaltningsmyndighet innebér att myndigheten handléagger
drenden som reglerar forhallanden mellan staten och den enskilde. Det dr déarfor av hogsta vikt
att myndighetens uppdrag tydliggdrs genom instruktioner frdn regeringen och formuleras i
termer som svarar mot myndighetens befogenheter''®. Forsikringskassans uppdrag, ansvar
och uppgifter framgar av regeringens arligen dterkommande regleringsbrev. Regleringsbreven
ar grundldggande styrningsinstrument som anger mal och finansiella ramar for myndighetens
verksamhet. Av Forsdkringskassans arsredovisningar och é&terrapporteringar kontrollerar
regeringen om intentionerna uppfyllts och beslutar med utgédngspunkt i &rsredovisningarna

nya regleringsbrev.

Forsékringskassan skall i den handldggande verksamheten tillimpa forvaltningslag
(1986:223), nedan FL, och forvaltningsréttsliga principer skall préagla all 4rendehandldggning.
Alla beslut som fattas av myndigheten skall ha stéd 1 lag och Forsdkringskassan dr vid sin
myndighetsutdvning ansvarig for att rattsdkerheten for den enskilde garanteras.
Réttssdkerheten sdkerstills dels genom att myndigheten tilldmpar forvaltningslagens
bestimmelser, dels genom de bestammelser som reglerar hur beslut som Forsdkringskassan
fattat kan 6verklagas''’. Forvaltningslagens syfte 4r att fordjupa och stirka réttssikerheten for
den enskilde vid myndighetsutovning''®. Beslut som fattas av myndigheter skall vara
opartiska, FL11-12§§, enhetliga och formellt korrekta men dessutom skall den enskilde
garanteras en snabb, enkel och tydlig kommunikation genom myndighetens serviceskyldighet,

FL 4,5, 7 och 17§§.

113 . o
Ledamot av insynsrad, s. 4

Ledamot av insynsrad, s. 3
Thelin, 2001, s. 34

Prop. 2009/10:175, s. 111
Prop. 1997/98:41, s. 64
Prop. 1985/86:80, s. 10
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Forsdkringskassans 0verordnade mal &r att socialforsdkringen skall forvaltas réttssékert och
effektivt. Genom att lagregler och foreskrifter maste utformas generellt uppnas legalitet och
likformighet dér enskilda tillforsékras att behandlas lika vilket leder till att regelverket blir
forutsebart. P& s& vis skapas formell rittssdkerhet som skall genomsyra all
myndighetsutovning. Forsdkringskassan skall darfor tillse att socialforsdkrings- och
bidragssystemen tillimpas likformigt och rittvist, vidta atgirder for att forebygga och minska
ohilsa och ansvara for att enskilde far en fullgod information om socialforsékringen och de

. . o 11
andringar som gors. '’

5.3 FORSAKRINGSK ASSANS NORMGIVNINGSKOMPETENS

Som framgétt ovan, har jag konstaterat att normgivningskompetensen pa
socialforsakringsomradet ligger inom regeringens restkompetens men att riksdagen har
lagreglerat omréddet. Visserligen kénnetecknas det réttsstatliga normsystemet av att
rattstillimpande myndigheter har ett visst métt av sjilvstdndighet gentemot lagstiftaren och
regeringen, men fOr att bevara grundlagsenligheten vid den praktiska rattstillimpningen maste
normgivningskompetensen som den wuppdelas enligt regeringsformen uppréitthéllas.
Forsdakringskassans normgivningskompetens framgar av forordning (1998:562) med vissa
bemyndiganden for Forsdkringskassan. Med stod av forordningen kan myndigheten meddela
foreskrifter inom bestdmda omraden. Frigan som hér instéller sig 4r om Forsdkringskassans
foreskrifter kan g& utover lagens ord? Riksdagens lagreglering pa omradet innebir att
Forsékringskassan inte kan dndra eller zooma in fOrutsdttningar i lagtext genom egna
foreskrifter och heller inte g& utdver lagens ord i sin normgivning. Detta foljer av den
formella lagkraftens princip, lag fir inte &ndras eller upphivas annat &n genom lag'*’. For att
Forsdkringskassan skall halla sig inom den normgivningskompetens som myndigheten
tilldelats enligt regeringsformen begriansas sdledes de foreskrifter som Forsékringskassan
bemyndigats att besluta om till verkstéllighetsforeskrifter av rent administrativ karaktér sdvida

inte sérskilt bemyndiganden stadgas i1 lagtexten.

19 Regeringens regleringsbrev, 2010, s. 1-2

120 \/ahine Westerhill, 2002, s. 307
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5.4 FORSAKRINGSK ASSANS NORMERANDE STYR- OCH STODDOKUMENT

Forsdkringskassan publicerar varje ar en stor mdngd informationsmaterial, bland annat
foreskrifter, allménna rad, vidgledningar, riktlinjer och réttsliga stéllningstaganden.
Sammantaget riskerar de olika dokumenten att gora informationen svértillgénglig for
handldggarna och forsédkrade. Samtliga av dessa styr- och stdddokument ar bindande internt
for all personal och vid all verksamhet som myndigheten bedriver, vilket innebdr att
myndighetens praktiska réttstillimpning priglas inte bara av lagstiftningen pa omradet utan
ocksd av den normgivning Forsdkringskassan sjdlv tagit fram. Detta kan inte anses vara i
Overensstimmelse med den riéttsstatliga principen om maktdelning och heller inte den
fastslagna normhierarkin enligt regeringsformen. Réttssdkerheten for den enskilde forsvagas

avsevért genom att samma instans som normerar ocksa beslutar i enskilda drenden.

Det dr endast Forsdkringskassans foreskrifter, FKFS, samt Riksforsdkringsverkets dnnu

121
och som omfattas av den

géllande fOreskrifter, RFFS, som &r bindande externt
normgivningskompetens som Forsdkringskassan tilldelats enligt regeringsformen. 1 1§ i1
forfattningssamlingsforordningen (1976:725) framgar att FKFS och RFFS avser det som i
regeringsformens 8 kap betecknas som foreskrifter och dessa géller dven for domstolarna vid
rattstillimpningen, enligt 9§ 2 st. 1 samma f{Orordning. En fOrutsittning for att
Forsdkringskassan skall kunna besluta om foreskrifter dr, som ovan framhallits, att det finns
ett bemyndigande i lagtext och bemyndigandet skall framgd i foreskriften, enligt 18b§ i

forfattningssamlingsforordningen.

Styr- och stdddokumenten fyller ett viktigt behov for Forsdkringskassan 1 sin verksamhet
genom den vigledning och styrande effekt de ger. Grinsdragningen mellan foreskrifter och
andra styr- och stoddokument har dock orsakat vissa svérigheter inom de centrala
forvaltningsmyndigheternas  regelgivning. 1 praktiken kan de internt bindande
stoddokumenten fa nist intill samma genomslagskraft som foreskrifterna trots att de inte

. . . 122
omfattas av regeringsformens reglering av normgivningsmakten .

Forsikringskassans allmédnna rad, FKAR, avser allmidnna rekommendationer om tillimpning

av en forfattning och anger hur handliggningen kan eller bor utforas i en given situation'>.

2 Intern féreskrift 2005:3, 1§

Stromberg, 1999, s. 44-45
Intern foreskrift 2005:3, 2§
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Riksforsdkringsverkets allménna rad, RAR, adr rekommendationer som fortsatt dger giltighet
om de inte har ersatts av FKAR eller upphévts. De interna foreskrifterna uttrycker exakta krav
pa enhetligt forhallningssitt eller agerande vilket skall resultera 1 att myndighetens

rittstillimpning blir mer rittssiker for den enskilde'**.

Forsakringskassans réttsliga stéllningstaganden anger myndighetens bedomning i principiella
fragor dir rittsldget ar oklart eller om det saknas svar i en rittsfriga'”. Varje &r ger
myndigheten ut flera stdllningstaganden, och under 2010 utgavs bl. a. ”Beddmning av

’7126

arbetsformaga for olika grupper samt “Bedomning av ritten till fler dagar med

sjukpenning pa fortsittningsniva™'?’.

Végledningarna har delats in i tva skilda delar och skall utgora ett hjalpmedel vid
handldggningen for Forsdkringskassans personal. Tillimpningsdelen beskriver och forklarar
vad som giller enligt fOrfattningar, forarbeten, réttspraxis, allminna rdd och rittsliga
stillningstaganden. I metodstodsdelen framgir hur man skall handlidgga drenden och de

metoder som skall anvéndas for att uppna effektivitet och kvalitet i arbetet.'*®

Riktlinjerna utges som stod for personalen for att uppna en gemensam forstaelse och
uppfattning av hur verksamheten skall bedrivas. Forsdkringskassans begreppskatalog
innehaller termer frdn alla verksamhetsomraden inom myndigheten och riktar sig till hela
personalen. Riktlinjerna redogdr for hur katalogen skall anvéndas och hur terminologin skall
realiseras i verksamheten'®’. Principer for hur spriket skall anviindas vid all kommunicering
bade externt och internt skall bidra till enhetlighet och gora texterna lattforstaliga. Genom att
skriva klart och begripligt kan en effektivare kommunikation mellan forfattaren och ldsaren
uppnds. Av riktlinjerna framgédr att det 4r en demokratisk rattighet att forsta
Forsékringskassans information och att tilltron till socialforsdkringen 6kar om allménheten
upplever informationen som léttillgéingligm. Riktlinjer for hur beslut skall skrivas anknyter
till principerna for det sprék som skall anvdndas och innehaller en beslutsmodell som skall

foljas. Hér podngteras att malet dr att uppnd en effektiv kommunikation genom en lattforstilig

2% |ntern foreskrift 2005:2, 1§

123 |ntern féreskrift 2005:3, 3§

126 Rattsligt stallningstagande 2010:5
Rattsligt stallningstagande 2010:01
Intern foreskrift 2005:3, 4§
Riktlinjer 1, s. 3

Riktlinjer 2, s. 3
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text vilket uppnis bist genom att inte vara dverdrivet formell'*'. Forsikringskassan har ocksa

riktlinjer angdende Sversittning, miljdarbete samt mutor och bestickning'*?.

55TILLSYN

Den offentliga tillsynen fyller en viktig réttsstatlig funktion genom att tillforsdkra
medborgarna att lagar och regler som beslutats av riksdagen och regeringen foljs. Med
fungerande tillsynen uppratthalls grundldggande viarden som réttssdkerhet, effektivitet och
demokrati och medborgarnas intressen tas tillvara samtidigt som tryggheten i samhaéllet
okar.'” Eftersom Forsikringskassan dgnar sig 4t utpriglad myndighetsutovning ar det darfor
av stor vikt att tillsyn Over myndighetens maktutovning tillgodoser den enskildes

rattssiakerhet.

Forsdakringskassans allmdnna ombud har en sjilvstindig stillning enligt organisationsplanen
och utses av regeringen. Det allménna ombudet kan som part 6verklaga myndighetens beslut i
forvaltningsdomstolarna om det finns behov av prejudikat, for att rittstillimpningen skall bli
mer enhetlig eller om beslut ir felaktiga. Overklagandet kan goras till fordel och till nackdel
for den enskilde. Eftersom det allmdnna ombudets arbetsuppgifter ofta delegeras och styrs av

Forsdkringskassan kan det dock diskuteras hur oberoende denna funktion &r i praktiken.

Innan Forsdkringskassan bildades utdvade Riksforsdkringsverkets tillsyn over de allménna
forsdkringskassorna. Tillsynsfunktionen integrerades i den nya myndigheten i form av intern
kontroll och granskning. Att Forsdkringskassan granskade sin egen verksamhet var inte
tillfredsstillande ur ett réttsstatligt perspektiv och regeringen beslutade dérfér om en éversyn

. . . ST o 134
av tillsynen inom socialforsikringsomréadet'

. Detta resulterade 1 att Inspektionen for
socialforsikringen, ISF, inrdttades den 1 juli 2009'*°. Myndigheten har i uppdrag att granska
socialforsakringsadministrationen och skall genom systemtillsyn och effektivitetsgranskning
starka réttssdkerheten och effektiviteten inom socialforsékringsomradet och skapa tilltro till
socialforsikringarna hos medborgarna'®. Systemtillsyn skall sikerstilla en korrekt och

enhetlig regeltillimpning av de regelverk Forsdkringskassan skall applicera i sin verksamhet.

131 Riktlinjer 3, s. 3

Riktlinjer, 4

Skr. 2009/10:79, s. 5

Direktiv 2007:24

Direktiv 2008:136

Information fran ISF:s hemsida
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Effektivitetsgranskningen undersoker om Forsékringskassans effektivitet lever upp till de mal
regeringen uppstdllt och att verksamheten bedrivs inom den budget som har faststillts. I det
uppdrag ISF har ingar inte att ta stdllning 1 enskilda drenden eller att informera allmidnheten
om lagstiftning eller socialforsdkringsadministrationen. Myndigheten har inte heller en
normerande funktion eller sanktionsmdjligheter och foretrdder inte staten i juridiska fragor

angdende socialforsékringen.

Justiticombudsmannen, JO, &r riksdagens hdgsta ombudsman och har som uppgift att ta
tillvara medborgarnas intressen gentemot statsmakten. JO utdver tillsyn Over offentlig
verksamhet och kontrollerar att lagar och andra forfattningar foljs samt att myndigheterna
fullgér sina uppdrag. Enskilda kan anméila myndigheter och domstolar hos JO som sjélv
bestimmer om en anmélan skall provas. JO kan vécka atal om nagon har begatt allvarliga fel i
sitt arbete eller utge varning vid mindre fel och kan foresld lagéndringar till riksdag och

regering. JO:s beslut ar rekommendationer och inte dverklagbara.'>’

Justitiekanslern, JK, &r regeringens hogsta ombudsman och skall vdrna om integriteten och
yttrandefriheten samt réttssdkerheten i den offentliga verksamheten. JK bevakar statens rétt
och medverkar till att réittstillimpningen &r effektiv och av hog kvalitet. Liksom JO utévar JK
tillsyn 6ver myndigheter och JK beslutar sjdlv vilka atgdrder som skall vidtas vid enskildas
anmilningar. JK har inte befogenhet att ge direktiv. om hur domstolar eller
forvaltningsmyndigheter skall agera i enskilda fall och kan heller inte ompréva andra

myndigheters beslut.'*®

137 N 1
www.jo.se|

138 .
www.jk.se
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6 GRUNDLAGGANDE REKVISIT | SOCIALFORSAKRINGEN

Syftet med att presentera grundldggande rekvisiten i socialforsdkringen dr att bringa klarhet 1
om Forsékringskassan tillimpar rekvisiten i Gverensstimmelse med lagtext, forarbeten,
rittspraxis och doktrin. For att ge ldsaren en bakgrund kommer dérfor detta kapitel att
innehélla en traditionell réttsvetenskaplig genomgang av begreppen. Belysande exempel pa

Forsdkringskassans tolkning av begreppen kommer att ges i kap 7.

6.1. TOLKNING AV LAGTEXT

Socialforsdkringsbalken innehdller flera vaga begrepp som maste preciseras for att
Forsdakringskassans praktiska réttstillimpning skall bli rattssdker och enhetlig. Begrepp som
”sjukdom” och “arbetsoformaga” betecknar visserligen faktiska sidrdrag men ar likvil
obestimda till innehallet. Betydelsen och ridckvidden av vaga begrepp som ”skilighet”,
”sdrskilda skil” och “allvarlig sjukdom” kan valla bekymmer nédr de skall anvédndas i den
praktiska rittstillimpningen'”. Ofta ges vigledning i forarbeten och begreppens innebord
vixer ocksd fram genom domstolspraxis. Aven den diskurs som fors i doktrin utkristalliserar
begreppsdefinitioner. Begreppen definieras ocksd genom tillimpningsmyndighetens egna
foreskrifter och vigledande rdd samt genom myndighetens egen praxis som 1 bédsta fall
préglas av domstolarnas prejudicerande domar. Begreppens materiella innehéll dr avgdrande
for att kunna faststélla om den forsékrade &r berdttigad till ersittning fran sjukforsdkringen

eller inte.
6.1.1 SUUKDOM

Begreppet sjukdom definieras inte i lagtexten, men sjukvardskommittén fastslog redan 1944

140 T4 faktorer

begreppets rittsliga betydelse och dessa uttalanden dger fortfarande giltighet
framhalls och skall beaktas for att kunna bestimma om sjukdom foreligger. For det forsta bor
man halla sig till vad som enligt ”géllande ldkarvetenskaplig uppfattning” anses vara sjukdom
och for det andra skall sjukdomsbegreppet Gverensstimma med “allmént sprdkbruk”. I
Forsdkringskassans vigledning framgér att begreppet definieras enligt dessa tva villkor och

att varje drende alltid skall bedomas utifran omsténdigheter i det enskilda fallet. Ersattningen

9 stromberg, 1999, s. 181

9 50U 1944:15 och VahIne Westerhill, 2009, s. 95
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fran sjukforsékringen kan d& anpassas till den medicinskvetenskapliga utvecklingen utan att

lagtexten behdver korrigeras'*'.

Det faktum att den sjukforsékringsréttsliga definitionen av sjukdom motsvarar den
medicinska definitionen skapar legitimitet och trovirdighet genom att det réttsliga innehéllet

tar utgdngspunkt i det medicinska innehallet'**.

Vad som kan anses vara sjukdom enligt
allmént sprakbruk dr att varje onormalt kropps- eller sjdlstillstand som inte hér ihop med den
normala livsprocessen” betecknas som sjukdom. Storningar och fysiologiska fordndringar
som hor ithop med den normala livsprocessen och beror pd det naturliga &ldrandet,

havandeskap eller barnafoédande skall ddremot inte betraktas som sjukdom'®.

Denna
begreppsbestdmning stimmer overens med definitionen av hédlsa som etablerades av WHO
och tradde i kraft 1948: Health is a state of complete physical, mental and social well-being
and not merely the absence of disease or infirmity'**. Formuleringen har senare utvecklats
genom tilldgg som innebdr att hilsan ar en forutséttning for ett gott liv och en dynamisk resurs

som dagligen skapas och levs i symbios med omgivningens villkor'*.

Sjukdomsbegreppet kan ocksd indelas i det biologiska och det socialmedicinska. Ett
biologiskt sjukdomsbegrepp, ocksa kallad apparatfelsmodellen, innebér att f6rutom subjektiva
symptom maste dven objektivt pdvisbara tecken pd sjukdom foreligga for att en
sjukdomsdiagnos skall kunna faststillas. Detta innebdr att diagnosen stills endast om
patienten lider av en “verklig” objektivt verifierad sjukdom och inga hénsyn tas till patientens
upplevda symptombesvédr. Det socialmedicinska sjukdomsbegreppet innebédr att
sjukdomsdiagnosen utgar fran en helhetssyn av patienten och stor vikt ldggs vid patientens
subjektiva upplevelse av att kdnna sig sjuk. For att fi4 en komplett diagnos med storre

forutsittning for optimal behandling méaste sociala och psykologiska aspekter beaktas.'*®

Sjukdomsbegreppet har genom domstolspraxis efter hand utvidgats till att omfatta bland annat
storningar under graviditet, operativa ingrepp som inte foranletts av sjukdom och sorg- och
trotthetstillstdnd. Lagstiftningen dndrades 1995 och orsaken var att regeringen ansag att

sjukforsdkringen blivit for generds, inte pd grund av domstolarnas réttspraxis men darfor att

! vagledning 2004:2, s. 33

2 vahlne Westerhall, 2009, s. 96
SOU 1944:15, s. 162

WHO:s hemsida, definition av hélsa
Se bl.a. Sundsvall Charter 1991
Vahlne Westerhall, 2009, s. 97
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behandlande ldkare och de allménna forsdkringskassorna tenderade att acceptera alltmer

sociala och generella livsproblem som grund for ersittningsberittigande.'*’

Vid bedémning
av sjukdom skulle fortséttningsvis bortses fran arbetsmarknadsmaéssiga, ekonomiska, sociala
eller liknande forhallanden. Denna formulering aterfinns idag i SfB 27:3 och inga sirskilda
hinsyn tas heller sedan 2008 é&rs lagidndring till den forsékrades dlder vid bedémningen.
Lagstiftningen ldmnar sdledes numera inget utrymme for annat dn sjukdom som grund for ratt

till ersittning fran sjukforsiakringen.

Bedomningen av om sjukdom foreligger har ddremot inte dndrats. Sjukdomsbegreppet ar vagt
med manga variationer i uppfattningen om vad som kan anses vara sjukdom, och en snédv
tolkning av sjukdom resulterar givetvis i att farre anses vara beréttigade till ersittning. Men en
andring eller atstramning av begreppet finner inget stod i fOrarbeten och darfor bor
sjukvardskommitténs definiering fran 1944 fortfarande vara aktuellt och skall beaktas vid
bedémningen. Denna tolkning stods dven i senare forarbeten, rittspraxis och i doktrin'*®.
Regeringen framhdll ocksa att avsikten med lagéndringen inte var vare sig en inskrinkning
eller en utvidgning av sjukdomsbegreppet, utan lagindringen foranleddes av ett behov av att
fortydliga att det rorde sig om en §ukforsdkring och inte en forsdakring som ticker allménna

inkomstbortfall'*.

Domstolspraxis frdn Regeringsritten visar att beddmningen av sjukdom skall goras med
utgdngspunkt i en helhetssyn av den forsdkrade. Detta innebér att det socialmedicinska
sjukdomsbegreppet tillimpas vid flertalet av domstolens avgéranden och denna fastslagna
praxis borde rimligtvis dven tillimpas av Forsikringskassan'’. Regeringens syfte med
lagéndringen var heller inte att andra sjukdomsbegreppets omfattning sa skélighetssynpunkter
bor dven fortsdttningsvis beaktas i den praktiska tillimpningen och varje fall skall alltsa

beddmas med hénsyn till omstdndigheterna i det enskilda fallet.

I rittsfallen RA 2009 ref 102 (I och II) provades sjukdomsbegreppet. Det forsta fallet
handlade om en kvinnas graviditetsbesviar 1 form av foglossning kunna jamstillas med
sjukdom. Regeringsritten foljde den praxis som bildats 1 foregdende mal och bedomde, med
hansyn till den medicinska utredningen, men dven med héansyn till vad som framgétt av 6vriga

omstdndigheter 1 malet, att kvinnans tillstdind var att jamstilla med sjukdom.

7 prop. 1994/95:147, s. 20-21

Se bl.a. Vahlne Westerhall, 2009, s. 102
Prop. 1994/95:147, s. 21
Vahlne Westerhall, 2009, s. 102
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Forsékringskassan bifoll overklagandet efter att ha konsulterat sin forsédkringsmedicinska
koordinator och anforde att det inte var graviditeten i sig som avgjorde om sjukdom foreldg
utan det avgorande var graden av besvir och konsekvenserna for funktionstillstdndet och
arbetsformagan. I det andra fallet rorde det sig om en forsékrads psykiska reaktion efter att ha
avskedats frdn sitt arbete med omedelbar verkan var att betrakta som sjukdom.
Forsékringsldkaren ansag inte att det var fraga om psykisk sjukdom utan reaktionen var helt
adekvat med hénsyn till omstindigheterna och Forsdkringskassan bestred bifall.
Regeringsritten konstaterade att sjukdomsbegreppet inte har definierats 1 lag men
beddmningen av om sjukdom foreligger skall goras med utgdngspunkt i vanligt sprdkbruk och
géllande lakarvetenskaplig uppfattning. Vid bedomningen av om sjukdom foreligger sa skall
bortses frdn arbetsmarknadsméssiga, ekonomiska, social och liknande forhallanden, och
domstolen papekar ocksé att sjukdomsbegreppet utvidgats. Domstolen kom fram till, med
hinsyn till den medicinska och Gvriga utredningen, att den forsédkrade fOrsatts i ett sddant
tillstdnd att det kunde jdmstéllas med sjukdom i forsdkringens mening och var darfor

berittigad till sjukpenning.
6.1.2 ARBETSFORMAGA

Begreppet arbetsforméga och dess innehdll dr pa samma sétt som sjukdomsbegreppet vagt och
mangtydigt och definieras inte heller 1 lagtexten. Av forarbeten frdn 1944 framgick att
begreppet arbetsoforméga hade tva olika betydelser inom sjukforsidkringen. Den ena
inneborden var dd sjukdom gjorde att den fOrsdkrade inte klarade av att arbeta, faktisk
arbetsoformaga, och den andra inneborden var da det for sjukdomens botande var ldmpligast
for den forsikrade att avhalla sig fran att arbeta, profylaktisk/terapeutisk arbetsoformaga'™’.
Déaremot stod det inte klart ndr den faktiska arbetsoférmégan eller profylaktiska/terapeutiska
arbetsoformagan skulle anvidndas 1 réttstillimpningen. Detta innebar att de allménna
forsdkringskassorna kunde krédva faktisk arbetsoférmaga for att rétten till sjukpenning skulle
utga, vilket snivade in kretsen av ersittningsberittigade'*>. Rittspraxis frén senare delen av
1980-talet och en bit inpad 1990-talet visar att arbetsformagan priglades av det
socialmedicinska synséttet och arbetsformagan beddmdes utifrén ett helhetsperspektiv av
153

individen ™°. Genom den allminna forsdkringen &r individen “fOrsdkrad i befintligt skick”,

11 yahlne Westerhill, 2002, s. 259 och SOU 1944:15, s. 20

Vahlne Westerhall, 2002, s. 265
Se bl.a. Vahlne Westerhall, 2009, s. 109
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dvs. att individen bedoms utifrdn de egenskaper denna besitter och inte utifrdn en
standardpersons egenskaper'>* vilket gor att ersittningsfordelningen kan ske pa ett rittvist

satt.

1997 infordes den sa kallade steg-for-steg-bedomningen vilket innebar att den forsdkrades
arbetsoférmaga skulle bedomas rent medicinskt. Denna renodling skulle leda till en storre
tilltro till sjukforsikringen'> och foranleddes av glidningen som skett i bedémningen av
sjukdomsbegreppet'>®, men ocksa for att minska statsfinansernas stora underskott genom att
reducera kostnaderna for sjukforsikringen'’’. Problem som inte var medicinskt betingade
skulle frimst hanteras med arbetsmarknads- eller socialpolitiska atgdrder'™® for att uppna

159 Om den forsikrade inte kunde

storre tydlighet och kunna bokfora kostnader dér de uppstar
beredas arbete hos sin arbetsgivare med den arbetsoforméga som fanns pa grund av sjukdom,
men den fOrsikrade kunde utféra annat normalt forekommande arbete pé arbetsmarknaden,
skulle ingen erséttning utgd frdn sjukforsdkringen. Arbetslosas arbetsforméga skulle provas
direkt mot hela arbetsmarknaden. Bedomningen av erséttningsberittigandet kopplades saledes
till arbetsformégan och inte till sjukdomen i strivan efter att gora fOrsdkringen mer
forsikringsmissig. Helhetssynen pa den forsikrade namndes inte i utredningsarbetet'® men
for att begreppet arbetsforméga skall ha ndgon mening méste den sociala kontexten bevaras

for att relatera till sjukdomsbegreppet som bedoms enligt allmint sprikbruk och med

likarvetenskaplig expertis samt den etablerade rittstillimpningen'®'.

Renodlingsfordndringarna med steg-for-steg-bedomningen gav inte det resultat som dsyftades
och den 1 juli 2008 infordes rehabiliteringskedjan. Beddmningen av arbetsformégans
nedséttning relateras numera till olika tidsperioder. Under dag 1-90 skall arbetsformagan
bedomas mot den forsdkrades vanliga arbete eller annat lampligt arbete som arbetsgivaren
tillfalligt kan erbjuda, SfB 27:46. Dagarna 91-180 kopplas arbetsformagan till
forsorjningsformaga efter omplacering till annat arbete hos arbetsgivaren, SfB 27:47. For
dagarna 181-365 skall den fOrsdkrades forsorjningsforméga provas mot den reguljéra

arbetsmarknaden 1 6vrigt om inte sérskilda skél talar emot det eller kan anses oskéligt, SfB

4S0U 2009:89, s. 118

SOU 1995:149, s. 214
SOU 1995:149, s. 215
SOU 1995:149, s. 226
SOU 1995:149, 5. 213
SOU 1995:149, s. 227
Vahlne Westerhall, 2002, s. 344
Vahlne Westerhall, 2009, s. 110
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27:48. Sarskilda skil bedoms endast om det finns stor sannolikhet att den forséikrade kan
atergd 1 arbete hos arbetsgivaren och far endast beaktas i undantagsfall och vid tydliga
diagnoser'®. Fran dag 366 skall forsorjningsformagan alltid relateras till den reguljira
arbetsmarknaden 1 Ovrigt, SfB 27:49. Arbetslosa omfattas inte av rehabiliteringskedjan och
provning av arbetsformégans nedséttning goérs mot den reguljira arbetsmarknaden eller annat

lampligt arbete som ér tillgdngligt for den forsdkrade fran sjukdag 1.

Rehabiliteringskedjan innebdr att om den forsdkrade inte kan atergd i arbete hos sin
arbetsgivare sa skall den forsdkrade ges mojlighet att etablera kontakt med
arbetsformedlingen. Renodlingen av sjukforsdkringen krdver samarbete och en tydlig
ansvarsfordelning mellan Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen. For att inte den
forsikrade skall anses for frisk att vara sjukskriven men for sjuk att vara arbetsfor'®, krivs en
samsyn pa begreppet arbetsformaga mellan Forsdkringskassan och Arbetsformedlingen, nagot

som inte ir fallet idag'®*

. Arbetsformedlingen skall ge den forsédkrade nddvéndigt stod for att
tillvarata dennas arbetsforméga och Forsdkringskassan skall bedoma om arbetsféormagan &r
nedsatt av medicinska skil'®. Om en forsikrad har méjlighet att klara ett heltidsarbete som
ger betydligt 14gre 16n 4n vad tidigare arbete gett, utgar ingen erséttning fran sjukforsdkringen
och den forsdkrade &r, objektivt sett, arbetsfor &ven om arbetet inte finns direkt tillgdngligt for

166
honom eller henne ™.

Av SfB 27:25 st. 1 framgér att den forsédkrade skall styrka nedséttningen av sin arbetsforméga
genom ldkarintyg som inldmnas till Forsakringskassan. Likarens medicinska beddmning av
arbetsforméga skall goras utifran ett helhetsperspektiv av den forsdkrade dar hansyn skall tas
till kroppsfunktioner, kroppsstrukturer, aktivitet och delaktighet vilket innebér att person- och

omgivningsfaktorer vigs in i bedomningen'®’.

Av departementspromemorian 2008:3
“Inforande av en rehabiliteringskedja” framgar ocksa att Forsdkringskassans utgdngspunkt nér
myndigheten provar den forsdkrades arbetsformdga pd arbetsmarknaden skall vara ldkarens

medicinska bedomning som utgar fran helhetsperspektivet av den forsakrade.

182 prop. 2007/08:136, s. 68 och s. 69

Stendahl, 2002, s. 181 och Lansratten i Goteborg, mal nr 1389-98,
Vahlne Westerhall, 2009, s. 117

Prop. 2007/08:136, s. 68

Prop. 1996/97:28,s. 20 och s. 22

Vahlne Westerhall, 2009, s. 119

163
164
165
166
167

40



Arbetsformégebegreppet kan ges en politisk innebord vilket framgér tydligt i ett
delbetéinkande fran Arbetsformageutredningen. Det dr en politisk fraga att skilja pa vilka som
ska avkrdvas att forsoka forsorja sig sjélv eller inte och inte en medicinsk fraga om vad

ménniskor objektivt kan eller inte kan'®®

. Det dr dessutom en tolkning av forsakringsvillkoren
mer dn en medicinsk fraga vilka som skall avkréivas ett forsok att forsorja sig sjdlva nir det
giller de langa sjukskrivningarna'®. Att arbetsformégebegreppet skall utga frén en politisk
innebord eller genom tolkning av forsdkringsvillkor utan grundldggande rattsliga riktlinjer

frimjar inte legitimiteten i sjukforsikringen och forsdmrar réttssikerheten'”’.

6.1.3 NORMALT FOREKOMMANDE ARBETEN OCH
ARBETEN PA DEN REGULJARA ARBETSMARKNADEN

Fram till den 1 juli 2008 beddmdes arbetsformégan i forhédllande till ett pa arbetsmarknaden
“normalt forekommande arbete” enligt AFL 7:3. Vad som skulle anses vara “normalt
forekommande arbeten” gick inte att ange, men genom att anvdnda en sipass generell
bendmning kunde den praktiska réttstillimpningen anpassas till fordndringar pa
arbetsmarknaden utan att lagrummet behdvde dndras. Rattstillimparens bedomning av vad
som kunde anses vara ett normalt forekommande arbete skulle ha sin utgdngspunkt i den
forsédkrades sjukdom eller skada. Efter att konsekvenserna av sjukdomen eller skadan
faststéllts provades om en bibehdllen arbetsformaga kunde anvéndas for att ge den forsékrade
mojlighet att forsorja sig genom forvérvsarbete som var normalt forekommande pa den
nationella arbetsmarknaden. En mer extensiv tolkning dir arbetsformégan skulle provas mot
alla typer av arbeten pad arbetsmarknaden skulle déremot leda allt for langt och kunna fa
oacceptabla konsekvenser. '’' Klargorande riktlinjer pa vad som skulle anses vara ett normalt
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forekommande arbete framgar av ett rittsfall i kammarritten' > som sedan bekriftades av

Regeringsritten genom rittsfallet RA 2008 ref. 15.

Raittsfallet handlade om en arbetslos kvinna som péd grund av sjukdom endast klarade av
fysiskt léttare, icke ryggbelastande arbete med begriansad stressexposition och om

arbetsformagan skulle anses vara nedsatt i1 forhdllande till arbeten som var normalt

%8 50U 2008:66, s. 15

SOU 2008:66, s. 10

Vahlne Westerhall, 2009, s. 121

Prop. 1996/97:28 s. 17-18
Kammarratten i Jonk6éping, mal 2407-05
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forekommande pa arbetsmarknaden. Forsdkringskassan anforde att till trots for kvinnans
besvdr borde hon kunna klara av ett lampligt anpassat arbete pd halvtid och att hennes
arbetsformaga skulle stillas till ett normalt arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden. Domstolen
anforde i sina domskél med hénvisning till AFL 7:3 att vad som skulle bedémas var den
forsdkrades forméga att forsorja sig sjélv genom sadant arbete som ér normalt forekommande
pa arbetsmarknaden, eller annat lampligt arbete som var tillgingligt for den forsékrade.
Utgangspunkten vid bedomningen av om arbetsformagan var nedsatt skulle grundas pa
medicinska kriterier men fanns sédrskilda skil fick annat dn rent medicinska forhallanden,
sasom den forsdkrades alder, bosittningsforhéllanden, utbildning, tidigare verksamhet och
liknande végas in i1 begrinsad omfattning. Efter en samlad bedomning fastslog domstolen att
dven om kvinnan skulle klara ett anpassat arbete sd skulle detta arbete behdva innehalla
betydande inslag av begrinsningar avseende bland annat arbetsuppgifter och arbetstakt. Det
kunde saledes inte anses vara ett pd den Oppna arbetsmarknaden normalt forekommande
arbete och kvinnans arbetsformaga bedomdes sd pass nedsatt att hon var beréttigad till
sjukersdttning. Bedomningen skulle med andra ord goras i forhallande till ”vanliga arbeten pé
arbetsmarknaden dér en fOrsdkrads arbetsforméga kan tas tillvara i full eller ndrmast full
omfattning. Ett sddant arbete innebdr krav p& normal prestation dér ringa eller ingen
anpassning kan véntas forkomma med hénsyn till funktionshinder eller medicinska besvér hos
en arbetstagare”.'” Det 4r dock osikert om rittsfallet far nigot prejudikatvirde eftersom en

begreppsédndring infordes strax efter réttsfallet avgjordes.

Sedan den 1 juli 2008 skall arbetsformagan bedomas i forhédllande till “arbeten pd den
reguljira arbetsmarknaden” enligt SfB 27:48. Bedomningen av den forsdkrades arbetsforméga
i forhéllande till den reguljara arbetsmarknaden skall enligt lagrummet géras mot varje typ
av arbete, och det skall rdcka att den forsdkrade kan utfora ndgot sadant arbete pa den
reguljdra arbetsmarknaden”. Andra faktorer 4n nedsatt arbetsforméga av medicinska orsaker
skall inte pdverka ritten till ersédttning och vid beddmningen skall inte hinsyn léngre tas till
den forsdkrades dlder, bosittningsforhdllanden, utbildning, tidigare verksamhet och andra
liknande omstidndigheter. Det &r endast forsdkrade med betydande funktionsnedséttning som
skall anses helt sakna arbetsformaga. En sdkerhetsventil finns dock for forsdkrade som har
mycket udda och sdllan forekommande arbeten, 1 véntan pa att 1ampligt arbete blir tillgéngligt
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skall dessa anses ha nedsatt arbetsformaga. " Vid bedomning av rétt till sjukpenning ingar i

' Kammarratten i Jonkoéping, mal 2407-05, s. 3
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begreppet den reguljdra arbetsmarknaden provning av subventionerade anstéllningar som
nystartsjobb, ddremot ingér inte anstdllning med 16nebidrag eller inom Samhall om inte den

forsikrade faktiskt erbjuds ett sadant arbete'"”.

Begreppsidndringen innebér en fortsatt renodling av sjukforsakringen dér storre krav stélls for
att den forsdkrade skall vara erséttningsberittigad. Det dr medicinska forutséttningar som
skall ligga till grund for bedomningen om tillrdckliga funktionshinder foreligger pa grund av
sjukdom. Forsdkringskassans provning fran sjukdag 181 dr en standardiserad provning dir
alla forutsetts lida samma skada av en viss aktivitetsbegransning. Att vara forsdkrad i
befintligt skick synas frangéas alltmer eftersom beddmningen inte gors utifran vem den
forsdkrade ar eller att arbetsforméagan prévas mot dennas specifika arbete. Forst vid provning
av rétten till forlaingd sjukpenning efter dag 365 skall hinsyn tas &dven till individens
forutsittningar sdsom alder, utbildning, erfarenhet, och forméga att lara nytt, for att bedoma

N e e e . .. o 176
den forsdkrades forsorjningsforméga.

Den snévare tolkningen av att vara forsdkrad i befintligt skick anses dock std ofordndrad,
vilket innebér att man 1 vissa fall kan ta hinsyn till andra faktorer 4n de rent medicinska vid
bedomningen av arbetsforméga. Individuella hdnsynstaganden utifrdn SfB 27:2 st. 1
”sjukdom som sitter ned den forsidkrades arbetsformaga” omfattar att ta hansyn till att en och
samma sjukdom kan sdtta ned olika personers arbetsforméga olika mycket. Detta forutsitter
att en individuell beddmning méiste ligga till grund for den praktiska tillimpningen med
utgangspunkt i diagnosen som ger en viss funktionsnedsattning och att sedan hansyn tas till
att graden av aktivitetsbegrdnsning kan variera mellan olika personer beroende pa
individuella svagheter och egenskaper, den s.k. DFA-kedjan.'”’ T forarbetet stir det att “Det
finns ibland en tendens att 6verdriva den medicinska renodlingens innebdrd dér det framstalls
som om inga individuella hinsyn far tas. Sa dr inte fallet.” Faktorer som &lder, utbildning,
bosittningsforhallanden och tidigare arbetslivserfarenhet dr individuella egenskaper, och kan
de beskrivas inom ramen for den medicinskt praglade DFA-kedjan skall de tillmétas betydelse

vid bedémningen av ritt till sjukpenning.'’® Genom att den medicinska bedémningen av

> 50U 2009:89, s. 277
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arbetsforméagan kompletteras med andra faktorer finns utrymme for klokare beslut som ger

sjukforsikringen en bittre legitimitet'””.

6.1.4 SARSKILDA SKAL, OSKALIGT

Begreppen sérskilda skél och oskéligt forekommer flera stéllen i socialforsékringsbalken och
behoven av definitioner s att rekvisiten kan tillimpas praktiskt dr uppenbar. Av SfB 27:48
framgar att om det finns Sdrskilda skél efter 180 dagar eller det i annat fall anses oskdligt sa
skall inte nedsittning av den forsdkrades arbetsformiga bedomas mot hans eller hennes
forsorjningsformaga pa den reguljéra arbetsmarknaden i1 ovrigt eller till annat lampligt arbete
som &r tillgingligt. Oskalighetsbegreppet anvinds ocksé 1 SfB 27:49 vid provningen som
skall goras efter att den forsékrade haft nedsatt arbetsformaga 1 365 dagar.

Begreppet sérskilda skidl infordes 1997 1 AFL 3:7. Utgéngspunkten for bedomningen av
arbetsformégans nedsittning skulle vara rent medicinskt. Om det fanns sérskilda skél skulle
den forsdkrades alder, bosittningsforhillanden, utbildning, tidigare verksamhet och andra
liknande omstiindigheter beaktas. I rittsfallet RA 2008 ref. 23 provades begreppets innebdrd
och malet handlade om sérskilda skdl foreldg for att bedoma en 47-arig forsdkrads
arbetsformaga pd andra omstdndigheter &n rent medicinska for att rtt till sjukpenning skulle
foreligga. Domstolen podngterade att forhallandena i det enskilda fallet maste ligga till grund
for en samlad bedomning och att &ldersfaktorn bor viaga tyngst av de rekvisit som namns i
AFL 3:7. 1 fallet konstaterades utifrdn utredningen att rent medicinska orsaker inte kunde
ligga till grunden for nedséttningen av arbetsformégan hos den forsdkrade och domstolen
provade dérefter 6vriga omsténdigheter. Det faktum att den forsdkrade endast var 47 ar och
hade langt kvar till den allminna pensionséldern gjorde att bedomning av andra skil &n
medicinska var mycket begrinsade'™. Inte heller att den forsikrade skulle tvingas byta arbete
utgjorde sdrskilda skdl for att beakta andra faktorer &n de rent medicinska, varfor rétt till

sjukpenning inte ansags foreligga.

Vid inforandet av rehabiliteringskedjan den 1 juli 2008 dndrades AFL 3:7. Vid bedomningen
av arbetsformagans nedsittning efter 180 dagar togs de sérskilda skdl som stipulerades i
lagtexten bort. Avsikten med att behélla begreppet sédrskilda skil i lagtexten var att i vissa

situationer skulle en provning av arbetsformagan mot hela arbetsmarknaden fi orimliga

% 50U 2009:89, 5.122
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konsekvenser'®'. Det fanns flera orsaker till lagindringen och regeringen framforde bland
annat att sjukforsikringen hade blivit for mjuk vilket lett till att den medicinska renodlingen
inte hade fatt den forutsedda och avsedda effekten'®. Antalet langtidssjukskrivningar och
fortidspensioneringar behdvde stdvjas genom en skdrpning av den praktiska
rattstillampningen. En prévning mot hela arbetsmarknaden av den forsdkrade och dennas
mojlighet att tillgodose sin egen forsorjning gjordes séllan innan lagéndringen infordes, och
med en stringare provning skulle yrkesbyte, flytt eller ligre betalt arbete kunna bli aktuellt'®’.
Av forarbeten framgar det dock att det var tveksamt om dndringen kom att fa speciellt stor
betydelse i den praktiska tillimpningen eftersom forekomsten av icke medicinska hinsyn
fram till den 1 juli 2008 frémst grundade sig pd informella hdnsynstaganden utan stéd av
regeln om sirskilda skdl'™. Av regeringens forslag i propositionen framgr att sirskilda skl
skulle bli aktuellt endast vid tydliga diagnoser, om den forsikrade med stor sannolikhet
forvintades kunna atergd 1 arbete hos arbetsgivaren eller om Socialstyrelsens
forsdkringsmedicinska beslutsstod indikerar att den forsdkrade kan atergd i arbete hos

. . . . 4185
arbetsgivaren inom viss tid.

Begreppet oskéligt tillkom efter att det uppméarksammats att det fanns flera tillfdllen 4n de
exempel som angavs i1 proposition 2007/08:136 som ledde till orimliga konsekvenser vid
Forsikringskassans bedémning'®®. Prévningen av oskilighetsbegreppet skall inte paverka den
restriktiva bedomningen av sdrskilda skél och skall anvéindas om det pa grund av sjukdom ar
oskiligt att prova arbetsformagan mot hela arbetsmarknaden'®’. Begreppet fér siledes ses som
sakerhetsventil for de tillfillen sédrskilda skdl inte foreligger, men dér indragning av
sjukpenning skulle kunna uppfattas som direkt sttande. Oskalighetsbegreppet anvinds ocksa
1 de lagindringar till sjukforsékringen som regeringen presenterade forslag till den 11 april
2011, Eftersom uttrycket dr vagt och svarbedémd har stark kritik framforts mot att infora

ytterligare otydligheter i sjukforsikringen'™.
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6.1.5 ALLVARLIG SUUKDOM

Begreppet allvarlig sjukdom ersatte begreppet synnerliga skél och borjade tillimpas den 1
januari 2010. En alltfor restriktiv tilldimpning av synnerliga skél hade utvecklats vilket gjorde
att begreppet behdvde fortydligas'®®. Socialstyrelsen fick dérfor i uppdrag av regeringen att
definiera begreppet allvarlig sjukdom. Socialstyrelsen &terger uppdraget i dokumentet
Begreppet allvarlig sukdomvskada i ett forsékringsmedicinskt sammanhang. Socialstyrelsen
har darefter tillsammans med Forsdkringskassan fatt i1 uppdrag att ta fram ett
forsikringsmedicinskt beslutsstod'®'. Beslutsstodet ar av stor vikt eftersom diagnosens
betydelse har okat vid beddmningen av arbetsférmédgan sedan sjukforsékringen renodlats,
négot som visar sig speciellt vid symptomdiagnoser som 4r svéra att faststilla objektivt'*?. I
beslutsstodet hinvisas till WHO:s klassifikationsregister ICD-10'"* (som anger diagnoser) och
ICF"™ (som ger information om funktionstillstand) och Socialstyrelsen poéngterar att det ér
viktigt att [CD-10 kompletteras med ICF for att bedomningen av den forsdkrade skall bli sd
fullstindig som mojlig'”. Beslutsstddet anvinds av Forsikringskassan som  stdd,
komplettering och vigledning vid bland annat beddmningen av rdtt till fler dagar med
sjukpenning pa normalniva enligt SfB 27:23 och vid tillimpningen av oskélighetsbegreppet
enligt SfB 27:48.

Syftet med det forsdkringsmedicinska beslutsstodet ar att &stadkomma en mer kvalitetssdkrad,
likformig och rittssdker sjukskrivningsprocess. Av stort intresse dr dock att notera att
beslutsstodet dr internt bindande och dérfor av stor vikt vid bedomningen av om ritten till
sjukpenning foreligger. Det dr darfor avgorande att sjukdomsbegreppet sdsom det definieras i

lagtext och forarbeten overensstimmer med det innehéll som framgar av beslutsstodet.
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7 FORSAKRINGSK ASSANS NORMHANTERING

Oavsett de svarigheter som Forsdkringskassan stélls infor vid sin normhantering sa maste den
enskildes réttigheter tillgodoses sa att rattstillimpningen blir réttssiker, réttvis och lika for
alla och med en rimlig avvdgning mellan forutsebarheten och etiska hdnsynstaganden. I detta
kapitel kommer jag inledningsvis att granska hur den statliga styrningen paverkar
Forsdkringskassans forvaltning av verksamheten. Forsdkringskassans handldggning skall
grundas pa forvaltningslagen, och for att illustrera de brister som myndigheten kritiserats for
presenteras forslaget till den nya forvaltningslagen. Dérefter utreds om Forsdkringskassan
overskrider den tilldelade normgivningskompetensen och om Forsékringskassans tolkning av
lagtextens rekvisit Overensstimmer med réttskdllornas definitioner. Domstolarnas
forutsittningar for att kunna utféra normprévning presenteras och kapitlet avslutas med en

konklusion betriaffande Forsékringskassans tillsyn.

7.1 STATLIG STYRNING OCH MAKTDELNING

Forsikringskassan 4r i hog grad en politisk arena'”® och de regelverk som myndigheten foljer
dndras dterkommande fOr att anpassas till den rddande politikens agenda. Detta orsakar en
instabilitet av regelverket som vid den praktiska handldggningen kan visa sig svar att
kombinera. Stindiga dndringar av de forutsittningar som krivs for att enskilda skall fa ritt till
sjukpenning innebér att fortlopande uppdateringar av begreppstolkningar maste goras for att
tillampningen skall bli réttssdker och enhetlig. Detta forutsitter tydliga och uttémmande
uttalanden 1 forarbeten eftersom belysande vigledning fran rittspraxis dnnu inte hunnit bildas.
Forsékringskassans avsikt dr rimligtvis att f6lja lagstiftarens intentioner genom att dterspegla
den vigledning som lagtext, forarbeten och réttspraxis ger. Men, ndr myndigheten beslutar
om egna rekommendationer 1 styr- och stdddokument, och som handliggarna dessutom é&r
bundna av vid drendehanteringen, finns en dverhdngande risk for regelrétta misstolkningar av
de traditionella réttskdllorna for att anpassa den praktiska rittstillimpningen till de méal och
uppdrag som regeringen stéllt pd Forsdkringskassan. Frekventa lagéndringar riskerar att
urholka sjukforsdkringens legitimitet och réttssdkerheten for den forsdkrade forsvagas

dirigenom radikalt'’,

% vahlne Westerhall, 2009, s. 51
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Forsékringskassans nuvarande ledningsform innebdr att myndigheten knutits hérdare till den
politiska makten vilket resulterar i att forvaltningen av verksamheten blir &n mer sarbar for
den starka statliga styrningen. Myndighetschefen utses av regeringen och det vore rimligt att
anta att den person som véljs delar regeringens grundldggande vérderingar. Det faktum att
banden starkts mellan regeringen och Forsékringskassan kommer sannolikt dven att paverka
den enskilde eftersom myndighetens byrakratiska och hierarkiska ledningsform innebér att
drendehanteringen kommer nidrmare den politiska ledningen. Detta resulterar i att den
forsdkrades rattigheter forsvagas avsevird och den grundliggande demokratiska rittsstatliga

principen om maktdelning gér om intet.

Forsdkringskassans praktiska réttstillimpning de senaste aren indikerar att socialférsdkringen
blivit en ekonomisk regulator dir frikostligheten i forsdkringen ar beroende av radande
samhéllskonjunktur. Den politiska styrningen blir pa detta sétt en bidragande faktor till att
socialforsdkringens forvaltning blivit fyrkantigare och resulterar i att kretsen av
ersittningsberdttigade sndvas in. Regeringens initiering av en renodlad sjukforsdkring har
forvisso resulterat i att sjukskrivningarna minskat radikalt i omfattning. Fortroendet for
sjukforsdkringen har dock minskat eftersom forsédkrade upplever att rittssdkerhet och
materiell rittvisa forsdmrats pd grund av Forsékringskassans stridvan att folja de budgetmal

som regeringen uppstéllt for verksamheten.

Grundldggande kritik har &dven framforts av Forsdkringskassans handldggare oOver det
regelverk som skall tillimpas vid beddomningen av om sjukpenning foreligger.
Arbetsformedlarna och forsdkringskassahandldggarnas forbund, Fackforbundet ST, ldmnade
2010 en rapport on hur sjukforsdkringsreformen upplevdes av drygt 3400 medlemmar av
forbundet'”®. Politikerna har inte utformat reformen efter de sjukskrivnas behov och
regeringen har missbedomt vardbehovet hos langtidssjukskrivna. Utgdngspunkten méste vara
att den sjuka fdrdigbehandlas medicinskt, ddrefter att insatser sétts in for att underlitta
atergang i arbete och slutligen faktisk arbetsformedling. Regelverket upplevs som otydligt och
ar inte anpassat efter de sjukas behov. Osdkerheten resulterar i att tilltron till reformen

forsvagas och att sjuka ménniskor ldmnas utan den hjilp som sjukforsdkringen &r avsedd att
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Regelverket ar otydligt och inte anpassat efter behoven®®

25. Hur stéller du dig till féljande pastaende: "De lagar, regler och politiska beslut som jag har till
uppdrag att jobba efter &r vél anpassade fill behoven hos de manniskor jag ska erbjuda service™?

250

200

150 4

100 4

m i

D n
Alternativ Procent Virden
1 Instimmer helt 1,1 % 8
2 Instdmmer i huvudsak 32,5% 228
3 Instdimmer i huvudsak inte 39,7 279
4 Instdimmer inte alls 25,4 % 178
5 Ingen uppfattning/vet ¢j 1,3 % 9
Totalt 702

Ovanstdende bild visar att hela 65,1 % av de som tillfragats till huvudsak eller inte alls héller
med om att de lagar, regler och politiska beslut som maste foljas i drendehanteringen stér 1
overenskommelse med de behov som den forsékrade har. Regeringens ambition att renodla
sjukforsdkringen och minska sjukfranvaron maste betraktas som langt ifran lyckad om man
betdnker att de som faktiskt maste tillimpa regelverket dr sd negativt instdllda och att det

resulterat 1 ett utanforskap for flera forsdkrade.

7.2 FORSAKRINGSK ASSANS HANDLAGGNING

En rittssdker handldggning kriver att Forsdkringskassan handldgger &renden enligt
grundlaggande forvaltningsrittsliga principer och med forvaltningslagen som utgangspunkt.

Brister 1 att agera enligt dessa premisser resulterar i att fortroende for socialfGrsdkringen

20 packférbundet ST 2010, s. 9
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minskar hos den enskilde och dirigenom wurholkas forsékringens legitimitet.
Forsékringskassan har alltfor ofta kritiserats av JO, bland annat pd grund av underldtenhet att
jaktta den utredningsskyldighet som myndigheten &lagts®®’. I malet RA 2010 ref. 120
aterforvisade Regeringsritten drendet till Forsdkringskassan for ny handlidggning eftersom
myndigheten inte ansags ha fullgjort sin utredningsskyldighet. Regeringsritten konstaterade
att de krav som stills pa Forsdkringskassan betrdffande utredning varierar och &drendets
karaktdr och den enskildes fOrutsdttningar att bevaka sina intressen madaste beaktas. I
komplicerade fall finns det sérskild anledning att komplettera utredningen infor
omprovningsbeslut. Ett resultat av denna kritik har bland annat medfort att forvaltningslagen
utretts och forbattringar foreslagits. Huruvida en ny forvaltningslag kommer att forbattra
Forsdakringskassans handldggning aterstar att se. Nuvarande lags syfte &r onekligen att
garantera den enskilde rittssdkerhet genom korrekt och snabb handliggning samt
sdkerstdllande av service till allmdnheten. Detta forutsitter dock att lagen verkligen tillimpas
av myndigheten. Av intresse dr dndd att belysa nagot om den foreslagna nya lagen for att

illustrera de brister som forvaltningslagsutredningen pekat pa.

Den nya forvaltningslagen &r ténkt att trdda i kraft den 1 januari 2012 och genom mindre
korrigeringar av lagtexten® dr syftet att forbéttra medborgarnas réttssikerhet. Det foreslds en
kodifiering av de grundliggande principer om legalitet, objektivitet och proportionalitet,
principer som myndigheter skall beakta vid all forvaltningsverksamhet®”. Hirigenom
tillforsdkras att de dtgirder som myndigheterna vidtar har stod i lag och att myndigheternas

uppvisade brist pa objektivitet kan minskas***

. Nér det giéller principen om proportionalitet
anser utredarna att onddiga Overklaganden kan undvikas om myndigheterna i lagtexten
generellt uppmirksammas pé att inga atgirder i det allminnas intresse far vidtas utan att

205

motstdende enskilda intressen samtidigt tas i beaktande™ . Vidare foreslas att FL 3 § édndras

sa att regeringens mojlighet att dsidosétta forvaltningslagen genom forordning tas bort for att
inte undergriva det rittsskydd som riksdagen genom lag garanterat medborgarna®®.
Officialprincipen stipuleras inte 1 en explicit regel i forvaltningslagen nu, och for att markera
att tyngdpunkten 1 drendenas utredning skall ligga 1 forsta instans, dir beslutsmyndigheterna

far samma krav som domstolarna att ett drende blir tillfredsstdllande utrett, forordas att en

%% 5a p.a. JO:s beslut 2010-04-07, diarienummer 2385-2009

SOU 2010:29, s. 22-23
SOU 2010:29, s. 23
SOU 2010:29, s. 156
SOU 2010:29, s. 181
SOU 2010:29, s. 131
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uttrycklig regel infors””’. Kommunikationsprincipen i FL 17§ uttrycker en av rittsstatens
grundprinciper, att ingen skall domas ohord. Idag begrinsas principens tillimpning av
myndigheterna endast till slutliga beslut och vid myndighetsutévning, vilket inte dr forenliga
med rittssikerhetens krav.®® Forslaget ar dirfor att kommunikationsprincipen skall tillimpas
vid allt beslutsfattande och under hela handliggningsforfarandet.””” Besluten skall ocksé
innehalla en klargdrande motivering dir de foreskrifter som tillimpats framgar samt vilka
omstdndigheter som varit avgérande for utgdngen och vikt skall fastas vid att den enskilde

forstar motiveringen®'’.

7.3 OVERSKRIDANDE AV NORMGIVNINGSKOMPETENS

Det faktum att Forsdkringskassan ges mdjlighet att tolka vaga begrepp genom uttrycksmedel
av lidgre valor @n lagen, riskerar att inte dterspegla de intentioner lagstiftaren haft i atanke,
vare sig det géller EU-réitten eller riksdagens och regeringens normhantering. For att
uppritthélla réttsstatens grundprincip om maktdelning ar det darfor av storsta vikt att
Forsdkringskassans byrakratiska normering, vare sig det géller externt bindande eller internt
bindande dokument, inte sker okontrollerad®''. Nedan foljer ett exempel péd hur en foreskrift
beslutat av Forsdkringskassan med stod av bemyndigande kan anses ha &ndrat innehéllet i
hogre normgivning. Jag aterkommer med exempel i ndsta avsnitt betrdffande den internt

bindande normgivningen och om denna kan anses folja de traditionella réttskdllorna.

Foreskriften RFFS 1998:13*'? illustrerar hur Forsikringskassan normerat med stod av
bemyndigandet i SfB 27:25 st. 2. Lagrummets f{Orsta stycke reglerar krav pa att den
forsdkrade skall lamna in ldkarintyg till Forsdkringskassan for att kunna styrka sin nedséttning
av arbetsformdga pd grund av sjukdom och i andra stycket framgar att myndigheten fér
meddela undantag frén denna skyldighet med stdd av bemyndigandet. Av 7§ (RFFS 2003:12)
i foreskriften framgar att skyldigheten att 1amna ldkarintyg inte géller om detta dr uppenbart
obehovligt. 1 9§ (FKFS 2010:20) framgar dessutom att ldkarintyget faststills av
Forsékringskassan 1 samradd med Socialstyrelsen och att detta formulér skall anvindas av den

forsidkrade vid ansdkan om sjukpenning, men nagot stéd 1 SfB 27:25 st.2 om hur ldkarintyget

27 50U 2010:29, s. 397-398

SOU 2010:29, s. 426

SOU 2010:29, s. 445

SOU 2010:29, s. 509-510

" peczenik, 1990, s. 22

212 Om kontroll i sjukpenningdrenden och ersattning for merutgifter vid resa till och fran arbetet, m.m.
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skall vara utformat finns inte’”. Det innebdr att myndighetens foreskrift inte foljer
normhierarkin vilket strider mot den formella lagkraftens princip. Att Forsdkringskassan
faststiller hur enskild parts bevismedel skall utformas ar egendomligt och méste anses strida
mot andra normer av hdgre valor, sdésom RB 35:1 st.1 om fri bevisforing”'* och dven mot
EKMR art. 6 som reglerar enskildes ritt till en rittvis rittegang. Forsidkringskassans externt
bindande normgivning i RFFS 1998:13 maste dérfor anses vara ett Overskridande av

myndighetens normgivningskompetens sasom den framgar av regeringsformen.

7.4 FORSAKRINGSKASSANS TOLKNING AV GRUNDLAGGANDE REKVISIT

Implementering av sociala réttigheter 1 nivdn under regeringsformen visar sig att vara
sammansatt. Klart dr dock att Forsdkringskassan vid sin praktiska rattstillimpning av
lagtextens rekvisit skall himta végledning fran de traditionella rittskdllorna. Problematiken
ligger framst i att myndighetens egen definition av oprecisa rekvisit, som framgar av de
internt bindande styr- och stdddokumenten, har kommit att ligga till grund for den praktiska
rattstillimpningen  vid  drendehanteringen.  Forsdkringskassans  forhallningssétt  att
handldggarna skall inta ett renodlat perspektiv och endast beakta medicinska kriterier nér de
bedomer den forsékrades ritt till sjukpenning dr en ekvation som svarligen géar ihop med
lagstiftarens intentioner déir utgdngspunkten vid beddmningen &r helhetssynen pé den

forsakrade.

Det finns inga direkta bemyndiganden i socialforsakringsbalken som ger Forsdkringskassan
ritt att besluta om foreskrifter av materiell karaktdr nédr det géller de vaga begrepp som
forekommer 1 lagtexten och som reglerar rétten till sjukpenning. De forutsattningar som maste
uppfyllas for att rétten till ersdttning skall foreligga maste darfor framga av lagtexten eller
genom de uttalanden som framfOrts 1 fOrarbeten och rittspraxis. Forsdkringskassans
definitioner av vaga begrepp 1 internt bindande stdddokument utgdr grunden for
myndighetens praktiska réttstillimpning och risken dr dverhidngande att Forsakringskassans
interna material anvinds som “gillande ritt”. Detta innebdr att om Forsdkringskassans
tolkning inte Overensstimmer med de traditionella réttskdllorna s& Overskrids
normgivningskompetensen sdsom den framgar av regeringsformen. Forsdkringskassans

praktiska rittstillimpning och interna stdddokument maste darfor underordnas lagstiftningen

13 yahlne Westerhill, 2009, s. 166

1% \ahlne Westerhill, 2009, s. 173
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pd omradet for att garantera fOrutsebara réttsliga beslut. Endast da kan sjukforsdkringens

legitimitet upprétthallas och skydda enskilda fran godtycklig maktutdvning.

Med utgangspunkt i redogorelsen av grundlidggande rekvisit i socialforsékringen som jag
gjorde 1 kapitel 6, kommer nedan en jaimforelse med Forsdkringskassan tolkning av dessa

rekvisit sésom de framgar 1 myndighetens internt bindande styr- och stdddokument.

7.4.1 SIUKDOM SBEGREPPET

Ett begrepp som Forsdkringskassan tampats med i decennier dr tolkningen och tillimpningen
av begreppet sjukdom. I SfB 27:3 framgar att man vid beddmning av om den fOrsdkrade &r
sjuk skall bortse fran arbetsmarknadsméssiga, ekonomiska, sociala och liknande férhallanden.
I Forsékringskassans végledning framgar att “Réitten till ersdttning i form av sjukpenning
finns alltsd bara nir det dr sjukdom éller ett ddrmed jdmstéllt medicinskt tillstand som sitter
ned den forsikrades arbetsforméga” (kurs. hir) ">, Myndigheten verkar dirmed ha tagit faste

pa ett biologiskt sjukdomsbegrepp.

Rittspraxis visar dock att beddmningen av om sjukdom foreligger skall utgd frén en
helhetssyn av den forsikrade. De ovan beskrivna rittsfallen RA 2009 ref 102 (I och II)
bekriftar att det socialmedicinska sjukdomsbegreppet skall tillimpas vid bedomningen. I det
forsta rittsfallet gor domstolen en utredning av den forsdkrades arbets- och hemmiljé och hur
dessa paverkat arbetsformagan och motiverar domslutet med att rétt till sjukpenning
foreligger ”med hénsyn till den medicinska utredningen”. I det andra réattsfallet motiveras
domslutet med formuleringen “med héansyn till den medicinska och évriga utredningen”
(kurs. hir). Skélighetssynpunkter skall sdledes beaktas i den praktiska tillimpningen och varje
drende skall alltid bedomas med hinsyn till omstidndigheterna 1 det enskilda fallet.
Regeringens syfte med lagéindringen var heller inte att dndra begreppets omfattning négot
domstolarna beaktar 1 sin réttstillimpning. Forsdkringskassans uppfattning av de tva
rattsfallen dr emellertid att bakomliggande orsaker till sjukdomsbesvér inte skall vara
avgorande for om det skall anses vara sjukdom i lagens mening®'®. Forsikringskassan tar
saledes inte hinsyn till skdlighetssynpunkter vid bedomningen i det enskilda fallet och genom
att anvénda ett biologiskt sjukdomsbegrepp vid myndighetens praktiska tillimpning minskas

onekligen kretsen av ersittningsberittigade. Eftersom den etablerade rittspraxisen anvinder

> vigledning 2004:2, s. 34

216 Forsakringskassan anser 2010:1, s. 14
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det socialmedicinska sjukdomsbegreppet vid rittstillimpningen sd maste Forsidkringskassans
vigledning och rittsliga stéllningstagande anses gi utdver lagstiftarens intentioner genom att
andra innehallet 1 lagtext av hogre valor. Detta resulterar i1 ett Overskridande av
Forsdkringskassans normgivningskompetens och en forsamring av réttssédkerheten for den

forsdakrade.
7.4.2 ARBETSFORMAGEBEGREPPET

Utgangspunkten vid Forsdkringskassans bedomning av arbetsformaga enligt SfB 27:25 st.1,
skall vara likarens medicinska beddmning som utgar fran en helhetssyn av den forsikrade®'’.
Av myndighetens végledning framgér att den rittsliga bedomningen av arbetsformagan skall
goras utifrdn ett renodlat perspektiv. Inga hédnsyn skall tas till arbetsmarknadsmissiga,
ekonomiska eller sociala forhéllanden och vid bedomningen skall heller inte den forsdkrades
alder, bosittning, utbildning, tidigare verksamhet och andra liknande omstindigheter
beaktas.”'® Forsikringskassans praktiska réttstillimpning av arbetsformigan skall saledes
uteslutande bedomas i forhallande till hur sjukdomen sitter ned formégan att arbeta. Eftersom
den medicinska bedomningen utgér fran ett helhetsperspektiv innebdr det att

Forsékringskassans rittsliga bedomning inte star i dverensstimmelse med SfB 27:25 st.1

vilket innebir att vigledningen &verskrider normgivningskompetensen ocksa i detta exempel.

Arbetsformégebegreppet anvdnds av Forsdkringskassan som ett strikt juridisk-tekniskt

begrepp som saknar materiellt innehall*"’

. Det faktum att den medicinska beddmningen stér i
konflikt med den rittsliga tillimpningen har resulterat 1 att innebdorden av
arbetsformégebegreppet blivit otydlig och en rimlig slutsats ar att helhetssynen méste beaktas
vid bedomningen av arbetsformégan for att begreppet 6verhuvudtaget skall fa ndgon relevans.
Oavsett vad arbetsformagebegreppet relateras till sa betyder det endast att individen ar
ersattningsberdttigad eller inte pd grund av arbetsoférmégan. Néar det giller
arbetsformagebegreppet saknas &dven en samsyn mellan Forsdkringskassan och
Arbetsformedlingen vilket kan resultera i att den forsdkrade anses for frisk att vara
arbetsoférmagen enligt Forsdkringskassan och for sjuk for att vara arbetsformégen enligt

Arbetsformedlingen. Att forsdkrade under pdgaende sjukskrivning forvéntas att aktivt soka

nytt arbete, vilket kan vara en ogenomforbar uppgift om sjukdomen tar alla krafter i ansprak,

7 yJahlne Westerhill, 2009, s. 118

Vagledning 2004:2, s. 147
Vahlne Westerhall, 2009, s. 120 - 121
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ter sig nog for de flesta som stotande. Hénsynstagande till etiska varden for att garantera den

forsdkrade materiell rittssdkerhet forbises i sé fall flagrant.
7.4.3 ARBETEN PA DEN REGULJARA ARBETSMARKNADEN

Forsdkringskassan framhaller i1 sin vigledning att begreppsidndringen fran “normalt
forekommande arbeten” till “arbeten pd den reguljira arbetsmarknaden” innebér att flera
arbeten omfattas nu #n tidigare™® men nigot stod for denna uppfattning finns inte i
forarbeten. Visserligen innebér det senare begreppet en fortsatt renodling av sjukforsdkringen,

men fragan instéller sig om de tva begreppen skiljer sig at?

Béda begreppen skall utgd fran den medicinska bedomningen av arbetsformégan, och
arbetsformagan maste ha sin kontext i sjukdomsbegreppet for att fi ndgon betydelse. Detta
innebdr att for att kunna ta stéllning till om en forsdkrad har arbetsformaga, vare sig det ar i
relation till "arbete pd den reguljira arbetsmarknaden” eller “normalt forekommande arbeten”,
sd maste bedomningen goras enligt det som Overensstimmer med allmént sprdkbruk och
enligt géllande ldkarvetenskaplig expertis. Om min slutsats haller, spelar det ingen roll till
vilken arbetsmarknad arbetsformagan skall provas och rittsfallet RA 2008 ref. 15 borde d
ocksé tillmitas prejudikatvérdet till trots for begreppséndringen den 1 juli 2008. Detta skulle
underlétta Forsdkringskassans praktiska rattstillimpning och dr givetvis stor betydelse for en

enskildes rattssiakerhet.
7.4.4 SARSKILDA SKAL, OSKALIGT

I Forsdkringskassans végledning anges att om den forsdkrades arbetsforméga inte bedoms
nedsatt mot arbete pd den reguljdra arbetsmarknaden sé skall Forsakringskassan prova om det
finns sérskilda skél att senareligga bedomningen enligt SfB 27:48. Foreligger sérskilda skal
skall bedomningen av arbetsformégan endast ske mot arbeten hos arbetsgivaren. En
senareldggning av bedomningen fran dag 181 skall ocksa goras om sérskilda skil inte kan
tillimpas men det kan anses oskidligt med en sddan bedomning. Arbetsformagan bedoms
ocksa di endast mot den forsikrades arbetsgivare.””' For att senareliggning skall bli aktuell

pa grund av sérskilda skal kravs att det finns stor sannolikhet att den forsékrade kan atervéinda

29 yisgledning 2004:2, s. 176

2! vigledning 2004:2, s. 179-180
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till arbete hos sin arbetsgivare och detta skall framgd av en av Forsékringskassan framtagen
tidplan for dtergdng som dr grundad pa det medicinska underlaget. En arbetsgivare som kan
erbjuda den forsdkrade ett konkret arbete mellan dag 181 och 365 i rehabiliteringskedjan, med
samma omfattning som den forsdkrades tidigare arbetade och dér det &r klarlagd att den
forsdkrade medicinskt klarar av det erbjudna arbete, &r ocksa ett exempel pd nér sérskilda skél

skall tillimpas.**

Forsikringskassans provning av begreppen sérskilda skél och oskiligt?®

Finns arbets- | ( " | Oskaligt att gora

féormaga paden | _ Ja = Finns det - Nej = bedémningen - Nei Ej ratt till
reguljara arbets- : sarskilda skal? ‘ " | mot den reguljara | = sjukpenning -
marknaden? arbetsmarknaden? | 3
Nej Ja Ja

RAtt till i | Bedom arbets- | | Bedom arbets-

sjukpenning férmagan mot férmagan mot
S arbeten hos arbeten hos

arbetsgivaren | ~ arbetsgivaren

Forsékringskassans végledning anger fem olika situationer da begreppet oskéligt skall
tillampas men det understryks att flera situationer kan tillkomma. En forsikrad som har en
allvarlig sjukdom kan ha tillrdcklig arbetsformaga for att kunna arbeta pd den reguljdra
arbetsmarknaden, men att ldmna sin anstéllning skulle anses oskiligt om det beddms att
arbetsformagan successivt kommer att forsamras. Inte heller for en forsékrad med en allvarlig
sjukdom och som periodvis far okad arbetsforméga att klara av ett annat arbete skulle det
anses rimligt att krdva arbetsbyte. Om den forsdkrade fir medicinsk behandling for att
forebygga eller minska risken for terinsjuknande, exempelvis vid allvarlig tumdrsjukdom,
bor en provning av arbetsformdgan mot arbetsmarknaden vara begriansad. Olyckor och vissa
sjukdomar som stroke krdver ldng rehabilitering och provningen mot hela arbetsmarknaden

bor di goras antingen da rehabiliteringen avslutats i enlighet med Forsékringskassans tidplan

2 ysgledning 2004:2, s. 181

*2 vsgledning 2004:2, s. 180
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for atergang till arbete eller nir det bedoms att den forsdkrade inte kan atergé till sitt arbete till
trots for den planerade rehabiliteringen. Forvéntas den forsdkrade aterfa mindre arbetsforméga
dan vad arbetsgivaren kan ta tillvara dr en provning mot hela arbetsmarknaden rimlig.
Progressiva sjukdomar som multipel skleros resulterar i att arbetsformagan successivt avtar,
men dven om den forsdkrade kan ha kvar arbetsforméga i forhallande till ett nytt arbete, vore

det oskaligt att géra en beddmning mot den reguljira arbetsmarknaden.”**

Forsakringskassans
utgangspunkt vid tillimpningen av oskilighetsbegreppet ér séledes att den forsdkrade har en
allvarlig sjukdom. Men, eftersom de ovan beskrivna exemplen inte dr uttommande kan det
ocksa finnas tillfallen da tillimpningen omfattar en forsdkrad som inte har en allvarlig

sjukdom och det &r viktigt att detta beaktas vid Forsakringskassans praktiska réttstillimpning.
745 ALLVARLIG SUUKDOM

Forsdkringskassans bedomning av allvarlig sjukdom skall goras med stod av Socialstyrelsens
dokument Begreppet allvarlig siukdonvskada i ett férsékringsmedicinskt sammanhang™ . Det
forsédkringsmedicinska beslutsstodet som Forsdkringskassan anvidnder 1 sin praktiska
rattstillimpning &r indelat 1 tva delar, en del anger de forhallnings- och arbetssétt som skall
kinneteckna inblandade aktorers handlaggning med sjukskrivning som behandlingsmetod och
som socialférsikringsinstrument®®, samt en del som ger vigledning vid bedémningen av
arbetsformdga och hur ldng sjukskrivning som rekommenderas for de olika medicinska
tillstinden””’. De specifika rekommendationerna bygger till huvuddelen pa beprovad
erfarenhet vilket innebir att en kontinuerlig uppfoljning och revidering 4r nédvindigt**® och
forteckningen over allvarliga sjukdomar &ar siledes inte uttommande. Sjukdom paverkar
ménniskors arbetsforméga olika och de specifika rekommendationerna for olika diagnoser
skall vara vigledande for ldkarna och Forsdkringskassans handldggare dér varje enskilt fall
skall bedomas individuellt utifrdn de omstandigheter som rader. Detta innebér att avsteg alltid
kan goras frdn rekommendationerna. Det dr sjukdomens konsekvenser for funktionstillstand

och arbetsformaga som utgér skil for sjukskrivning och inte sjukdomen i sig.*’

% vsgledning 2004:2, s. 189-192

> vsgledning 2004:2, s. 38
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Aven om ambitionen varit att sikerstilla att Forsidkringskassan fér tillgdng till vad den
medicinska professionen bedomer vara allvarlig sjukdom och dérigenom minska risken for
godtyckliga bedomningar, dr risken uppenbar att forsikrade kan hamna i klam for det fall
beslutsstodet anviands som en standardmall utan att individuella bedomningar gors av den
forsdkrade. 1 Forsdkringskassans végledning framgar forvisso att beslutsstodet skall vara
vigledande och att individuella beddmningar alltid skall goras for att faststédlla om rétten till
sjukpenning foreligger™’. Det avgorande vid provningen dr dock om arbetsformigan &r
nedsatt pa grund av sjukdom vilket ger Forsdkringskassan mdjlighet att gora avsteg fran
rekommendationerna i beslutsstodet och folja egna interna tolkningar vid avgdrandet om vem
som skall anses vara ersdttningsberéttigad eller inte. I beslutsstodet framgér ocksa att géllande
lakarvetenskaplig uppfattning samt traditionella sjukdomsdefinitioner &r uppenbart
otillrdckliga och att sjukdomsdefinitionen méiste strdva efter en verifierbarhet déar
bedémningen av den forsikrade gdrs pa si objektiva kriterier som mojligt™'. Detta
stillningstagande ~ Gverensstimmer  Overhuvudtaget inte med det medicinska
sjukdomsbegreppet som framgar av ICD-10 och ICF dir ocksé icke objektivt verifierbara
sjukdomar ingér 1 sjukdomsbegreppet. Forsidkringskassan forbigar pé detta sitt de traditionella
rittskéllorna dar det réttsliga innehéllet utgér och Overensstimmer med det medicinska

innehallet.

7.5 NORMPROVNING OCH OVERKLAGANDE

Syftet med Forsdkringskassans normering dr att forbattra réttssdkerheten, likformigheten och
kvaliteten 1 drendehandlidggningen. For det fall Forsdkringskassan beslutar om foreskrifter
eller andra stdddokument som star i strid med lagtext, forarbeten eller réttspraxis, har
domstolarna mdgjlighet att 4asidosdtta de foreskrifter eller stdddokument som saknar
grundlagsenlighet i det enskilda fallet med stdd av den formella lagkraftens princip i RF 8:17
samt normprovningsritten i RF 11:14. Pé sé vis kan den viktiga réttsstatliga principen om den

enskildes ritt till en opartisk och offentlig domstolsprévning tillgodoses.

Normprévning forutsétter dock att enskilda som fétt ett avslagsbeslut forst begidr omprovning
av Forsdkringskassans beslut. Det dr forst efter omprovning - av samma beslutsmyndighet -

som beslutet kan dverklagas till domstol. Att 6verklaga &r dock en tidskrdvande process som

230 Forsakringsmedicinskt beslutsstod, s.10

231 Forsakringsmedicinskt beslutsstod, s. 13
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kan bli kostsamt eftersom réttshjilp inte 1dmnas for domstolsprovning inom sjukforsikringen.
Officialprincipen anses vara en tillricklig garanti for att den enskildes intressen skall
tillgodoses. Aven om den forsikrade kinner sig krinkt och orittvist behandlat pa grund av ett
avslagsbeslut dr risken séledes uppenbar att den forsdkrade avstdr fran att starta en
overklagandeprocess. Sjuka ménniskor kanske inte har energi, uthdllighet eller ekonomiska
resurser att kimpa mot en stark motpart som Forsdkringskassan. Resultatet av att en enskild
som fatt avslagsbeslut av Forsdkringskassan inte begidr omprovning och overklagar blir att
internt bindande dokument verkstéllas utifran den tolkning som myndigheten utpekat. Denna
tolkning kan std i bjért kontrast till de traditionella rattkdllorna och &r sdledes inte forenligt
med det réttsstatliga kravet att rattsregler skall utgdra en maktbegransning som gor
maktutdvningen forutsebar. Forsdkringskassans tolkning kan dessutom sannolikt komma att
uppfattas som “géllande ritt” av bada den handldggande personalen och den enskilde och
bildar intern praxis i strid med lagstiftarens intentioner pa bekostnad av den enskildas

rattssdkerhet.

Det faktum att uppenbarhetsrekvisitet tagits bort i RF 11:14 leder till fragan om hur uppenbart
Forsékringskassans normgivning skall bryta mot lagtexten for att fortfarande anses vara
rattslig acceptabel och hdlla sig inom den normgivningskompetens som myndigheten
tilldelats? Det &r utifran denna fragestillning angeléget att forvaltningsbeslut som inte kan
anses ligga inom myndighetens normgivningsmakt tas upp i domstolsprovningar i storre
utstrickning. En rittslig provning kan forhindra att enskilda drabbas av lagstridiga beslut och
sakerstdlla den réttssdkerhet som Forsdkringskassan har i uppdrag att tillforsidkra den enskilde.
I takt med att sjukforsdkringen sndvat in kretsen av erséttningsberittigade har forvisso antalet

overklaganden till domstol 6kat™?

. Fortfarande saknas dock belysande rittspraxis pa flera
omraden inom sjukforsékringen som behovs for att den enskilde skall garanteras formell och

materiell rattvisa vid bedomningen av rétten till sjukpenning.

76 TILLSYN

Tillsynen 6ver Forsdkringskassan utfors av myndighetens allmédnna ombud, Inspektionen for
socialforsdkringen, justiticombudsmannen och justitiekanslern. Eftersom det allmédnna
ombudet 1 realiteten inte har en sjélvstindig stillning och ofta utfor sitt arbete pd uppdrag av

Forsdkringskassan, kan det starkt ifrdgaséttas om den enskildes réttssakerhet tillvaratas pa ett

22 Forsakringskassans arsredovisning 2010, s. 6
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tillfredsstéllande sitt. Inspektionen for socialforsékringen har inte som uppdrag att ta stillning
i enskilda drenden och kan saledes inte tillforsdkra réttssdkerhet i Forsdkringskassans
drendehantering for enskilda mer 4n pa ett generellt plan. Justitiecombudsmannen tar
visserligen stéllning i1 det enskilda fallet och har 1 uppgift att tillvarata enskildas intressen
gentemot Forsdkringskassan men besluten dr endast rekommendationer och kan inte
overklagas. Justitiekanslern har inte befogenhet att agera i enskilda fall eller omprova
Forsdkringskassans beslut. Sammanfattningsvis kan konstateras att Forsakringskassans tillsyn
inte ar tillfredsstillande sett ur ett rdttsstatligt perspektiv. Myndighetens maktutévning kan
inte begrinsas av de tillsynsorganen som skall kontrollera den praktiska rattstillimpning och

tillgodoser darfor inte den enskildes réttssdkerhet.

60



8 SLUTSATSER

8.1 TILL FORSAKRINGSKASSANS FORSVAR

Forsdkringskassans uppdrag att administrera en rittssdker socialforsdkring kompliceras
framfor allt av de krav regeringen stiller p4 myndigheten. Verksamheten skall vara effektiv
och resultatinriktad med ett renodlingsperspektiv vid all &drendehantering. Det &r
Forsékringskassans uppgift att avgora hur forsdkringen maste stramas &t for att hélla den
budgeten som beslutas av regeringen. Myndigheten stélls da infor svara val dir effekten av de
atgirder som maste vidtas rimligen resulterar i forsdmrad service till de forsdkrade och en
minskad krets av ersittningsberittigade. Sannolikheten &r stor att den forsdkrade upplever att

rattssdkerheten forsdmras och fortroende for Forsékringskassan kommer ddrmed att minskas.

Som konstaterats 1dmnar lagtextens otydliga rekvisit stort utrymme for tolkningar av begrepp
som anvdnds som fOrutsdttningar for att rétten till erséttning skall foreligga. Det kan
diskuteras om det Overhuvudtaget d&r mdjligt att tillimpa vaga begrepp 1 den praktiska
handldggningen pé ett tillfredsstdllande och rittssikert sitt. Eftersom det saknas belysande
rittsfall for flera komplicerade situationer som uppstér vid den praktiska réttstillimpningen
tvingas Forsdkringskassan att sjdlv ta stillning till hur myndighetens beslut bist moter
lagstiftarens intentioner. Detta kan visa sig vara en intrikat och finkénslig uppgift och kan
uppfattas som lagstridigt hur noggrann Forsékringskassan dn dr vid framtagandet av egen

praxis.

8.2 SVAR PA UPPSATSENS FRAGESTALLNINGAR

Med utgangspunkt i vad som undersokts i denna uppsats aterkommer jag nu till
fragestéllningarna i kapitel 1. Sporsmélen som stilldes var om Forsdkringskassans
normgivning utgdr fran regeringsformen och Ovriga rittsregler, om Forsdkringskassans
normtillimpning dr 1 Overensstimmande med réattsstatliga principer samt om den
demokratiska rédttsstatliga principen om maktdelning uppritthalls vid Forsdkringskassans

normhantering.

Inledningsvis konstaterar jag att Forsdkringskassans normgivningskompetens sasom den

framgdr av regeringsformen och Ovriga rittsregler Overskrids 1 vissa héinseenden.
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Forsékringskassans behorighet begrinsas till rdtten att meddela tillimpningsforeskrifter,
savida det inte finns ett direkt bemyndigande fran riksdagen i lagtext som medger materiell
utfyllnad av lagen. Forsdkringskassan har med stod av bemyndigandet i SfB 27:25 st.2
meddelat den externt bindande fOreskriften RFFS 1998:13. 1 foreskriften framgar att
lakarintyget, som utformats av Forsdkringskassan i1 samrdd med Socialstyrelsen, skall
anvindas vid ansdkan om sjukpenning. Denna forutsittning for att fa rétt till sjukpenning
aterfinns inte 1 lagrummet och bestimmelsen strider darfor mot den formella lagkraftens
princip. Foreskriften strider d&ven mot andra réttsregler genom att begrdnsa den fria
bevisforingen enligt RB 35:1 st.1 samt den enskildes ritt till en réttvis rittegdng enligt EKMR
art. 6. Forsakringskassans tolkningar av exempelvis sjukdoms- och arbetsformagebegreppet
framgdr av myndighetens internt bindande styr- och stdddokument och hér fastslér jag att
myndigheten frdngédr den védgledning som skall foljas enligt de traditionella réttskéllorna vid
ett flertal tillfédllen. Det finns inga direkta bemyndiganden i socialforsékringsbalken som
medger Forsékringskassan att fylla ut, dndra eller inskrdnka lagtextens vaga rekvisit.
Forutséttningarna for att ritten till ersédttning skall foreligga maste darfor framgé av lagtexten
eller de uttalanden som framfGrts 1 fOrarbeten och réttspraxis. Forsdkringskassans
normgivning underordnas séledes inte rittsregler av hogre valor som garanterar forutsebara

rattsliga beslut.

For att Forsdkringskassans normtillimpning skall Overensstimma med de réttsstatliga
principerna som leder till rattsdkerhet for den enskilde, kravs det att myndigheten foljer de
traditionella rattskdllorna vid réttstillimpningen for att skapa forutsebarhet och dédrigenom
formell réttssdkerhet. Dessutom maste bedomningen balanseras med etiska hidnsynstaganden
for att tillgodose materiell rittssdkerhet. Forsékringskassans stora méngd av internt bindande
styr- och stoddokument tenderar att leda till otydlighet som forsvarar den praktiska
rattstillimpningen och undergriver forutsebarhetskravet. Den strikt styrda drendehanteringen
medfor visserligen en enhetligare réttstillimpning, men det resulterar ocksé i att forsdkrade
bedoms utifran en standardmall vilket ar svarforenligt med varje individs unika situation. Att
inte beakta varje enskilt fall med de sérskilda omstindigheter som rader leder inte till kloka
och goda beslut som kan vinna den forsidkrades fortroende for sjukforsdkringen rent allmént
och Forsédkringskassan i synnerhet. Det faktum att Forsakringskassan tillimpar myndighetens
tolkning och inte lagen, dir Forsékringskassans renodlingsperspektiv star i stark kontrast till
lagstiftarens helhetsperspektiv vid bedomningen, innebédr dirfor att Forsdkringskassans

normtillimpning inte &r 1 Overensstimmelse med den rittsstatliga principen om att all
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maktutdvning skall utdvas under lagarna. Genom att forutsebarheten forsdmras skyddas inte
den enskilde fran godtycklig maktutdovning och den enskildes materiella réttsvisa upplevs
dessutom allt oftare som etiskt oacceptabel. Detta resulterar i att vare sig den formella eller

den materiella rattssdkerheten uppfylls.

Betridffande frdgan om principen om maktdelning uppritthalls konstaterar jag foljande.
Forsdkringskassan dr en forvaltningsmyndighet som har till uppgift att handldgga drenden
som reglerar forhdllanden mellan staten och den enskilde. Enligt réttsstatliga principer skall
den enskilde tillforsékras skydd fran okontrollerad maktutovning, men eftersom
Forsdkringskassan skapar sina egna regler som sedan tillimpas av myndigheten vid
beslutsfattanden som ror den enskilde, och dartill omprovar sina egna beslut, resulterar detta 1
att den offentliga makten inte fordelas mellan olika maktpolar for att forhindra maktmissbruk.
Forsdkringskassans starka statliga styrning, med krav pa effektivitet i verksamheten och en
renodling av socialforsdkringen, medfor dessutom att den grundliggande demokratiska
principen om maktdelning mellan stat och forvaltningsmyndighet forsvagas. Réttsprovning av
Forsdkringskassans beslut forutsitter ett avslagsbeslut efter omprovning av myndigheten, men
eftersom endast en minoritet av drendena dverklagas bidrar detta till att myndighetens interna
styr- och stodmedel blir gillande utan att myndighetsutovningen kan kontrolleras och

begridnsas av domstol.

Sammanfattningsvis anser jag saledes att den kritik som riktas mot Forsdkringskassan
betraffande myndighetens normhantering i1 flera hinseenden &r berdttigad utifrdn ett

rattsstatligt perspektiv.

8.3 SLUTKOMMENTAR

Forsékringskassan arbetar kontinuerligt med att forbéttra sjukforsékringens administration
vilket dr nddvindigt for att fortroendet for forsékringen skall bevaras. Med de dndringar som
foreslas i den nya forvaltningslagen finns stora mojligheter att komma till rétta med de brister
som Forsdkringskassan uppvisar rent forvaltningsréttsligt - forutsatt att myndigheten tillimpar
lagen. Utover fortbildning for att oOka framforallt den handliggande personalens
rattsmedvetande, framstir det ocksd som angelédget att Forsdkringskassans tillsyn forstiarks si
att den enskildes réttssidkerhet 1 enskilda drenden blir réittssdkrare. Dessutom méste samsyn

over forvaltningsmyndigheternas grinser prioriteras ytterligare om nu regeringens utstakade
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viag med renodlad forvaltning skall fortsétta rdda. Det spelar liten roll om Forsdkringskassan
och Arbetsformedlingen fullfoljer sina uppdrag och nir sina mal om inte myndigheterna tar
ett gemensamt ansvar for helheten sd att inte enskilda riskerar hamna i ett vakuum mellan

dessa tva myndigheters synsitt.

Konsekvensen av den renodlingspolitik som pabdrjades 1997 och accentuerades 2008 har
blivit att Forsdkringskassan tilldmpar en allt stringare bedomning av rétten till ersittning fran
sjukforsdkringen, som utan tvivel minskar de ersdttningsberéttigades krets, men verkligt sjuka
blir dessvérre inte friskare av en striktare tillimpning. Problematiken stélls pa sin spets da
Forsdkringskassan intar ett renodlingsperspektiv forblindat av medicinska kriterier istéllet for
det helhetsperspektiv som allt sedan 1944 varit utgdngspunkten enligt lagstiftaren. Dessa tva
perspektiv ger vitt skiljda konsekvenser for den forsikrade som ansoker om sjukpenning och
skapar en rittsosikerhet till vilka réttigheter sjukforsdkringen egentligen ger. Ménga
forsédkrade som fatt avslag pa ritt till sjukpenning kénner sig dérfor rétteligen krénkta och
oréttvist behandlade. Eftersom Forsékringskassans styr- och stdddokument &r bindande for all
verksamhet som bedrivs av myndigheten kan dessa dokument initiera en ’smygnormering”
och alstra en instdllning hos handliggarna att detta material utgér “géllande ritt” dir
Overordnade fOrfattningar kommer 1 skymundan. Massmediernas aterkommande
rapporteringar av sjukforsdkringsfall dér svirt sjuka ldmnats utan erséttning frén
Forsdkringskassan kan radikalt minskas genom att myndigheten istillet foljer lagstiftarens
intentioner sasom de framgar av de traditionella rittskédllorna i den praktiska
rittstillampningen. Den starka statliga styrningen och renodlingspolitik till trots, s& dr det
Forsékringskassans ansvar och uppdrag att garantera den forsdkrade rattssidkerhet och detta

oavsett vilket politiskt l14ge som rader.
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