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2 Introduktion

2.1 Utgangspunkter

De allmanna forsakringskassorna ansvarar for administrationen av den svenska
socialforsakringen, innehallande  bland annat  sjukforsakring, foraldraforsakring,
bostadsbidrag, barnbidrag och pension. Socialférsakringen regleras bl.a. i lag (1962:381) om
allman forsakring och i socialforsakringslag (1999:799). Dess syfte ar att tillhandahalla
ekonomisk trygghet vid sjukdom, handikapp, alderdom och vid vard av sjukt barn.
Medborgarna kommer saledes i kontakt med socialférsakringssystemet i de flesta av livets
skeden. Som barn genom att mamma eller pappa kan vara hemma nar vi &r nyfédda eller nér
vi blir sjuka. Som vuxna genom att vi kan vara hemma fran arbetet om vi blir sjuka och som
aldre genom att vi far pension. Alla dessa trygghetssystem &r givetvis mycket kostsamma och
de totala utgifterna for socialférsakringssystemet uppgick ar 2001 till 361 miljarder kronor,
vilket motsvarar en sjattedel av Sveriges BNP.' Saledes utgor socialforsakringssystemet en
stor och viktig del i vart sociala trygghetsnat. Dessutom ar det en stor kostnadspost, som vi
finansierar gemensamt via skattesystemet. Fragan huruvida administrationen fungerar eller ]
ar av yttersta vikt och av intresse for bade de enskilda medborgarna och for staten. Malet ar
att trygghetsnatet skall fungera och att kostnaderna skall hallas nere pa en niva som vi har rad

med.

For att tillse att verksamheten vid de allménna forsakringskassorna fungerar har en
tillsynsmyndighet upprattats, Riksforsakringsverket (RFV), som har till uppgift att tillse att
forsakringskassorna lever upp till de krav som stills pa verksamheten. Tillsammans med
forsakringskassorna har RFV ansvaret for att socialforsakringssystemet fungerar och att
administrationen féljer de lagar och férordningar som finns pa omradet. Som verktyg i sitt
arbete meddelar RFV foreskrifter, allmanna rad och véagledningar m.m. Foreskrifterna ar
bindande for verksamheten hos forsakringskassorna, medan de allmanna raden och
vagledningarna fungerar radgivande. Vidare utfor RFV i sin tillsynsverksamhet &aven
"kvalitetskontroller” pa olika satt samt upprattar mal for verksamheten vid de allmanna

L RRV 2002:20 Valfardssystemen behéver férenklas”, s. 85



forsakringskassorna. Alla dessa atgarder har till syfte att uppna likformighet och réttvisa.? De
kvalitetskontroller som genomfors vid de allméanna forsakringskassorna, tillsammans med av
RFV i olika sammanhang anvanda malformuleringar i form av “kvalitetsbegrepp” har genom
Varfor-projektet blivit foremal for en mangd fragestallningar. Jag har, i uppfoljning till de
fragestallningar som aterstod efter Varfor-projektets genomforande, fatt i uppdrag av FoU -
avdelningen vid Forsdkringskassan Véstra Gotaland att utreda huruvida dessa begrepp och
verktyg for kontroll star i dverensstammelse med de lagar och forordningar som géller for

administrationen.

Foremalet for analysen i arbetet ar sdledes de av RFV upprattade "kvalitetsbegreppen” och de
i den kontinuerliga tillsynen anvanda “kvalitetskriterierna”. Analysen utgar saledes ifran
begrepp som RFV har uppréttat i syfte att styra verksamheten vid de allmanna
forsakringskassorna. Begreppen ar utformade for att passa in i verksamheten och har ett
praktiskt syfte och &r i konsekvens med detta ickejuridiska begrepp. Da mitt perspektiv pa
problemet ar rattsvetenskapligt och da jag skall analysera dessa ickejuridiska begrepp utifran
de juridiska ramar inom vilka RFV har att verka som tillsynsmyndighet, maste jag bryta ner
begreppen for att fa fram dess juridiska innehadll. Redan héar kan sdgas att bade
kvalitetsbegreppen och de anvanda kvalitetskriterierna i mycket hog grad bestar av principer
och materiella regler som aterfinns i de traditionella rattskallorna, sasom i lag om allmén
forsékring och regeringsformen (RF) 1 kapitlet. De traditionella begreppen som vanligen
anvands inom den réttsvetenskapliga traditionen &r dock omskrivna i termer av "kvalitet” och
"kriterier”. For att kunna analysera begreppen utifran sitt ratta sammanhang kommer jag att i
de foljande kapitlen redogdra for de juridiska ramar som RFV har att halla sig till i sitt arbete.
| kapitel 3 redogor jag for RFV:s uppdrag sa som det formuleras i de traditionella
rattskallorna®. Jag behandlar det syfte RFV skall ha med de tgarder som det vidtar och
undersoker huruvida det nagonstans i rattsskallorna talas om “kvalitetsbegrepp” eller
”kvalitetskontroll”. 1 kap 4 redogor jag for de befogenheter RFV besitter nar det géller att
styra och normera verksamheten vid de allménna forsakringskassorna.. | kapitel 5 redogor jag
for den rattsvetenskapliga kontexten, d.v.s. vilka krav som stélls pa den arendehandlaggning
som utfors vid de allméanna forsakringskassorna i fraga om réattssakerhet och rattvisa. | kapitel

6 redogor jag for hur RFV gar till vaga i egenskap av tillsynsmyndighet néar det galler

2 AFL 20:12, RFV anser 2002:2 “Riksrapport tillsyn 2001, s. 7
% Sésom i lag, forarbeten och prejudicerande domstolspraxis samt i viss mén &ven i den rattsvetenskapliga
doktrinen.



notmering och tillsyn. I kap. 7 utfor jag slutligen en analys av RFV:s arbete mot bakgrund av
de krav som stélls pa RFV:s verksamhet i gallande lagar och forordningar, som jag redogjort
for i kapitel 3-5.

Fragestallningarna &r féljande:

1. Vad ar RFV:s uppdrag?

2. Hur ser RFV:s normgivning och tillsyn ut?

3. Overensstammer RFV:s normgivnings och tillsynsverktyg med de formella och

materiella regler som galler for verksamheten vid de allméanna forsakringskassorna?

4. Hur forhaller sig RFV:s styrning av (genom normering och tillsyn) de allméanna
forsakringskassornas rattstillampning till vad som anses vara god juridisk metod vid

rattstillampning i allménhet?

For att besvara fragestallningarna har jag anvant mig av en traditionell juridisk metod, med
genomgang av innehallet i géllande lagar och forordningar pa omradet, tillsammans med
forarbeten och doktrin. Dessutom, for att fa en bild av RFV:s arbete inom omradet for
rattssakerheten i arendehandlaggningen har jag anvant mig av kallor fran deras verksamhet,
sasom foreskrifter, allmanna rad och végledningar, samt en del andra dokument. Jag kommer
i detta arbete genomgripande att férhalla mig till RFV:s verksamhet genom att analysera dess
normerings- och tillsynsverksamhet som sadan, utifran gallande lagar och forordningar.
Konsekvensen av denna avgransning &r att jag inte kommer att genomfora nagon studie av

rent praktisk rattstillampning utan halla mig till en rattsteoretiskt analys av situationen.



3 RFV:stillsyns- och normgivningsuppdrag

I regeringsformen 1 kap. anges vissa for Sveriges statsskick grundldaggande principer, s.k.
rattssakerhetskrav. Dessa principer ar bindande for alla som fullgér uppgifter inom den
offentliga forvaltningen, sasom riksdag, regering, statliga forvaltningsmyndigheter och
kommunerna. Principerna &ar saledes dven bindande for verksamheten vid de allménna
forsékringskassorna och riksforsakringsverket. RFV — i egenskap av tillsynsmyndighet — &r
skyldigt att verka for att dessa rattssdkerhetskrav uppfylls i forsdkringskassans verksamhet. |
RF 1:9 uttrycks den s.k. likhetsprincipen, eller rattviseprincipen som den ocksa kallas. Har
anges att domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor uppgifter inom den
offentliga forvaltningen skall beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Innebdrden av dessa likhets- och objektivitetsprinciper ar avgérande for hur RFV
skall bedriva tillsynsverksamhet for att leva upp till réttssakerhetskraven i den svenska
grundlagen. Dessa krav behandlas vidare nedan. Redan nu skall dock konstateras att
regeringsformen stéaller upp ramarna for RFV:s och andra myndigheters verksamhet, de
fungerar pa sa satt som en garanti for att enskilda medborgare inte skall behova raka ut for
godtyckligt myndighetsutévning eller maktmissbruk fran myndigheternas sida. Dessa
rattssakerhetskrav ar en forutsattning for att tilltron till demokratin och de svenska
myndigheterna inte skall rubbas. Inte nagonstans i lagtext eller i forarbeten till
regeringsformen uttalas att RFV, eller ndgon annan tillsynsmyndighet, har till uppgift att
kvalitetskontrollera den verksamhet de &r satta att kontrollera. Inte ens begreppet kvalitet
omn&mns i regeringsformen, hér talas istallet om rattssakerhet vid myndighetsutévning som
ett overgripande mal. Inte heller i prop. 1975/76:209 angaende likhetsprincipens innebdrd i

regeringsformens 1 kap. behandlas eller ndmns begreppet kvalitet.

| lag (1962:381) om allmén forsakring (AFL), 20 kap. 12 § 1 st. aterfinns en regel som visar

pa RFV:s uppdrag gentemot de allmanna forsakringskassorna:

Riksforsakringsverket har att verka for att bestammelserna om den allménna forsakringen
tillampas likformigt och réattvist™

Ar 1998 genomgick AFL en del &ndringar rérande administrativa fragor. | proposition

1997/98:41 diskuteras regeringens och riksdagens syn pa RFV:s roll i forhallande till de



allmanna forsakringskassorna. Har slas anyo fast att RFV:s uppgift ar att sakerstalla en
nationell likformig och rattvis tillampning av socialférsékringen. Detta arbete skall ske genom
tillsyn, normering och andra atgarder for att framja rattssékerheten. | frdga om tillsynsarbetet
definieras RFV:s uppgift sasom att verket skall tillse att ersattningsreglerna i
socialforsakringssystemet tillampas likformigt och rattvist. Denna tillsyn kan bl.a. innebdra att
RFV utfor olika granskningar av forsékringskassornas verksamhet. Samma syfte skall
genomsyra de  foreskrifter som RFV  meddelar med stdéd av gallande
normgivningsbemyndigande — d.v.s. verket skall med detta syfte meddela till lagstiftningen

kompletterande foreskrifter.

| prop. 1997/98:41 anfor regeringen att forsakringskassan skall handlagga sina drenden pa ett
sadant satt att rattssakerheten garanteras. RFV maste i konsekvens med detta vidta atgarder sa
att forutsattningarna for en nationellt likformig och réttvis tillampning av socialforsékringen
sakerstalls. Ifraga om vad som anses viktigt nar det galler att garantera rattsséakerheten namns
inte nagonstans, varken i lagtexten eller i férarbeten, att RFV har till uppgift att utveckla eller
efterleva ndgot kvalitetsbegrepp. Forvisso skall de utfora olika slags granskningar av
verksamheten vid de allménna forsékringskassorna, men de mal som avses och som skall

efterstravas ar rattssakerhet, likformighet och rattvisa — bade i formell och i materiell mening.*

| forordning (1998:739) med instruktion for riksforsakringsverket specificeras RFV:s uppdrag
i en rad punkter (2 8). | paragrafen finns en upprakning av uppgifter som RFV skall inneha
inom olika omraden i egenskap av tillsynsmyndighet for de allmanna forsakringskassorna.
Hér faststalls att RFV skall verka for att socialforsakrings och bidragssystemen tillampas
likformigt och rattvist samt att det skall utfora tillsynen éver de allmanna forsakringskassorna.
Som verktyqg i detta arbete skall verket meddela foreskrifter i enlighet med bemyndiganden i
forordning (1998:562) med vissa bemyndiganden for riksforsakringsverket att meddela
foreskrifter, eller i andra forfattningar. RFV skall dven svara for utgivandet av allmanna rad
som fordras for tillampningen av lagstiftningen inom deras omrade. | likhet med innehallet i
de tidigare behandlade lagrummen saknas &ven har uppgifter om att RFV skulle ha en
skyldighet att utveckla eller efterleva ett speciellt "kvalitetsbegrepp” i sitt arbete.

* Prop. 1997/98:41 angéende socialforsakringens administration avsnitt 4.3.9. 1 st.



| den budgetproposition som regeringen lagger fram varje ar ingar en malformulering for
verksamheten vid de allménna forsakringskassorna och fér RFV:s verksamhet under det
kommande aret. Har avsatts dven de medel som skall finansiera verksamheten. | proposition
2001/02:1 bilaga 1 aterfinns regeringens malsattning och syn pa verksamheten vid
forsakringskassorna for budgetaret 2002. Har framhaller regeringen att tilltron till
socialforsakringsadministrationen &r beroende av att administrationen tillampar géllande
regelsystem pa ett korrekt och likartat sétt. | propositionen talas om att regeringen for ar 2000
haft som mal for administrationen att denna skall garantera effektivitet, rattssakerhet och
kompetens vid drendehanteringen. Regeringen anger aven att resultaten fran RFV:s egen
tillsyn tyder pa att forsakringen inte tillampas likformigt och rattvist inom olika formaner — de
forsakrade riskerar inom vissa omraden att fa felaktiga beslut. | sin analys av RFV:s
verksamhet for aret 2001 konstaterar regeringen att arbetet inom administrationen maste
koncentreras mot att uppnd en acceptabel kvalitet i verksamheten. De brister som har
framkommit genom olika granskningar, som utforts av RFV, JO, RRV m.fl., anses som
mycket allvarliga. Regeringen pakallar en hogre kvalitet, Okad rattssdkerhet, storre
likformighet, dkad tillgédnglighet, béattre sakerhet, bra arbetsmiljo och en fullgod service till de
forsakrade.” | detta sammanhang anvander sig regeringen av ordet “kvalitet”, dock definieras
inte narmare vad detta kvalitetsbegrepp skulle innehalla eller vilka krav som ingar for RFV att
leva upp till. Kraven uttrycks i termer som réttssakerhet, likformighet, service etc. Ordet

kvalitet anvands som ett samlingsnamn for de ndamnda kraven.

Det framsta styrmedlet som regeringen anvander for att definiera RFV:s uppdrag och dnskad
utveckling av verksamheten vid de allmanna forsdkringskassorna &ar de arliga
regleringsbreven. Dar formuleras effektmal for verksamheten. | dessa anger regeringen vad
myndigheten skall utféra och uppna under budgetaret och de ekonomiska férutsattningarna
for verksamheten. Regleringsbreven grundas pa budgetpropositionerna.
Riksforsakringsverkets uppgift ar sedan att tolka riksdagens och regeringens mal och
resultatkrav samt att formedla dem till de allmdnna forsakringskassorna.
Riksforsakringsverket ansvarar &ven for uppfoljning och analys av forsékringskassornas
resultat. Det samlade resultatet i forhallande till de mal som angetts for verksamheten
aterredovisas i arsredovisningen som riksforsakringsverket sammanstaller till regeringen.® |

regleringsbrev for budgetaret 2002 anges mal for RFV:s verksamhet i tre avseenden, namligen

> Proposition 2001/02:1 bilaga 1, utgiftsomrade 10. avsnitt 2.9
® Prop. 1997/98:41, avsnitt 4.2.2



handlaggning, normering samt tillsyn. 1 frdga om malet for handlaggningen vid de allmanna
forsékringskassorna anges att RFV och de allméanna férsékringskassorna tillsammans ansvarar
for en god kvalitet och kostnadseffektivitet i handlaggningen. Malet med verksamheten skall
vara att Oka kvaliteten samt minska genomstromningstiden samt andelen fel hos
forsakringskassorna. Vidare anger regeringen i fraga om RFV:s normering att verket genom
sin normeringsverksamhet skall verka for att likformighet, réttssakerhet och kvalitet i
arendehandlaggningen forbattras. Samma mal skall RFV:s tillsyn éver de allmanna

forsékringskassorna ha.

| regleringsbrev for budgetaret 2001 definieras RFV:s och forsakringskassornas gemensamma

mal i fraga om arendehandlaggning:

| forsékrings- och bidragsarenden skall handlaggning och utbetalning gbras med god
kvalitet och till sa lag kostnad som mojligt. Fusk och missbruk av olika

socialforsakringsformaner skall minimeras™.

| motsvarande regleringsbrev for budgetaret 2002 aterfinns en nagot utbyggd malformulering
nar det géller handlaggningen av arenden:

”RFV och de allménna forsakringskassorna ansvarar gemensamt fér en god kvalitet och
kostnadseffektivitet i handlaggningen. Kvaliteten i handlaggningen skall 6ka och skillnaderna
i genomstromningstid och andra fel mellan forsakringskassorna skall —minska.
Kostnadseffektiviteten skall ka. Fusk och missbruk av olika socialférsakringsformaner skall

minimeras.”’

Vidare ger regeringen RFV uppdraget att identifiera framgangsfaktorer och verka for att
forsékringskassorna implementerar enhetliga och gemensamma l6sningar for dkad kvalitet i

handlaggningen. En delrapport skulle 1amnas senast den 9 augusti 2002.”

Regeringen fortsdtter i regleringsbrevet att ge RFV instruktioner vad géller

normeringsverksamheten:

" Se vidare angéende den delrapporten nedan.
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”RFV skall genom normering verka for att likformighet, rattssdkerhet och kvalitet i
handlaggningen forbattras. RFV skall ocksd verka for en utdkad praxisbildning.
Forsakringskassorna skall i sitt arbete uppfatta RFV: s normering som andamalsenlig och
stodjande.

Vidare, nar det galler RFV: s uppdrag i fraga om tillsynen:

“RFV skall genom sin tillsyn Over de allménna forsakringskassorna verka for att

likformighet, rattsakerhet och kvalitet i arendehandlaggningen forbéttras.”

Efter att ha studerat och analyserat ett urval av de viktigaste foreskrifterna som styr
riksforsakringsverkets verksamhet kan jag konstatera att verket har att leva upp till en méngd
olika malsattningar och krav. Dessa krav uttrycks i termer av likformighet, rattssakerhet,
kostnadseffektivitet och service. | senare dars budgetpropositioner och i regeringens
regleringsbrev aterfinns dven ett krav pa okad kvalitet. Ordet anvands i samband med att de
ovan namnda rattssakerhetskraven. raknas upp. Dock kvarstar det faktum, att ingenstans,
varken i lagtext eller i forarbeten till regeringsformen, lag om allmén forsakring,
budgetpropositionen eller i regleringsbreven anges en definition av kvalitetsbegreppets
innebord. Ingenstans patalas att det finns ett behov att RFV genom begreppsbildning utokar

méangden rattsbegrepp som reglerar verksamheten vid de allménna forsékringskassorna.
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4 RFV:s normgivningsmakt

4.1 Allmant om normgivningskompetensen i Sverige

For att kunna redogora for vilka befogenheter RFV har nér det géller att genom normering
och tillsyn styra verksamheten vid de allmanna forsakringskassorna maste jag forst utréna
vilka aktorer som har ansvaret fér normgivningsmakten inom socialforsakringsratten. FOr att
kunna gora det maste jag inledningsvis redogora for hur antagandet av bindande normer
regleras i den svenska grundlagen. | kapitlet redogor jag saledes for hur normgivningsmakten
i Sverige ar fordelad, sedan beskriver jag hur normgivningsmakten fordelas inom omradet for
socialforsakringsratten. Syftet med genomgangen i detta avsnitt ar att ge en bakgrund till vilka
befogenheter RFV har ndr det géller att styra verksamheten vid de allménna

forsékringskassorna genom auktoritativa normer.

Den grundlédggande regleringen av befogenheten att meddela generellt géallande, bindande
foreskrifter aterfinns i den svenska regeringsformen (RF). Denna befogenhet bendamns ofta
normgivningsmakt. Normgivningsmakten &r indelad i tva huvudgrupper, det primara
lagomradet respektive regeringens restkompetens. Savitt galler det priméra lagomradet, eller
riksdagens primaromrade som det ocksa kallas, ar det riksdagen som meddelar foreskrifter.
Dessa meddelas i lagform. Riksdagens primaromrade &r i sin tur indelat i tva kategorier, det
obligatoriska respektive det fakultativa lagomradet. De foreskrifter som meddelas inom det
obligatoriska lagomradet faller under riksdagens exklusiva normgivningsmakt — det &r endast
de som far meddela foreskrifter. Inom detta omrade faller framst ratten att stifta grundlag,
men &ven foreskrifter angaende enskildas personliga och ekonomiska stéllning samt
forhallandet mellan olika enskilda faller inom riksdagens primaromrade. Dessutom &r det
enbart riksdagen som far meddela foreskrifter av betungande offentligrattslig karaktar, med
detta menas foreskrifter angaende forhallandet mellan det allméanna och enskilda som innebar
aliggande for enskilda att foreta eller forbud for enskilda att foreta vissa handlingar. Till

denna grupp hor foreskrifter angaende brott och straff samt skatt.
Nar det sedan galler foreskrifter tillnérande det fakultativa lagomradet har riksdagen ratt att
delegera sin normgivningsmakt till regeringen — vilka omraden som kan vara aktuella i detta

avseende aterfinns i regeringsformen 8:7 — och om riksdagen medger det kan regeringen i sin
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tur “subdelegera” denna normgivningsmakt till statliga forvaltningsmyndigheter och
kommunerna. | regeringsformen aterfinns &ven ett stadgande som grundar direkt
normgivningsmakt for regeringen i vissa fall, detta omrade kallas regeringens restkompetens
(RF 8:13). Dessa foreskrifter benamns forordningar. Det ar har fraga om foreskrifter som inte
faller in under riksdagens primaromrade — oftast handlar det om foreskrifter som kan anses till
storsta delen vara gynnande for de enskilda medborgarna. Aven i dessa fall kan regeringen
subdelegera till statliga forvaltningsmyndigheter och kommunerna. Det finns ytterligare ett
omrade dar regeringen har ratt att meddela bindande foreskrifter. Det ar har fraga om
verkstéllighetsforeskrifter. Regeringen har i dessa fall ratt att ga in pa bade det obligatoriska
och det fakultativa lagomradet — utan delegation. Forutsattningen ar att foreskriftens syfte ar
att fortydliga eller komplettera redan gallande foreskrifter, den far saldes inte innehélla
ytterligare aligganden for enskilda medborgare eller ett nytt materiellt rattsligt innehall. Aven
denna kompetens ar delegeringsbar.

Riksdagen har alltid ratt att ga in och meddela lag. Det géller dven inom det omrade dar
regeringen har befogenhet att meddela foreskrifter pa grund av restkompetensen. Om denna
mojlighet utnyttjas blockeras regeringens normgivningskompetens inom det aktuella omradet.
Detta foljer av den "formella lagkraftens princip” som uttrycks i RF 8:17 med orden: "Lag far
ej andras eller upphévas annat &n genom lag”. Detta grundlagsstadgande innebar att en
géllande foreskrift inte kan upphévas eller andras annat &n genom en foreskrift av samma eller
hogre réttslig valor. Om riksdagen har stiftat en lag, kan inte regeringen genom en férordning

andra eller upphéva verkningarna av den lagen.

4.2 Riksforsakringsverket och normgivningen

Som jag klargjorde ovan ar min avsikt i detta avsnitt att redogdra for hur normgivningen inom
socialforsakringsomradet ar uppbyggt. Detta amne har behandlats ingdende av Lotta
Westerhall i artikeln “Normgivning och normprévning inom socialférsakringsratten”.®
Tidigare radde vissa oklarheter inom detta omrade, RFV:s roll ur ett normgivningsperspektiv
ansags som otydlig och det ansags att RFV 6verskred de befogenheter som kunde forlanas det
enligt regeringsformen. Ar 1998 kom dock en ny férordning - som i viss mén reder ut

svarigheterna. | samband med att den tradde ikraft anpassade RFV sin

8 Forvaltningsrattslig tidskrift 1987, a. 104
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normgivningsverksamhet i syfte att den skall passa battre med bemyndigandena som de

formuleras i férordningen. °

Socialforsakringsomradet ar till stora delar reglerat genom lag. Lagen om allméan forsékring
galler ssom lag, d4ven om den stiftades innan den nya regeringsformen tradde i kraft.’® Det
faktum att omradet regleras enligt lag leder dock inte per automatik till att det hor till
riksdagens primaromrade. Detta da riksdagen med stod i RF 8:14 har ratt att meddela lag aven
inom omradet for regeringens restkompetens. Socialforsakringsratten anses istéllet falla inom
omrédet for regeringens restkompetens.™ Jag skall har redogéra for resonemanget som leder
fram till denna slutsats. Inom omradet for regeringens restkompetens faller sadana foreskrifter
som angdr verkstéllighet av lag eller som ej enligt grundlag skall meddelas av riksdagen
genom lag (RF 8:13). De omraden som faller inom riksdagens primaromrade raknas upp i RF
8:1-10, de omraden som anges har ingar inte i regeringens restkompetens, som saledes
bestdms negativt utifran innehallet i riksdagens primaromrade. Nar det galler foreskrifter
angaende forhallandet mellan enskilda och staten stadgas i RF 8:3 att de skall meddelas i lag, i
den man de innehdller aligganden for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska forhallanden. Utanfor omradet for denna bestammelse faller
foreskrifter angaende forhallandet mellan det allméanna och enskilda — sa lange det ar fraga

om gynnande foreskrifter.

Socialforsakringssystemet framstar i detta perspektiv som till dvervagande delen gynnsamt
for de enskilda medborgarna, i alla fall ifriga om dem som vénder sig till systemet for bistand
av olika slag. Trots att systemet dven innehaller moment av betungande uppgifter for de
enskilda, sdsom krav pa lakarintyg vid dventyr av utebliven sjukpenning, anses foreskrifter
inom socialforsakringssystemet sasom gynnsamma for de enskilda. Detta resonemang
forutsatter dock att man ser pa forsakringskassan som en representant for det allmanna, se

ovan.

Socialforsakringsratten ar saledes att hanfora till omradet for regeringens restkompetens.
Nasta fraga i sammanhanget blir da vad det bemyndigande som aterfinns i AFL 20:16, dar

regeringen, och &ven RFV efter subdelegation har rétt att meddela foreskrifter, innebér for

° Férordning (1998:562) angdende vissa bemyndiganden for Riksforsakringsverket att meddela foreskrifter

1% Denna giltighet grundas pa évergangsbestammelserna till RF p. 6.

! Westerhall FT 1987, s. 111, samt H. Strémberg ”’Normgivningsmakten enligt 1974 &rs regeringsform”, 1999",
s. 164,
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normgivningsmaktens fordelning. Westerhall anger att svaret pa den fragan finns i det faktum
att riksdagen hér har utnyttjat den mojlighet de har enligt RF 8:14 att meddela lag oberoende
av regeringens restkompetens. Genom att riksdagen har utnyttjat denna mojlighet har de
blockerat regeringens normgivningskompetens. Riksdagen har dock inte reglerat omradet for
socialforsakringsadministrationen uttdmmande, utan utrymme kvarstar for regeringen att
meddela foreskrifter. Bemyndigandet fungerar helt enkelt som en erinran om att regeringen
har denna mdjlighet. Inom detta omrade galler aven RF 8:13, som stadgar regeringens

méjlighet till subdelegation av normgivningsmakt till t.ex. RFV.*

RFV har i enlighet med ovan sagda och i egenskap av central forvaltningsmyndighet under
regeringen ratt att meddela foreskrifter i den utstrackning som féreskrivs av riksdag eller
regering i bemyndiganden meddelade genom lag eller férordning. De har dven rétt att
meddela allméanna rad och ge ut vagledningar, som skall galla generellt 6ver hela landet.
Dessa allméanna rad och vagledningar utgér inga bindande foreskrifter och det kravs darfor

ingea normgivningsbemyndiganden for att RFV skall ha ratt att meddela dem.

De bemyndiganden som galler for RFV aterfinns framst i Forordning 1998:562 med vissa
bemyndiganden for Riksforsakringsverket att meddela foreskrifter. Férordningen medger i 2 8
1-5 p. att RFV far meddela foreskrifter med sjalvstandigt materiellt rattsinnehall i vissa fragor,
sasom angaende forsakringskassornas redovisning och om deras skyldighet att till RFV lamna
for tillsynen erforderlig information. 1 3 § p. 1-9 anges inom vilka omraden RFV har
befogenhet att meddela verkstallighetsforeskrifter. Inom detta omrade far RFV saledes enbart
meddela foreskrifter som i inskrankt bemarkelse tolkar eller kompletterar lagtexten. De far
inte meddela materiellt rattsliga regler. | det senare omradet ingar bl.a. AFL 20:12. RFV:s
befogenhet att meddela foreskrifter angaende likformighet och réattvisa inskranker sig saledes
till att forverkliga och konkretisera intentionerna i lagen, verket far inte meddela nagra egna,
fristéende begrepp med sjalvstandigt innehall. Nar det galler § 1-2 har verket en
normgivningskompetens i ordets bredare beméarkelse. Det &r hér ej fraga om omraden som
faller in under det obligatoriska lagomradet, utan de faller under regeringens restkompetens
och har inte blivit reglerade av riksdagen. Nar det géller de 6vriga delarna, dar det skulle vara

fraga om amnesomraden som egentligen faller under regeringens restkompetens, men dar

12 Mojligheten till subdelegation skall gélla hela omradet for regeringens restkompetens. Prop. 1973:90 med
forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m. s. 321.
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riksdagen gatt in och begransat regeringens normgivningsmakt, har RFV enbart ratt att

meddela verkstallighetsféreskrifter.

4.3 De allmanna forsakringskassornas roll

For att kunna specificera vilka regler som galler for verksamheten vid de allménna
forsakringskassorna, och som salunda aven utgor utgangspunkt for RFV:s arbete, maste jag
redogora for huruvida forsdkringskassan &r att rdkna som en representant for staten, ett
offentligt subjekt, eller inte. Inom forvaltningsratten réknas det oftast med fem olika typer av
offentliga subjekt, staten, kommunerna, de séarskilda offentligrattsliga subjekten, statliga och
kommunala bolag samt enskilda subjekt med delegation. Det rattssubjekt som framst brukar
forknippas med begreppet “sérskilda offentligrattsliga subjekt” &r forsakringskassan. De
allménna forsakringskassorna har vid upprepade tillfallen i praxis betraktats som jamstéllda
med statliga forvaltningsmyndigheter. Detta géller dock inte i alla situationer, da de
egentligen &r fristdende juridiska subjekt, &t vilka vissa forvaltningsuppgifter har forlanats.™
Det faktum att forsékringskassan ofta anses vara en representant for det allménna leder till att
manga bestammelser som syftar till att garantera rattssakerheten och skydda de enskilda
medborgarna fran oegentlig maktutdvning blir tillampliga. Exempelvis galler RF 1 kap. som
stadgar en rad rattssakerhetskrav i form av likhetsprincipen, legalitetsprincipen etc.*

Vid Forsékringskassan Véstra Gotaland finns en s.k. “forsékringsavdelning”, som ger ut
meddelanden angaende olika inom socialforsakringen aktuella fragestallningar, som ofta
beror fragor inom handlaggningen. | detta avsnitt analyserar jag ett par exempel pa
meddelanden som utgivits av denna forsakringsavdelning, for att kunna avgoéra huruvida de

foljer gallande befogenheter.

Befogenhet att meddela bindande generella foreskrifter for de allméanna forsakringskassorna
ar reserverade for RFV. Forsakringskassorna sjalva, sasom offentliga subjekt, har ingen
motsvarande ratt att meddela generella foreskrifter eller allméanna rad. Deras uppgift bestar i
att ge handlaggarna kompletterande stod och service. Det ovan beskrivna foljer av AFL 20:16.
| paragrafen anges att de narmare foreskrifter som erfordras for tillampningen av AFL
meddelas av regeringen, eller efter regeringens bemyndigande, av riksforsakringsverket.

Nagon mojlighet for forsdkringskassorna att meddela bindande foreskrifter for

¥ RA 1968:42, 1975:98, 1981 2:23, 1984 2:80. Se vidare Hakan. Strémberg "’Allman férvaltningsratt” 2001, s.
28.
14 Se vidare nedan i avsnittet angéende ”Grundléggande rattssakerhetsprinciper”.
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handlaggningsverksamheten vid kassorna aterfinns inte i lagen, och for att ett offentligt
subjekt skall ha ratt till normgivningsmakt, maste den grundas i lag.” I prop. 1998:41
uttrycker regeringen att det ar mycket viktigt att rollférdelningen mellan RFV och
forsakringskassorna ar tydlig och att det ligger inom RFV:s ansvarsomrade att utdva tillsyn
och normering. I forsékringskassans roll ingar, forutom att félja lagar och férordningar, dven
att folja de foreskrifter som RFV ger ut samt att ta vagledning i de allménna rad och
vagledningar som RFV tillhandahaller. Den ovan beskrivna rollférdelningen framhalls dven
av RFV i "RFV anser 1995:3”, dar RFV anfor att forsdakringskassorna inte innehar nagon
befogenhet att besluta om foreskrifter eller om allméanna rad som avser tillampningen av
forfattningar. Deras uppgift ar istéllet att ge handldggare kompletterande stdd och service som
behdvs pa regional och lokal niva. Kassorna ansvarar aven for att den egna personalen far den
utbildning som behovs for att arenden hos kassorna skall kunna handlaggas och beslutas pa ett
tillfredsstallande satt. Forsakringskassorna kan saledes tillhandahalla stod och service genom
att meddela innehallet i gallande lagar och forordningar nar behov finnes vid de lokala
kassorna. | denna uppgift ligger &ven att de kan klargéra RFV:s instéllning i en viss fraga eller

redogora for innehallet i av RFV meddelade foreskrifter, allménna rad och vagledningar.

Né&r det galler de av forsékringsavdelningen utgivna meddelandena som jag har analyserat
behandlar de bl.a. frdgor angaende ratt till sjukpenning i vissa fall och handlaggningsrutiner
rérande sjukpenninggrundande inkomst (SGI).® Nar det galler det forsta meddelandet, som
behandlar fragor angadende rétt till sjukpenning for personer som saknar anstéllning, innehaller
den en redogorelse for innehallet i lag om allmén forsakring, har aterges dven vilka argument
och stallningstaganden som regeringen anvant sig av i till lagtexten hérande proposition och
utredning (SOU). Nar det vidare galler det andra analyserade meddelandet, som ror
handlaggningsrutiner rérande SGI ar situationen i stort densamma. Har aterges innehallet i for
fragan gallande lag samt forsékringsdomstolens asikt i fragan. Dessutom redogor
forsakringsavdelningen i meddelandet for innehéllet i av RFV utgiven végledning. Aven de
ovriga meddelanden som jag har tittat pa &ar uppbyggda pa likartat sétt.
Forsakringsavdelningens skrifter begransas saledes till att redogo6ra for innehallet i géllande
lagar och forordningar och for hur regeringen har tankt i en viss fraga samt att for innehallet i

15 Detta foljer av den i RF 1:1 uttryckta legalitetsprincipen ”Den offentliga makten utévas under lagarna”, se
vidare avsnittet angaende formell rattssikerhet.

1° Meddelande fran forsakringsavdelningen nr 12, 2000 och nr 12, 2002. Jag har aven tittat p& nr 2 2002,
angaende erséttning for kopior av lakarjournaler och nr 24 2001, angaende forsakringskassans ansvar for
personer med missbruksproblem.
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av RFV utgivna foreskrifter, allmanna rad och végledningar. Resultatet av min begransade
analys ar att de meddelanden som forsékringsavdelningen ger ut foljer de lagar och regler som
galler for meddelande av normer av olika slag. De 6verskrider inte i nagot av de analyserade
fallen sina befogenheter, utan uppfyller det uppdrag som de &r satta att utfora, att ge
handlaggarna vid forsékringskassan i Véstra Goétaland kompletterande stéd och service.
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5 God juridisk metod

5.1 Rattstillampningsmodellen

Jag har ovan redogjort for hur RFV:s uppdrag i egenskap av tillsynsmyndighet 6ver de
allménna forsékringskassorna ar formulerat i olika rattskéallor. Jag har konstaterat att det
framsta kravet som stélls pa de allmanna forsakringskassorna, r att de skall verka for en
rattssaker myndighetsutévning gentemot enskilda medborgare. Réttssakerheten skall komma
till uttryck i rattstillampningen. En utgangspunkt for all rattstillampning ar saledes att den
skall utforas de lege lata (inom ramen for géllande ratt). Detta synséatt kraver att det finns en
uppséttning rattskallor att beakta. Lagen skall i regel foljas. | forarbetena ges ofta auktoritativ
information om hur lagen bor forstas. Aven domstolarnas prejudikat erbjuder auktoritativa
uttolkningar av gallande ratt i vissa fragor. Aven uttalanden i den juridiska doktrinen bor
beaktas, atminstone som argument for och emot olika I6sningar. Domstolarnas
rattstillampning kan vara mer eller mindre bundna av lagen och Ovriga auktoritativa
rattskallor. Det ar givetvis av betydelse for likheten och férutsebarheten i rattstillampningen
att rattstillampningen inte intar en alltfor fri hallning gentemot de auktoritativa rattskéllorna.
Dessa skall normalt foljas. Men de &r inte de anda argument som kan behdva beaktas.!” Fér
att alla dessa krav som stalls pa rattstillamparen skall kunna uppfyllas i den beslutande
verksamheten har det inom den allménna réattslaran utvecklats olika s.k. metoder, som alla har
till syfte att hjalpa rattstillamparen att finna det goda beslutet. Enligt Stromholm utgor
principen om att lika skall behandlas lika den storsta anledningen till att det |
rattstillampningen kravs en metod. Han anser vidare att principen ar mycket svar att tillampa i
den praktiska verksamheten. Fragan &r vilka egenskaper det &r som konstituerar likhet mellan
tva fall, vilka faktorer som skall medtagas i jamférelsen. Enligt Stromholm finns ingen
sjalvklar 16sning pa ovanstaende formulerade problem. Jag ger i detta kapitel ett teoretiskt
exempel pa hur en god rattstillampning kan utféras och vilka krav som stélls pa den for att
den skall anses som godtagbar ur ett rattssakerhetsperspektiv, bade i formell och materiell

mening

7 Lehrberg Bert "Praktisk juridisk metod” Uppsala 1996, s. 129
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En grundlaggande forutsattning for uppnaende av en rattssaker arendehandlaggning ar att lika
fall skall behandlas lika. For att kunna visa pa nagon slags teoretisk losning utifran
grundsatsen att lika fall skall behandlas lika analyserar Strémholm i sin bok "Ratt, rattskéllor
och réattstillampning” forst sjalva begreppet rattstillampning. Det finns i detta perspektiv flera
olika synsétt som tillsammans kan karakterisera den rattstillampning som utfors i Sverige. Till
att borja med analyseras sjalva ordet. Sjélva betydelsen av ordet réttstillampning indikerar att
det ar fraga om att omsétta ratten i praktisk handling. For att detta skall vara mojligt kravs att
ratten bestar av en mangd satser som uttryckts i lagtexten, som ar fardiga att tillampas utan
vidare bearbetning. Nar denna metod anvands i den praktiska réattstillampningen har man
saledes endast betydelsen av orden i lagtexten att ga efter. Till sin hjélp i analysen anvander
Stromholm rekvisitet “svek”, som han lanat fran civilratten. For att kunna komma fram till en

18 »svek” infort alla sakforhallanden

likformig tillampning av ordet hade man under rekvisitet
som med sakerhet kan hanforas under uttrycket enligt vanligt sprakbruk tillsammans med alla
sakforhallanden som med sékerhet inte gor det. Resultatet av denna mandver blir att rekvisitet
”svek” kan delas upp i tre grupper. De som aldrig utgor svek, de som alltid gor det, och de
som ar tveksamma. Sprakuttryckets vaghet och de faktiska forhallandenas skiftande karaktar
— bada forhallanden som tillsammans gor att det inte blir fullt klart vare sig vilka element som
skall betecknas med ordet svek eller vilka element i ett handelseférlopp som bor dras in i
likhetsjamforelsen — medfor att man i slutandan bli staende med hela den grupp av fall som
inte faller in under alltid svek” eller "aldrig svek” i lagtextens mening, saledes alla de
tveksamma fallen. Denna grupp kan bli oandligt stor. Slutsatsen blir att det endast &r ifraga
om mycket enkla, vél tillrattalagda fall som denna typ av rattstillampningsmetod kan vara

effektiv inom.

Ett annat synsatt pa rattstillampningen utgar ifran uppfattningen om att rattsordningen utgors
av ett system, en pa ett visst satt ordnad struktur bestaende av normer, som uttrycks i gallande
lagbestammelser, i rattspraxis utvecklade normer och i oskrivna hanteringsregler. Dessa regler
sammanfors och ur regelmassan kan en pa det enskilda fallet tillampbar norm utvinnas. Det &r
forst genom rattstillampningen som normernas betydelse preciseras. Denna beskrivning av
rattstillampningsforloppet dr ofta den som ligger narmast verkligheten. Sa fort det inte ar
fraga om mycket enkla, vél tillrattalagda fall kravs mer an enbart uttrycken i lagtexten for att

fa fram normernas egentliga betydelse. Normsystemet ar inte fardigt forran det har kommit till

18 nodvandig forutsattning for en rattsfoljd.
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anvandning i ett konkret fall. For att aterga till exemplet med betydelsen av rekvisitet "svek”
kan den nu beskrivna metoden ytterligare 6ka pa den grupp av fall som kan hérledas till
"aldrig svek” eller "alltid svek”. Den grupp av verkliga fall som hamnar i gruppen “osékert”
minskar saledes. Dock finns denna grupp alltid kvar, da lagstiftningen tillsammans med
ovriga rattskallor inte formar eliminera den helt. Det aterstar alltid en grupp av fall dér det &r
osakert huruvida de skall hanforas till "aldrig svek™ eller “alltid svek” med utgangspunkt i
ovan stdende metod. Far lagstiftningen verka 6ver lang tid "avbetas” detta osakerhetstillstand
efter hand genom tillkommande domstolsavgéranden och kompletterande normgivning dar
likartade fragor far sin 16sning, men helt forsvinner den aldrig.

Det ovan beskrivna ar tva teoretiska modeller. Stromholm &r mycket noga med att framhalla
att det i verkligheten inte finns nagra patentldsningar pa hur god rattstillampning gar till. For
det ar rattstillampningsverksamheten alltfér komplicerad och mangskiftande. Modellen visar
en mycket schematisk bild av verkligheten. En sadan modell later sig mycket séllan eller
aldrig tillampas i verkligheten. Anledningen till det &r kanske framforallt det faktum att alla
arenden ar sa olika. Det ar inte mojligt att konstruera en identisk likhet mellan alla de element

som kan dras in i en jamforelse.

Yiterligare en svarighet som uppstallandet av en modell rakar ut for &r att det inte rader
enighet om vilken vikt som skall laggas vid det kompletterande material som tillkommit vid
sidan av lagtexten, sdsom praxis och oskrivna hanteringsregler. Dessutom ifragaséatts idealet
lika fall skall behandlas lika. De skulle hdvda att en strdvan efter godtagbara resultat i varje
enskilt fall ar viktigare an formell likformighet. Vad som &r godtagbart i denna bemarkelse
utgar ifran de for den aktuella tidpunkten gallande rattspolitiska idéer och samhalleliga
varderingar. Enligt Stromholm kan detta tillgodoses inom modellens ram, ifall man har
utgangspunkt i att varje enskilt drende ar sa individuellt utformat att det inte gar att konstruera
total likhet mellan dem, och att man i rattstillampningen maste ta héansyn till
omstandigheterna i varje enskilt fall. En mycket stor andel av de fragor som upptrader inom
den réattstillampande verksamheten handlar inte om svarigheter angaende att sprakligt begripa
eller logiskt konstruera tillampliga normer. De handlar istallet om den spanning som rader
mellan den normala utlaggningen angdende en eller flera normer som férekommer i
forarbeten och praxis, och en konkret situation, dar ett genomférande av den ordning som
normerna i deras normala tolkning syns pabjuda ger anledning till invandningar av det ena

eller det andra slaget, som ofta grundar sig pa samhalleliga varderingar.

21



5.2 Rattstillampningens rattssakerhet

Rattssékerhet kan enkelt beskrivas som den trygghet som medborgarna genom lag och ratt
erfar gentemot Gvergrepp och maktmissbruk fran myndighet eller enskild person. Begreppet
ar dock egentligen mycket mer komplicerat an sa, och det har varit foremal for diskussioner
inom doktrinen i arhundraden. Jag avser i detta avsnitt narmare beskriva vad som kan anses
ingd i det rattssakerhetsbegrepp som anvands i Sverige idag, och som omtalas i
regeringsformen, lag om allmidn forsékring, regeringens regleringsbrev  for

riksforsékringsverket m.fl. foreskrifter.

5.2.1 Den formella rattssakerheten

Redan Olaus Petri, som upprattade de kanda domarreglerna pa 1540-talet angav vissa
grundlaggande egenskaper som en god domarverksamhet maste uppvisa. Olaus Petri
argumenterade, mycket framgangsrikt, for att en domarverksamhet som skall vara till nytta
for folket inte far vara godtycklig. Han ville eliminera alla tillfalliga omstandigheter som kan
ha inverkan pa ett domstolsavgorande.® Med dagens terminologi uttrycks detta krav som ett
krav pa att ett domstolsavgoérande maste vara forutsebart. Forutsebarhetskravet ar ett av de
mest grundlaggande rattprinciperna i var rattsordning och har till syfte att framja
rattssakerheten. Nar medborgarna har vetskap om hur en domstol kommer att déma i ett visst
fall kan de planera sitt handlande utifran denna vetskap. Nar domstolen domer eller
myndigheten beslutar i ett arende utan att beakta detta krav pa likformighet berdvas
medborgarna mojligheten att planera sitt handlande, vilket leder till en upplevelse av en

urholkning av rattssékerheten.

| nara samband med kravet pa forutsebarhet aterfinns likhetsprincipen, som uttrycks i
regeringsformen 1:9 samt i AFL 20:12 och 18:2. | regeringsformen uttrycks principen med
orden: "allas likhet infor lagen” och i AFL med ordet “rattvisa”. Ofta anvands dessa bada
begrepp synonymt med varandra, sa dven i detta arbete. Denna princip emanerar ur
forestallningen om att alla ménniskor har samma varde som i sin tur har sin grund i den
liberalistiska tron pa att alla manniskor besitter samma majligheter och forutsattningar. Alla
manniskor skall behandlas lika, oavsett personliga forhallanden sasom tro, askadning, ras,

hudfarg, ursprung, kon, alder etc. Domstolen och myndigheten, far inte i sina avgoranden ta

19 peczenik Alexander "Rétten och fornuftet” Lund 1988, s. 17.
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hansyn till ovidkommande omstandigheter nar de skall avgora ett arende eller ett mal. Den
ovanstaende exemplifieringen av likhetsprincipen aterfanns tidigare i regeringsformen.
Numera &r den borttagen, men torde andock galla. Enligt prop. 1975/76:209 kréavs for att
uppna malet att behandla alla lika att myndigheterna uppratthaller en viss konsekvens och
frihet fran godtycke i sin beslutande verksamhet. Likhetsprincipen, som forbjuder
olikbehandling av medborgarna pa grund av icke relevanta omstandigheter har enligt
propositionen till syfte att gagna rattvisan och att ligga till grund for de klassiska
grundsatserna om allas likhet infor lagen och om att lika fall skall behandlas lika. Dessa
grundsatser anses ha en sadan betydelse i vart samhélle att de skall komma till uttryck i
grundlag. Svarigheten med tillampningen av likhetsprincipen ligger i den allméant hallna
formuleringen som regeringsformen tillhandhaller i sin nuvarande lydelse, som i princip
kraver utfyllnad i form av rattsregler, som kan ange vilka omstandigheter som far och inte far
laggas till grund for ett beslut.”® Det &r séledes den reglering som &terfinns i lag om allman
forsakring, i regeringens forordningar angaende socialforsakringen och i den normgivning
som RFV ger ut med stéd av géllande bemyndiganden, som skall fylla behovet av
kompletterande normgivning i frdga om hur likhetsprincipen skall kunna uppnas i
socialforsakringssystemet. Denna princip géller for alla statliga myndigheter och andra som
fullgér uppgifter inom den offentliga forvaltningen (RF 1:9), saledes dven RFV och de
allmanna forsakringskassorna. Med utgangspunkt i prop. 1997/98:41 har regeringen angett att
en av RFV:s uppgifter ar att tillse att socialforsékringen tillampas réttvist, de forsékrade skall
behandlas lika sa att materiellt och formellt riktiga beslut kan fattas och att regelsystemet
tillampas pa samma satt oavsett var i Sverige den férsakrade ar bosatt.

Forutsebarhets-  likformighets- och likhetsprinciperna  kompletteras av den s.k.
legalitetsprincipen, som uttrycks i RF 1:1 och som att den offentliga makten skall utvas
under lagarna. Myndigheterna ar salunda bundna av befintlig lagstiftning. For att de skall ha
befogenhet att fatta beslut inom sitt rattsomrade kravs att de har lagstod for den
beslutanderdtten, eller att beslutanderatten grundar sig pa en annan foreskrift som har stod i
lag. Enligt Stromberg finns ett kravminimum bestéende i att myndigheternas kompetens
méste ga att utldsa av den instruktion som galler fér verksamheten eller motsvarande.” For
RFV:s del motsvaras detta krav bl.a. av forordning (1998:739) med instruktion for

riksforsakringsverket och forordning (1998:562) med vissa bemyndiganden for

2 Strémberg 2002, s. 67
2! stromberg 2002, s. 64
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riksforsakringsverket att meddela foreskrifter samt de regleringsbrev som regeringen utfardar
for RFV:s verksamhet varje ar. Vidare géller for de beslut som myndigheterna fattar att de
skall ha stod i lag. Saledes skall alla beslut fattas under lagarna. Kravet pa legalitet
tillsammans med kravet pa likformighet samt kravet pa att alla skall anses lika infor lagen
leder tillbaka till kravet pa forutsebarhet. Foljden av att dessa principer tillampas konsekvent
blir att alla enskilda medborgare skall behandlas lika utifran lagens innehall. Ingen
medborgare skall enligt Peczenik tilldelas formaner som gallande rattsregler inte medger, eller
slippa pélagor eller straff som rattsreglerna pabjuder.? For att en enskild medborgare skall ha
ratt till de valfardsrattigheter som fordelas genom socialforsakringen maste saledes finnas
lagstod. Kravet om att lagen skall gélla lika for alla innebar aven att man stéller krav pa
lagstiftningens utformning. Lagregler och 6vriga foreskrifter skall utformas som generella

regler och galla lika for alla, det rader férbud mot lagstiftning i enskilda fall.

De ovan angivna principerna brukar bade i doktrin och i vissa av regeringen formulerade
propositioner anges som innehall i det s.k. formella rattssakerhetsbegreppet. Ordet formell i
detta sammanhang anger att det framst &r réttens yttre beskaffenhet och bestdmdhet som
avses, saledes ar det rattens yttre form som skall garanteras genom dessa krav. Denna
formella rattssakerhet skall sedan komma till uttryck i all myndighetsutévning, sasom vid
handlaggning av drenden hos de allmanna forsakringskassorna. 1 enlighet med
regeringsformen och AFL & RFV saledes skyldig att tillse att en hog grad av formell
rattssakerhet uppnas i myndighetsutévningen vid forsakringskassorna. | prop. 1997/98:41
uttalar regeringen att rattssakerhet i denna mening borde garanteras tillfredsstallande genom
en tillampning av forvaltningslagens bestammelser. Forvaltningslagens syfte ar saledes att
framja rattssédkerheten, framst i formell mening. Enligt prop.1985/86:80 &r syftet med den
idag géllande forvaltningslagen att man ville fordjupa och stérka rattssdkerheten fér den
enskilde i forvaltningen. Med réttssakerhet i forvaltningslagens mening menas att besluten
skall vara korrekta i formell mening genom att myndigheterna handlagger sina &arenden
opartiskt, omsorgsfullt och enhetligt. Dessutom inbegrips ett servicekrav i forvaltningslagens
rattssakerhetskrav, myndigheterna skall 1dmna snabba, enkla och etydiga besked samt racka
den enskilde en hjalpande han i kontakten med myndigheten.

22 peczenik 1995, s. 52
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5.2.2 Den materiella rattssékerheten

Ser man diskussionen om réttstillampningsmetoderna i ett historiskt perspektiv finner man att
pendeln svangt mellan tva poler. Den ena kénnetecknas av en stravan att na storsta majliga
forutsebarhet i rattstillampningen och darmed ge minsta mojliga utrymme for godtycke; den
andra utmarktes av en onskan att i mojligaste man tillgodose de enskilda fallens praktiska
eller moraliska krav. A ena sidan finner man upplysningstidens och de tidiga 1800- talets
kodifikationernas drém om en lagstiftning som ar sa klar och fullstandig att rattstillampningen
blir rent mekanisk. Domaren, har nagon sagt om tillamparen i ett sadant system, skulle vara
en automat, i vilken man stoppade in fakta, varefter rattsfoljden matas ut mekaniskt i den
andra. A andra sidan finner man den i borjan av 1900-talet florerande frirattsskolan, som ville

overlata at domstolarna att s& gott som helt obundna bedéma de enskilda fallen.

For att uppna storsta mojliga forutsebarhet kravs ett stort matt av formell rattssakerhet, och
inom vissa réttsordningar har den formella rattssdkerheten en mycket framtradande roll, som
vilar pa tron om att likformighet ar synonymt med rattvisa. Inom den nordiska, och saledes
aven den svenska, rattstraditionen aterfinns dock idag aven ett tydligt krav pa att besluten i de
enskilda fallen skall vara godtagbara ur ett materiellt rattviseperspektiv. Aven Olaus Petri
hévdade, ndr han argumenterade for att minska godtyckligheten i réttstillampningen, att ett
beslut dven maste vara till “menige mans nytto och gagn”, for att god domarverksamhet skall
anses foreligga. | detta avseende maste, forutom formen for beslutet, aven innehdllet vara

godtagbart for att verklig rattssakerhet skall kunna uppnas.

Utgangspunkten nar det géller denna sida av rattssakerheten ar att kraven som stélls pa
myndigheterna i form av legalitet, forutsebarhet och formell likhet etc. d.v.s. formell
rattssakerhet uppnas. Den formella rattssakerheten ar en grundforutsattning for att rattvisa och
likhet skall kunna uppnas. Nasta steg mot en materiell rattvisa ar att man i den
rattstillampande verksamheten infogar etiska stallningstaganden. Med etik menas i detta
avseende laran om seder och moral i samhéllet, manniskors upplevelse om vad som é&r ratt och
riktigt. Med etiska varden menas subjektiva vardeomdomen om att nagonting &r gott eller ont,
rattvist eller orattvist. Alla beslut maste vara etiskt godtagbara, de maste uppfattas som

rattvisa av medborgarna.”® Aven de formella rattssakerhetskraven ar i grund och botten

8 Westerhall "Diskussionsunderlag om "God kvalitet” eller formell och materiell rattssakerhet inom den
offentliga forsékringen” Géteborg 2002, s. 15.
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uttryck for etiska stallningstaganden, med grundlaggande etiska principer sasom
forestallningen om alla ménniskors lika varde i botten. Det &r naturligt att ett system som i
grunden stravar efter rattvisa inte i langden kan tilldta att systemet skapar orattvisa for
enskilda medborgare eller grupper av medborgare. De grundldggande vardena ar etiska, darfor
kan rattssakerheten inte vara oetisk.**

Alexander Peczenik om den “fullandade rattssakerhetsnormen”. Han menar att
forutsebarhetsprincipen ar ett etiskt rattssdkerhetskrav, i betydelsen att myndighetsutévning
bor vara forutsebar. Forfattaren menar dock vidare att det har ar fraga om ett ideal bland flera.
Som ett ideal bor det beaktas, men det maste sammanjamkas med andra lika viktiga etiska
principer. "Beslut som innebdr rattsskipning eller myndighetsutdvning bor vara rimligen
forutsebara med stdd av lagen och férenliga med ett hansynstagande till andra etiska

varden.”®

Enligt Peczenik kan begreppet "materiell rattssakerhet” definieras genom fem punkter:

e Beslut

e som innebér rattsskipning eller myndighetsutévning,
e som ar i hog grad foérutsebara,

e pagrund av rattsnormerna,

e och dr i hog grad etiskt godtagbara.

Sammanfattningsvis kan det framhallas att for att uppna materiell rattssakerhet ar det inte
fraga om att bortse fran de formella rattssakerhetskraven. Det maste vara frdga om en
jamkning. For mycket formalistisk réattstillampning kan i 1angden leda till oetiska resultat och
att medborgarna upplever myndighetsutdvningen som orattvis. Om man vander pa
problematiken och rattstillampningen fokuserar alltfor mycket pa att beakta andra etiska
véarden kommer forutsebarheten och den formella likheten att minska och i sin tur leda till att
méanniskor behandlas olika i lika fall, och dven det skulle upplevas som mycket oréttvist och
oetiskt. Denna jamkning maste aterfinnas i den rattstillimpning som utférs vid de allmanna
forsakringskassorna. RFV har saledes i uppdrag att genom normering och tillsyn verka for att

arendehandléggarna tillgodogor sig och anvander sig av en godtagbar juridisk metod. Med

2 peczenik 1995, s. 92
% peczenik 1995 s. 92
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hjalp av denna metod kan de sedan hantera de svara avvéagningar som de maste utfora for att
uppnad ett godtagbart resultat i handlaggningen, bade ur ett formellt och materiellt

rattssakerhetsperspektiv.
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6 RFV:s styrning av de allmanna forsékringskassornas

rattstillampning
6.1 Allmant om styrningen

For att kunna leva upp till de olika krav som stalls pa RFV:s tillsyns- och
normgivningsverksamhet, sasom kravet pa att de skall verka for likformighet och réattvisa, har
RFV flera olika strategier. Dels arbetar verket med tillsynsverksamhet, for att fortlopande
kunna analysera och kontrollera nivan pa likformighet och rattvisa i arendehandlaggningen,
dels arbetar det med att ge ut foreskrifter, allmanna rad och vagledningar for att handlaggarna
vid de olika forsakringskassorna i landet skall kunna hantera och tilldmpa socialforsékringen
likformigt och rattssakert. | detta avsnitt har jag valt att redogora for nagra av de viktigaste
komponenterna i detta rattsséakerhetsarbete, sésom Qben- tillsyn och olika typer av foreskrifter
m.m. som RFV ger ut i syfte att Oka rattssakerheten. Syftet med avsnittet &r att analysera och
definiera det juridiska innehallet i de inom Qben anvanda kvalitetskriterierna och sedan att
analysera huruvida dessa av RFV anvénda kriterier éverensstammer med géllande lagstiftning

samt att visa pa hur rattssakerhetsarbetet gar till inom socialforsékringsadministrationen.

6.2 RFV:s kvalitetsbegrepp i normering m.m.

| regleringsbrevet for budgetaret 2002 ges RFV i uppdrag att identifiera framgangsfaktorer
och verka for att forsakringskassorna implementerar enhetliga och gemensamma lésningar for
okad kvalitet i handlaggningen.”® Liknande formuleringar aterfinns i regleringsbrev fran
tidigare ar, de ar dock nagot mindre detaljerade. | den delrapport som RFV lamnade i denna

fraga i augusti 2002 forsoker man definiera vad man menar med ett kvalitetsbegrepp:

”Kvalitet 1 handlaggningen definieras av RFV som andelen korrekta &renden,
genomstromningstider samt hur kunderna upplever bemdtandet vid férsékringskassorna.
Inom ramen for uppdraget kommer kvalitetsfaktorer att utokas i syfte att erhalla en vidare
definition av kvalitetsbegreppet. Pa forsakringskassan i Véastra Gotaland talar man om

totalkvalitet i ”’Varfor- projektet” vilket har gett inspiration till nedan beskrivna definition.

% Regleringsbrev for budgetéret 2002 avseende riksférsakringsverket, s.4
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RFV anser att en god kvalitet i handlaggningen karakteriseras av ratt beslut och ratt
utbetalning. Detta skall ske i ratt tid samt pa ratt satt (ur ett kundperspektiv), till ratt kostnad

och i ratt arbetsmiljo.” %

| Varfor- projektet finns ytterligare exempel pa vad som i olika sammanhang har uppfattats
som kvalitet. Det finns exempel fran personaltidningen Vi pa framsidan” — dér det anges att
kvalitet ur ett forsédkringsperspektiv innebdar att forsékringen tillampas likformigt och rattvist,
att utredningar och beslut ar tillfyllest, att dokumentationen dr tillfredsstallande etc. Sjélva
poangen med argumentationen i Varfor- projektet ar att det finns sa manga olika perspektiv
och tolkningar av kvalitetsbegreppet, att det blir svart att fa grepp om huruvida det finns en
existerande definition av begreppet eller ej. | rapporten konstateras dven att det ar en
betydande del av personalen vid forsakringskassan Vastra Gotaland som anser att det saknas
en tydlig definition av vad som utgor kvalitet i &rendehandlaggningen.?®

6.3 Allmanna rad och vagledningar

Ingen normgivning finns specifikt angaende rattstillampning eller hur man uppnar kvalitet i
arendehandlaggningen. Vad gor da RFV for att hjalpa sina medarbetare med den dagliga
rattstillampningen, for att de skall klara av den jamkning av olika varden som maste goras for
att uppna ett rattvist resultat? Jag har i mitt arbete valt att titta narmare pa ett arendeslag som
hanteras dagligen av landets forsékringskassor, och som i olika sammanhang har angetts som
ett exempel pad nar rattstillampningen kan vara svar och kranglig. Arendeslaget
sjukpenninggrundande inkomst” regleras bl.a. i AFL 3 kap. och i riksforsékringsverkets
foreskrifter (RFFS 1998:12) om sjukpenninggrundande inkomst (SGI). Det &r saledes
foretradesvis i dessa foreskrifter som handlaggarna vid forsékringskassan skall inhdmta
information for sin rattstillampning. Som hjalp i rattstillampningen aterfinns dven ett allmant
rad (RAR 2002:2) samt Vagledning Nr 2002:4 om sjukpenninggrundande inkomst. | det
allmanna radet ges forslag pa hur olika fragor angaende rattstillampningen ifraga om SGI kan
l6sas. Det ar dock en mycket kortfattad hjélp som mer liknar lagtext an ett dokument som kan

hjélpa till att 16sa svara tillampningsfragor.

Végledningen innehaller en beskrivning av géllande lagar, férordningar, foreskrifter,

allmanna rad samt befintlig praxis inom omradet for sjukpenninggrundande inkomst. Den

%" Redovisning av uppdrag 2 i regeringens regleringsbrev for riksforsakringsverket &r 2002. Delrapport, s. 6.
%8 Varfor- projektet, s. 29 & 30.
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skall fungera som ett stod for personalen i handlaggningen.?® | denna végledning gors en
grundlig genomgang av reglerna som géller prévningen och beslutet av en persons
sjukpenninggrundande inkomst. Man tar har upp de avvéagningar som maste goras och hur de
tidigare har 16sts 1 praxis. Det finns &ven referenser till vart personalen kan vénda sig for att
inforskaffa mer information i olika fragor. Vagledningen innehaller aven en mangd exempel
pa tillampning av reglerna i olika situationer. Vagledningen kan fungera som en larobok i
rattstillampningen angaende drendeslaget SGI. Vagledningens syfte ar att korrekt beskriva

hela forfarandet i réttstillampningen, som en larobok i rattssékerhet.

Da bade de allmanna raden och vagledningarna har till framsta syfte att tolka och
sammanfatta “gallande ratt” ar det av avgorande betydelse att de ar korrekta och lagenliga.
Nar det galler riksforsakringsverkets allmanna rad (RAR 2002:29) om sjukpenninggrundande
inkomst och arsarbetstid sa ar det till fullo baserat pa AFL 3 kap. 2-2b 88, 5 § samt delar av
innehdllet i prop. 1993/94:59. | radet redogdrs nogsamt for innehallet i aktuella bestimmelser
och hur de kan tillampas i den faktiska verksamheten. Det framgar klart att det &r fraga om
rad och inte bindande foreskrifter. | frdga om ”Végledning 2002:4 angaende
sjukpenninggrundade inkomst” skall den anvdndas som ett stod for personalen vid
forsakringskassorna vid handlaggning av SGI och arsarbetstid. Vagledningen beskriver lagar,
forordningar, foreskrifter och allmanna rad (RAR) om SGI och arsarbetstid. Vidare beskrivs
forarbeten till lagstiftning samt de domar som ger en bild av den praxis inom omradet som &r
viktig for att forsta hur bestammelserna om SGI och arsarbetstid tillampas. Har framkommer
saledes ingen ny information — utan vagledningen aterger endast innehéllet i andra kallor pa

omrédet.

Aven i frdga om arendeslaget ratt till sjukpenning aterfinns en végledning, namligen
végledning 2002:8 om sjukforsakring och rehabilitering. Ratten till sjukpenning behandlas i
kapitel 6, dar beskrivs reglerna for bedémning av ratten till ersattning i form av sjukpenning
och hur dessa skall tillampas. Kapitlet ar bl.a. baserat pa AFL 3 kap, prop. 1996/97:28, prop.
1994/95:147, RFFS 1998:13. Aven i detta fall &r lagbundenheten stor.

Forutom ovan beskrivna foreskrifter, allmanna rad och vagledningar har RFV aven arbetat
med réattssakerhets och rattvisefragor i projektform. Resultatet av detta projektarbete ar bl.a.
en rapport vid namn “Rattviseboken”. Rattviseboken &r en rapport som framtagits av en

2 Riksforsakringsverkets vagledning Nr 2002:4, s. 9.
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arbetsgrupp inom riksforsakringsverket. Den innehaller en analys som forsoker kartlagga
faktorer som har betydelse — i storre eller mindre utstrackning — fér om tillampningen av
socialforsakringen blir likformig och rattvis. Denna rapport tar upp problemstallningar sdsom
hur man skall kunna synliggéra varderingar och attityder som paverkar likformighet och
rattvisa negativt. | Rattviseboken anges att forvaltningslagen borde vara en garanti for att
enskilda medborgare far de formaner och den ersattning som de har rétt till, varken mer eller
mindre, samt att reglerna tillampas likformigt och réttvist. | rapporten anges dock att
verkligheten inte riktigt lever upp till kraven i teorin. | rapporten tas begrepp sasom
likhetsprincipen i regeringsformen upp. Likasd gors en liten analys angaende
rattvisebegreppets foranderlighet dver tid. Vidare anfors att till den subjektiva upplevelsen av
rattvisa hor dels varderingar och uppfattningar hos beslutsfattare och domare men aven vad
medborgare i allménhet upplever som ”réttvist”, vilket anses vara en forutsattning for att
systemen skall kunna fungera. For denna analys anvands Stig Strdmholms bok “Ratt,
rattskallor och rattstillampning”.*® Denna rapport visar p& en medvetenhet hos RFV om de
problemstéliningar som jag tidigare i arbetet har redogjort for. | denna rapport ger man aven
sin bild pa svarigheterna med réattstillampningen och vad som paverkar den likformiga och
rattvisa tillampningen av socialforsakringen. Har gors ett forsok att identifiera och framhalla
den materiella rattvisan sasom den viktiga princip den &r. Dock &r det inte frdga om nagon
normering, utan enbart en rapport for att synliggéra problemen. RFV skulle i storre
utstrackning behdva anvénda sig av resultatet i rapporten for att utforma normering och tillsyn

sa att de stammer battre 6verens med de grundlaggande begrepp som géller for verksamheten.

6.4 Genomfdrande av kvalitetsarbetet genom tillsyn

Forsékringskassan och dess tillsynsmyndighet riksforsakringsverket har till uppgift att pa
praktisk niva utforma verksamheten sa att den Gverensstimmer med gallande lagstiftning. |
detta syfte har RFV bland annat utformat system for att kontrollera kvaliteten i
handlaggningen. Ett urval av de &renden som handldggs vid de allmanna forsakringskassorna
granskas och analyseras for att RFV skall kunna ge svar pa fragan huruvida handlaggningen
lever upp till de krav som stalls i lagar och férordningar samt i 6vriga gallande bestammelser.
Mitt arbete koncentreras kring en eller ett par utvalda rattsfragor, eller arendeslag, som de
kallas vid forsakringskassorna, for att kunna analysera och redogéra for huruvida de krav som
stélls i kvalitetskontrollen dverensstammer med géllande lagstiftning pa det valda omradet.

%0 »Rattviseboken”, s. 10
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Tillsynen, som utférs i syfte att folja upp riksmélen®, sker pa flera olika satt. Dels genom en
kontinuerlig kvalitetsuppféljning som utférs av forsakringskassorna i form av ”Qben”, och
dels genom s.k. systematisk tillsyn som innebé&r en fordjupad arendegranskning som utfors av
RFV hos utvalda forsakringskassor. | detta avsnitt avser jag att komplettera den bild av det av
RFV anvéanda kvalitetshbegreppet som jag redogjort for ovan, samt visa pa var i tillsynen
verket lagger tyngdpunkten i fraga om rattssakerhet eller kvalitet. Jag kommer i detta syfte att
redogora for vissa av de mal som satts upp i riksmalen, hur tillsynen utfors samt hur

verksamheten har normerats i aktuellt avseende.

Enligt RFV:s foreskrifter (RFFS 1998:39) om internkontroll skulle férsakringskassorna
tidigare utfora kontroll i form av kvalitetssakring, kvalitetskontroll, redovisningskontroll och
administrativ kontroll. 1 och med att "Qben” inférts har foreskriften andrats.>> Qben &r ett
databaserat tillsynsverktyg for beddmning av kvaliteten i handldggningen vid
forsékringskassorna. Bedomningen utfors av personal vid forsakringskassan, s.k. ”granskare”,
och resultatet anvands bade internt inom férsakringskassan och for RFV:s tillsyn.** Malet for
Qben &r att "skapa forutsattningar for RFV och FK att efter analys kunna svara pa fragan om
arendehanteringen sker pd ett rattssakert och likformigt satt”.3* RFV satter i detta syfte aven
upp ovan omtalade riksmal vad galler drendehandlaggningen. Malet for alla drenden ar att
beslutsunderlaget skall vara tillrackligt att fatta beslut pa, att besluten &r riktiga samt att de har
verkstallts pa ett riktigt satt. Syftet med kvalitetsuppfoljningen ar att man skall kunna visa pa
“trender” avseende hur likformighet, rattssakerhet och verkstéllighet utvecklas i

arendehandlaggningen.®

3! Riksmalen &r baserade pa det uppdrag som RFV erhaller fran regeringen varje ar i form av ett regleringsbrev.
Ett av de viktigaste malen utifran ett rattssakerhetsperspektiv handlar om andelen korrekta arenden. Ar 2002 &r
malet att 98 % av alla drenden skall vara korrekta i beslutsunderlag, beslut och utbetalning. Ett annat mal ar att
genomstromningstiden for alla arenden som gar genom socialforsikringsnamnderna skall forkortas kontinuerligt.
Yiterligare ett annat riksmal fokuserar pad allmédnhetens upplevelse av verksamheten vid de allminna
forsakringskassorna. Man mater helt enkelt andelen néjda kunder, mélet har &r att &r 2002 skall kunderna vara s&
néjda att de i genomsnitt ger forsakringskassan lagst betyget 4,0 (av 5) nar det géller kassans bemd&tande och
tillforlitlighet. De ovan uppraknade malen ingér enligt RFV i s.k. "kvalitetsfokus”. Det &r sledes dessa riksmal
som ingdr i RFV: s "kvalitetsbegrepp”.

% Se angdende Qben s. 36 ff. RFFS 1998:39 dndrades i RFFS 2001:18, 1 § &ndrades, och orden kvalitetssakring
och kvalitetskontroll togs bort.

% projektbeskrivning Inko/Qben System Qben 11 Version 3, s. 5

* Projektbeskrivning Inko/Qben Version 1.0, s 4

* Inko/Qben delprojekt verksamhet, ”Checklista for framtagande av frdgeformulér fr den kontinuerliga
kvalitetsuppféljningen”, s. 5
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Rent praktiskt gar uppféljningen inom ramen for Qben till pa det séttet att vissa typer av
beslut valjs ut for analys. Detta urval gors av "granskare” ute pa landets forsakringskassor,
med stod fran RFV. For den utvalda typen av beslut sammanstalls "kriterier” som maste vara
uppfyllda for att forsakringskassan skall fa fatta beslut. Dessa kriterier motsvarar innehallet i
gallande lag, forordning och foreskrifter. Det som bedoms i kvalitetsuppféljningen &r saledes i
vilken man handlaggarna foljer de bindande foreskrifter som galler for handlaggningen. Av de
“kriterier” som géller for ett visst beslut véljs de som anses viktiga och/eller férenade med
risker i handldggningen ut. Med risker i detta avseende menas att just i de “riskfyllda”
avseendena har det ofta tidigare i tillsynen konstaterats att dessa kriterier tillampas “fel” i
handlaggningen. Det som kontrolleras &r saledes tillampningens resultat, inte den tolkning av
bestammelserna som handlaggaren maste ha utfort for att nd ett beslut. RFV anger att
tolkningen av “kriterierna” aterfinns i praxis och i riksforsékringsverkets allmanna rad och
vagledningar. Det ar tre olika stadier i handlaggningen som kontrolleras, beslutsunderlaget,
beslutets riktighet samt huruvida beslutet verkstallts korrekt.

6.4.1 Beslutsunderlaget

Den forsta delen av &rendets handlaggning som analyseras med hjéalp av Qben nér det galler
beslut angaende sjukpenninggrundade inkomst (SGI) ar beslutsunderlaget. Bedomningen i
denna del &r uppdelad i fem delmoment; huruvida det i arendet finns uppgift om inkomst av
anstallning; om det finns uppgift angaende personens rétt till SGI- skydd eller inte; huruvida
det finns uppgift angdende om inkomstens varaktighet uppfyller kraven i 1 8 RFFS 1998:12
eller inte; huruvida forsékringskassan har tagit stallning till av en forsékrad persons uppgifter
angaende inkomst av eget arbete eller inte samt huruvida det finns uppgift om en férsakrad

persons arsarbetstid eller inte.

Det forsta kriteriet beror fragan huruvida det i arendet finns uppgift om en forsakrads inkomst
av anstéllning. For att arendet skall anses uppratthalla en acceptabel kvalitet i handlaggningen
av arenden gallande sjukpenninggrundande inkomst maste uppgiften finnas med. SGI é&r
enligt AFL 2:3 den arliga inkomst i pengar som en forsékrad kan antas komma att tills vidare
fa for eget arbete, antingen sasom arbetstagare i allman eller enskild tjanst (inkomst av
anstallning) eller pa annan grund (inkomst av annat forvarvsarbete). Uppgift angaende

inkomst av anstallning ar saledes avgorande for att kunna bedéma den sjukpenninggrundande
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inkomsten vid anstéllning. Detta kriterium &r saledes baserat direkt pa lagtexten och star i

materiellt hanseende helt i 6verensstaimmelse med denna.

Nastkommande kriterium &r kravet pa att det skall finnas uppgift om huruvida
forsékringskassan har utrett om personen omfattas av SGI- skydd eller inte. Den allménna
forsékringskassan skall besluta om en forsakrads tillhorighet till sjukpenningférsékringen och
faststalla sjukpenninggrundande inkomst. Reglerna angdende att den allméanna
forsékringskassan skall besluta om tillhorighet till sjukpenningférsékringen och faststalla SGI,
samt vilka inkomster som skall ingd i SGI och vilka som inte skall inga aterfinns i AFL 3.5-
5c, regeringens forordning 2000:1418 samt i RFFS 1998:12. Enligt 3 § regeringens
forordning (1998:562) med vissa bemyndiganden for riksforsakringsverket att meddela
foreskrifter far riksforsakringsverket meddela verkstallighetsforeskrifter i fraga om 3 kap.
AFL. | kraft av detta bemyndigande har RFV utgivit RFFS 1998:12, om
sjukpenninggrundande inkomst. Har aterfinns foreskrifter som anvands som grund for
kvalitetskriterier inom ramen for Qben. Kvalitetskriterierna i denna del ar enligt mitt
formenande helt Gverensstimmande med AFL 3:5-5c¢, prop. 1993/94:59 angéaende vissa
sjukforsakringsfragor samt forordning 2000:1418, som behandlar frdgan angaende vissa
skyddsbestammelser for sjukpenninggrundande inkomst vid studier. Kvalitetskriterierna utgor

sjalvklart endast en del av all den reglering som finns pa omradet for SGI-skyddet.

Det tredje kvalitetskriteriet utgors av kravet pa att det i arendet skall finnas upplysning
angaende huruvida den forsakrades inkomst uppfyller kravet pa varaktighet som bl.a. uttrycks
i RFFS 1998:12. Enligt AFL 3:2 1 st. utgors SGI av den arliga inkomst i pengar som en
person kan antas komma att fa for eget arbete. Enligt praxis, och numer dven RFFS 1998:12,
innebar det faktum att inkomsten ska berdknas som arlig inkomst att tillfalliga
inkomstandringar och inkomstvariationer normalt inte skall paverka SGI. Bestammelsen i 1 §
RFFS 1998:12 innebar dock inte att en person i realiteten maste ha ett arbete som varar minst
6 manader i strack for att inkomsten ska kunna inga i berakningen av arsinkomsten. Istallet ar
det avsikten att fortsatta forvarvsarbeta i samma omfattning som det paborjade arbetet som ar
avgorande (FOD 1981: 6 samt 1988:50). Detta kvalitetskriterium stammer val 6verens med

forsakringsdverdomstolens avgorande i fragan.

Det fjarde kriteriet angdende éarendets beslutsunderlag utgérs av kravet pa att
forsakringskassan skall ha tagit stéallning till av en forsédkrad persons uppgifter angaende
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inkomst av eget arbete. Den allmédnna forsakringskassan skall enligt AFL 3:5 besluta om en
forsékrads tillhérighet till sjukpenningforsdakringen och faststélla sjukpenninggrundande
inkomst. Berékningen av den sjukpenninggrundande inkomsten skall enligt AFL 3:2, dar
forhallandena inte ar kanda for forsékringskassan, grundas pa de upplysningar som kassan kan
inhamta av den forsdkrade eller dennes arbetsgivare eller som kan framgad av den
uppskattning, som vid taxering gjorts av den forsékrades inkomst. Forsakringskassan skall
enligt AFL 3:6 i detta syfte inhamta uppgifter om den forsékrades inkomstforhallanden,
arbetstid och andra omstandigheter i den utstrackning som det skaligen pakallas. Detta sker
genom forfragningar hos de forsakrade eller pa annat lampligt satt. Det aktuella kriteriet
innebdr att man kontrollerar att forsédkringskassan har tagit stéllning till rimligheten i lamnade

uppgifter i detta avseende. Kravet dverensstammer saledes enligt gallande regler i AFL.

Det femte och sista kriteriet nar det galler att bedoma beslutunderlagets fullstandighet utgors
av kravet att forsakringskassan skall ha beraknat den férsakrades arsarbetstid. Enligt AFL 3:2
b berdknas arsarbetstiden av forsdkringskassan for forsakrade som har en
sjukpenninggrundande inkomst som helt eller delvis &r att hanfora till anstallning, nar detta ar
av betydelse for berakning av erséttning. Arsarbetstiden &r det antal timmar per ar som en
forsakrad kan antas komma att ha tills vidare ifrdgavarande forvarvsarbete som ordinarie
arbetstid eller motsvarande normal arbetstid. Berdkningen av arsarbetstiden skall, dar
forhallandena inte ar kanda for forsakringskassan, grundas pa de upplysningar som kassan kan
inhamta fran den forsakrade eller dennes arbetsgivare eller uppdragsgivare. Regeringen eller,
efter regeringens bemyndigande RFV far enligt AFL 3:2 b § meddela foreskrifter om
schablonberakning av arsarbetstid. Detta bekraftas dven av proposition 1993/94:59 angaende
vissa sjukforsakringsfragor. | detta syfte har regeringen meddelat forordning (1987:361) om
schablonberakning av arbetstid vid bestimmande av arsarbetstid. Vidare far RFV meddela
verkstallighetsforeskrifter for bestimmande av berdkning av arsarbetstid enligt regeringens
forordning 1998:562 med vissa bemyndiganden for riksforsédkringsverket att meddela
foreskrifter. Dessutom aterfinns ett bemyndigande for RFV att meddela foreskrifter angaende
schablonberakning av arsarbetstid i frdga om mindre bisysslor eller for verkstallighet av
regeringens forordning 1987:361. | enlighet med detta syfte har RFV meddelat RFFS (1998:5)
om arsarbetstid m.m. Kvalitetskravet som uttrycks genom Qben ar saledes valgrundat och

vilar pa lag och férordning.
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6.4.2 Beslutets riktighet

Nésta steg i1 kvalitetsbeddmningen utgdrs av en analys av beslutets riktighet. Detta
kvalitetskriterium anger inga sarskilda lagbestammelser som skall uppfyllas, utan
“granskaren” skall utifran det ovan givna underlaget bedoma huruvida beslutet &r ratt eller
inte. Forutsattningen for att beslutet skall anses vara réatt eller inte aterfinns i lag, férordning,
domstolarnas praxis och RFV:s foreskrifter. Tolkningen av gallande ratt aterfinns i allmanna
rad och vagledningar pa omradet, sdsom RAR (2002:2) om sjukpenninggrundande inkomst

och &rsarbetstid samt Vagledning 2002:4 ”Sjukpenninggrundande inkomst”.*

6.4.3 Den systematiska tillsynen

Den systematiska tillsynen innebar att RFV genomfor en férdjupad &rendegranskning hos
vissa forsakringskassor. De utvalda kassorna ar de som &r foremal for resultatdialog under
aret. RFV ger har arendehandlaggningen en bedémning som antingen innebér “acceptabel
kvalitet” eller bristfallig kvalitet”. Aven i denna granskning &r det huruvida
beslutsunderlaget ar tillrackligt och om beslutet &r ratt eller inte som &r foremal for
bedémning. RFV anger att nar kvaliteten pa handlaggningen &r acceptabel sa &ar den
rattssaker. N&r kvaliteten ar bristfallig anger RFV att det ar osédkert om handl&dggningen i det
enskilda fallet ar att anse som rattssaker och att rétt beslut har fattats.’

36 Nar det géller kvalitetskraven som anvénds i friga om det andra drendeslaget, beslut om rétt till sjukpenning,
sdsom kravet pad fullgott medicinskt underlag enligt AFL 3:7; kravet pd utredning angdende en persons
arbetsforhéallanden och kompetens samt sociala forhéllanden etc. foreligger en liknande situation som géllande
det ovan beskrivna. Kriterierna &r grundade direkt pa géllande lagar, forordningar samt forarbeten och doktrin.
Av utrymmesskal har jag valt att inte redovisa i detalj hur kriterierna kan motiveras utifran gallande foreskrifter,
utan ndjer mig med att konstatera att d&ven dessa kriterier 6verensstimmer med fér administrationen gallande

lagar och férordningar.

¥ RFV anser 2002:2 "riksrapporttillsyn 2001”, s. 8
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7 Slutsatser

7.1 Analys av RFV:s kvalitetsbegrepp

| detta kapitel bevarar jag fradgan: Overensstammer RFV:s normgivnings- och
tillsynsverktyg med de formella och materiella regler som galler for verksamheten vid de

allméanna forsakringskassorna?”

7.1.1 Kuvalitetsbegreppet

De normgivningsbemyndiganden som RFV innehar i fraga om att uppfylla sin uppgift som
tillsynsmyndighet 6ver de allmanna forsakringskassorna angaende likformighet och réttvisa
aterfinns i 2 § regeringens forordning (1998:562) med vissa bemyndiganden for RFV att
meddela foreskrifter. | namnda paragraf anges att RFV i fraga om likformighet och réttvisa
har ratt att meddela verkstallighetsforeskrifter — ingenting annat. | RFV:s uppgift ingar saledes
att verka for att verksamheten vid de allméanna forsakringskassorna genomfors pa ett
likformigt och réttvist sétt, i enlighet med géllande lagar och forordningar. Nar det galler
kvalitetsbegreppet innehar RFV inget normgivningsbemyndigande. Foljden blir att verket inte
har nagon ratt att meddela foreskrifter i detta @amne, varken i frdga om egna sjalvstandiga
foreskrifter eller rena verkstéllighetsforeskrifter. Detta féljer av det resonemang som jag
redovisat ovan.*® RFV har saledes ingen méjlighet att skapa for socialforsakrings-

administrationen bindande juridiska kvalitetsbegrepp som skulle ha en sjalvstandig innebérd

Vare sig jag utgar ifran den av RFV myntade definitionen av “kvalitet” eller ifran de andra
sammanhang dar RFV visar pa vad de anser ar viktigt i kvalitetsarbetet och vilka mal verket
stravar efter, jag kan nu konstatera att ordet kvalitet kan ses som ett samlingsnamn pa en rad
olika krav som stélls pa verksamheten vid de allmanna forsékringskassorna. | begreppet
"kvalitet” ingar krav i form av likformighet, rattvisa och andra krav som uttrycks i lag,
forordning, foreskrifter, regleringsbrev etc. som RFV och de allménna férsékringskassorna

har att beakta i sitt arbete med att administrera socialforsékringen. Begreppets innehall ar

% i avsnittet angdende normeringskompetensens fordelning inom socialférsakringsratten, s. 9 och i avsnittet
angdende RFV:s uppdrag, s. 16.
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saledes i allra hogsta grad juridiskt. Innehallet skiftar beroende av i vilket sasmmanhang det
anvands men det & genomgaende fraga om att sammanstalla redan existerande rattsprinciper
och krav som stélls pa verksamheten. Det ar saledes inte sa att RFV upprattar nagra
sjalvstandiga begrepp med ett juridiskt innehall som avviker fran innehallet i de materiella
regler som galler for verksamheten vid de allmanna forsékringskassorna. De haller sig inom

de i RF 1 kap angivna normgviningsbefogenheterna.

7.1.2 Kvalitetskriterierna

Kvalitetskriterierna som de anvands i den kontinuerliga tillsynen utgdr inte normering i den
mening som avses i RF. Detta foljer av att dessa kriterier inte i sig utgér nagra bindande,
generella foreskrifter. Situationen kan jamféras med den som féreligger vad géller de
allmanna rad och végledningar som RFV meddelar, inte heller har kravs nagot bemyndigande.
Det kréavs saledes inget bemyndigande for att RFV skall ha befogenhet att upprétta kriterier

for att bedéma verksamheten vid de allmanna forsékringskassorna.

| de rattsk&llor som jag har analyserat och redogjort for i det tidigare arbetet definieras RFV:s
uppdrag bl.a. sasom att verket genom sin tillsyn 6ver de allmanna forsakringskassorna skall
verka for att likformighet, rattssakerhet och kvalitet uppnas i arendehandlaggningen.®® Mélet
med de kvalitetskriterier som RFV anvander sig av ar just att skapa forutsattningar for RFV
och FK att efter analys kunna svar pa fragan om drendehanteringen sker pa ett rattssékert och
likformigt satt. RFV har saledes valt en metod, i syfte att uppna de i lagstiftningen upprattade
malen. Detta torde vara helt i sin ordning. De “kriterier” som anvands inom ramen for
kvalitetskontrollen Qben har sin direkta motsvarighet i géllande lag, férordning eller bindande
foreskrift. Kriterierna overensstimmer saledes helt och fullt bade med de formella och
materiella regler som galler for verksamheten vid de allménna forsakringskassorna och som
aterfinns i forvaltningslagen, lag om allméan forsakring, gallande férordningar och i RFV:s

egna foreskrifter.

% Se avsnitt "RFV:s uppdrag som det formuleras i rattskéllorna”
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7.1.3 Allmanna rad och vagledningar

Nar det géller normgivning inom socialforsakringsomradet faller det, som jag redan tidigare
har konstaterat, under regeringens restkompetens. Forutom i de fall dar omradet regleras i lag,
har regeringen befogenhet att meddela foreskrifter for verksamheten. Denna befogenhet kan
de &ven delegera vidare till RFV genom olika normgivningsbemyndiganden.*® De organ som
innehar befogenhet att normera verksamheten vid de allmanna forsakringskassorna ar saledes
riksdag och regering samt efter delegation &ven RFV. Daremot saknar de allmanna
forsakringskassorna nagon egen sjalvstandig normeringsmojlighet. De foreskrifter, allmanna
rad och vagledningar som RFV meddelat och som jag har haft anledning att analysera
nérmare inom ramen for detta arbete har alla 6verensstamt med géllande
normgivningsbefogenheter.** RFV uppratthaller en mycket hdg formell lagenlighet bade i sin
normgivning och i de 6vriga rad och vagledningar som verket meddelar med eller utan stod i
olika normgivningsbemyndiganden, sasom regeringens férordning 1998:562 med vissa
bemyndiganden for Riksforsékringsverket att meddela foreskrifter. | denna del blir resultatet
av min analys att RFV har varit noggranna och framgangsrika i den omstrukturering av
aktuell normgivning som verket genomfért med anledning av ikrafttradandet av regeringens
forordning. Resultatet av denna omstrukturering har lett till att verkets normgivning i denna

del dverensstdammer med den enligt RF géllande fordelning av normgivningskompetensen.

Tolkningen som anvands i Qben- systemet aterfinns for handlaggarnas del i de allmanna rad
och végledningar som RFV ger ut. Systemet uppnar pa detta satt en hog grad av lagenlighet.
Pa det stora hela ar det juridiska innehallet i bade kvalitetskriterier och i foreskrifter,
vagledningar och allméanna rad av god kvalitet i en rent formell betydelse. | vagledningarna
redovisas for innehallet i gallande rattskallor, dar star att lasa vad en handlaggare behover veta
for att na ett gott beslut. Detta galler i den man situationen som skall l6sas aterfinns i
materialet. Sedan blir det genast mycket svarare fér den enskilda handlaggaren att finna svaret

pa en aktuell fraga.

0 Avsnittet "Riksforsakringsverket och normgivningen”, s. 9.

*! RFFS 1998:12 om sjukpenninggrundande inkomst.

RFFS 1998:13 om kontroll och ersattning for merutgifter vid resa till och fran arbetet m.m.
RFFS 1998:39 om intern kontroll vid de allméanna férsékringskassorna.

RFFS 2001:18 om &ndring i foreskrifterna

(RFFS 1998:39)om intern kontroll vid de allménna forsakringskassorna.
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7.1.4 Den systematiska tillsynen

RFV utfor som framkommit ovan, dven en fordjupad och systematisk tillsyn. Ocksa ifraga om
denna tillsyn &r utgdngspunkten att verksamheten vid de allménna forsakringskassorna skall
folja gallande lagar och forordningar. Konsekvensen av denna utgangspunkt ar enligt mitt
formenande att kvalitetskriterierna som stélls dven i denna del av tillsynen innehar en hog

grad av lagenlighet

7.2 RFV:snormgivning och tillsyn i ett rattssakerhetsperspektiv

| detta kapitel besvarar jag fragan: Hur férhaller sig RFV:s styrning av (genom normering
och tillsyn) de allménna forsakringskassornas rattstillampning till vad som anses vara god

juridisk metod vid rattstillampning i allmanhet?”

| de tidigare kapitlen har jag redogjort for vilka krav som stélls pd RFV:s tillsyn och
normeringsverksamhet. Jag har konstaterat att RFV uppratthaller en hdg lagenlighet bade i sin
normerings och i sin granskningsverksamhet och att deras normerings och tillsynsverksamhet
overensstaimmer med de materiella lagregler som galler for verksamheten. Med detta menas
att verket haller sig inom de normgivningsbemyndiganden som géller. De krav som RFV
staller pa  arendehandlaggningen  vid de allmanna  forsakringskassorna i
granskningsverksamheten Overensstimmer med de materiella réttsregler som géller for
verksamheten enligt AFL, FL m.fl. lagar. | detta kapitel kommer jag att inrikta mig pa den
sista fragestallningen som &r aktuell i arbetet, namligen huruvida RFV:s. Jag inriktar mitt
arbete och min analys pa de grundldggande principer som RFV skall arbeta utifran enligt AFL
20:12, principer angaende likformighet och rattvisa. Ytterligare krav stélls i regeringsformen
(RF) 1 kap., som galler for all offentlig forvaltning i Sverige. Jag har redogjort for dessa krav
I kapitel 5 i arbetet. Dar har jag redogjort for hur syftet i de ovan ndamnda principerna skall
uttryckas i RFV:s normgivning och tillsyn. | detta kapitel analyserar jag huruvida RFV:s
normgivning och tillsyn éverensstdimmer med de krav som kan urskiljas genom en fokusering
pa RF 1 kap. och AFL 20:12. Fragan i mitt arbete ar huruvida RFV:s normgivning och tillsyn
lever upp till de krav i fraga om likformighet och rattvisa som maste stéllas pa en verksamhet

av sadan socioekonomisk vikt som socialforsakringsadministrationen har.

For att RFV:s verksamhet i ett stérre perspektiv, av vilken kvalitetskraven och

kvalitetsbegreppet utgor en vasentlig del, skall anses sta i 6verensstammelse med géllande
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lagar och forordningar, maste av verket anvanda kvalitetskriterier, kvalitetsbegrepp
tillsammans med Ovrig aktuell normgivning leda till att verket lever upp till de krav pa
rattssakerhet och rattvisa som stélls i grundlagen och i lag om allman forsékring. Fragan
angaende kvalitetskravens lagenlighet utgors saledes av ett flerbottnat komplext juridiskt
problem, som jag skall forsoka losa och redovisa for. I detta kapitel behandlar jag saledes
fragan om de av RFV utgivna foreskrifterna, véagledningarna och de allméanna raden
tillsammans med kvalitetskontrollen kan anses racka for att RFV skall uppfylla sin uppgift,

eller om de siktar in sig pa fel mal.

RFV:s uppdrag, som det formuleras i lag om allman forsakring och i regleringsbreven etc., ar
att hjalpa handlaggarna pa olika satt, sa att rattssakra beslut kan fattas. Strémholms modell
for rattstillampning fungerar bra for att schematiskt visa pa hur en
rattstillampningsverksamhet kan fungera.*? En grundlaggande forutsattning pa detta omrade
ar den ovan omtalade legalitetsprincipen — det ar lagen som sétter granserna for
myndigheternas maktutévande. Saledes maste lagtexten vara det framsta arbetsredskapet i
rattstillampningen. Lagtexten racker dock inte alltid till, da de ord som ingar i texten ofta ar
vaga och mangtydiga till sitt innehall. Till sin hjalp har da rattstillamparen de grundlaggande
rattsprinciper som har utvecklats i praxis, tillsammans med végledande prejudikat inom det
aktuella omradet, de uttalanden om lagens syfte som kan erhallas i forarbetena samt i viss
man dven den diskussion och de asikter som presenteras inom den rattsvetenskapliga
litteraturen. Som Stromholm konstaterar rdcker dock inte heller denna metod alltid till for att
rattstillamparen skall kunna fatta riktiga beslut, han eller hon maste da ta till andra metoder.

| detta lage ar det hog tid att se till syftet med den rattstillampning som handléggaren skall
utfora. Vad ar det som skall uppnas och pa vilket satt skall det uppnas? Rattstillamparen
behdver vara medveten om vilka olika alternativ som finns inom den juridiska metodens ram.
Han behover dven skaffa sig en medvetenhet om vilka krav det ar som stills pa hans
rattstillampning av det samhalle som han verkar i. Ar hans framsta syfte att skapa
likformighet till varje pris, eller maste han aven se till de etiska varden som aterfinns i den
rattspolitiska traditionen? Som jag konstaterar i kapitel 5 rader det inom den juridiska sfaren
enighet om att det inte &r tillrackligt med formell rattssédkerhet. For att kunna fatta beslut som

ar godtagbara maste dven hansyn tas till etiska varden. Den goda réattstillampningen utgors

%2 Se ovan i avsnitt “Rattssakerhet i rattstillampningen”, s. 24 ff.
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saledes av en avvagning mellan intresset av formell rattssakerhet och materiell rattvisa. Syftet
med rattstillampningen ar saledes inte likformighet till varje pris, utan i sista anden &r det
materiell rattvisa som skall vara det évergripande malet for verksamheten vid de allmanna
forsakringskassorna.*® Denna uppfattning far dven stod i prop. 1997/98:41 samt i regeringens
regleringsbrev for riksforsakringsverket ar 2002. Uppdraget att genomfora malsattningen ar i
praktiken en av de svaraste uppgifter som RFV har arbeta med. Verket maste ta stéllning till
vilka etiska varden som skall prioriteras inom socialforsédkringen och hur handlaggarna vid de
allménna forsakringskassorna skall kunna inhdmta kunskaper i réattstillampning och i den

svara avvagningens konst.

Nér det galler den kontinuerliga uppféljningen av kvaliteten som utférs vid de allménna
forsakringskassorna i form av Qben, laggs tyngdpunkten till stor del pa de formella
rattssakerhetskraven, som de uttrycks i forvaltningslagen och i lagen om allman férsékring.
RFV talar mycket om korrekta beslut. De kvalitetskrav som aterfinns inom ramen fér Qben
overensstammer  forvisso val med géllande lagar och  forordningar  pa
socialforsakringsomradet. Andock utelamnas en hel del information angaende
arendehandlaggningen i den kontinuerliga utvarderingen. Det mest slaende exemplet pa detta
ar att ingen ingaende granskning gors av den rattstillampning som faktiskt utfors i varje
arende. Ingenstans i granskningsmaterialet gar det att fa reda pa vilka lagar och férordningar
samt Ovriga rattskallor som har anvants nar granskaren avgjort fragan angaende beslutets
riktighet. Det enda som redovisas i kontrollen &r huruvida granskaren ansett att
beslutsunderlaget varit tillrackligt eller inte. Nar granskaren kontrollerar huruvida drendet ar
tillrackligt utrett och om viktiga stallningstaganden gjorts &r det forvisso viktiga fragor som
kontrolleras, huruvida handlaggaren verkligen lever upp till officialprincipen och de krav pa
tillracklig utredning som uttrycks i forvaltningslagen, men det ar inte de enda viktiga

fragorna.

Om jag utgar fran det perspektiv pa vilka krav som maste stéllas pa drendehandlaggningen nar
det géller formell och materiell rattssékerhet, inser lasaren snabbt att det maste anses som
anmérkningsvart att det inom ramen for Qben, som &r ett av RFV framsta tillsynsverktyg,
visas ett sa pass svalt intresse for den materiellt rattstillampande delen av

arendehandlaggningen. Hela den viktiga process som skall leda fram till en formell och

*% Se vidare angéende dessa resonemang ovan i avsnitten "RFV:s uppdrag — rattvisa eller kvalitet?, s. 14 ff. samt
”Rattssakerhet och réattstillampning i den svenska socialforsékringsforvaltningen”, s. 21 ff.
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materiell réattssdkerhet kommenteras i kontrollen med ett spartanskt ja eller nej. Vid den
aterkoppling till forsékringskassorna som genomfors av resultatet av Qben far handlaggarna
information om hur de skdter inhdmtandet av information och sjélva utredningen i
handlaggningen samt vilka brister de eventuellt uppvisar i detta arbete. Hur de har hanterat
sjalva den rattstillampande delen i &rendehandldggningen redovisas dédremot med ett ja eller
ett nej. | material angaende hur Qben skall anvandas anges att beslutet, for att anses riktigt,
skall overensstaimma med lagar och férordningar etc. Jag anser dock att for att kunna
genomfdra en utvardering av graden av rattssakerhet i drendehandlaggningen maste aven en
utvérdering goras av sjalva beslutsfattandet. De krav som stélls pa handlaggningen genom
denna typ av tillsyn blir givetvis styrande for hur handldggarna kommer att arbeta med sina
arenden. Om RFV genom sitt tillsynsarbete visar pa att det ar de formella kraven som ar det
viktigaste for arendehandlaggningen, genom att det framst ar de kraven som maste vara
uppfyllda for att kassan skall fa ett gott resultat i den kontinuerliga tillsynen, riskerar
handlaggningen att ta form av den styrningen.

Aven ifriga om den systematiska tillsynen ligger tyngdpunkten p& de formella
rattssakerhetskraven. Endast i fraga om riksmalen angaende andelen nojda kunder kan man
ana en stravan efter att forsakringskassans verksamhet skall uppfattas som réttvis och
tillforlitlig. Saledes kan jag konstatera att nar RFV stravar efter en god kvalitet i
arendehandlaggningen ar det framst den formella rattssdkerheten som stélls i fokus. Den
materiella rattvisan och fragan hur forsakringskassans personal hanterar rattstillampningen

finns visserligen medréknad, men lever ett undanskymt liv i detta avseende.

Ingen normgivning finns angaende den rattstillampning som maste ske i varje enskilt drende
som handlaggs vid de allméanna forsakringskassorna eller angaende hur man uppnar kvalitet i
arendehandlaggningen. Fragan ar vad RFV gor for att hjdlpa sina medarbetare med den
dagliga rattstillampningen, for att de skall klara av den jamkning av olika varden som maste
goras for att uppna ett rattvist resultat? Férutom den kontinuerliga och systematiska tillsynen
anvander sig RFV av sina normgivningsbefogenheter for att strava efter en likformig och
rattvis arendehandlaggning, dessutom ger RFV ut allménna rad och végledningar for att
vagleda personalen i deras dagliga arbete. I avsnittet angaende RFV:s rattssakerhetsarbete har
jag redogjort for uppbyggnaden och innehallet i dessa rattsséakerhetsverktyg. Jag har i mitt
arbete valt att titta narmare pa ett av de drendeslag som hanteras dagligen vid landets
forsakringskassor och som i olika sammanhang har angetts som ett exempel pa nar
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rattstillampningen kan vara svar och kranglig. Arendeslaget ”sjukpenninggrundande inkomst”
regleras bl.a. i AFL 3 kap. och i riksforsakringsverkets foreskrifter (RFFS 1998:12) om
sjukpenninggrundande inkomst. Det ar saledes foretradesvis i dessa foreskrifter som
handldggarna vid forsakringskassan skall inhdmta information att anvénda i sin
rattstillampning, dessutom galler &ven forvaltningslagen. Till deras hjalp i rattstilampningen
aterfinns dven ett allmant rad (RAR 2002:2) samt Végledning Nr 2002:4 om
sjukpenninggrundande inkomst. Syftet med den gedigna massan av material dar handlaggarna
kan inhamta information &r att uppna likformighet och rattssakerhet. Fragan &ar bara om syftet
verkligen uppnas. Resultatet av att en och samma 6verordnade organ sammanstéller tolkning
och tillampning i olika frdgor, samtidigt som den utvarderar resultatet utifran samma
tolkningsgrund kan leda till ett otillfredsstallande resultat. Informationsflédet tenderar att bli
till en auktoritativ detaljerad manual som skall tdcka alla problem som kan dyka upp inom ett
visst drendeslag.

Vid en analys av RFV:s réttssakerhetsarbete i ljuset av den metod som Peczenik anvénder sig
av kan jag konstatera att den normgivning och de allmanna rad och végledningar som RFV
ger ut och som &r tdnkta att fungera som stod i handldggarnas réattstillampning kan antas
kunna hjélpa handlaggarna att genomfora en rattssaker handlaggning, med beaktande av bade
formella och materiella rattssakerhetskrav, till en viss grad.** | det forsta ledet av
rattstillampningsmetoden behovs inget kompletterande stod, det &r ordens betydelse och dess
relation till den foreliggande situationen som avgor resultatet av handlaggarens beslut i
fragan. | det andra ledet, dar orden inte racker till utan rattstillamparen behover
kompletterande stod i form av forarbeten, domstolspraxis m.m. for att kunna l6sa en
rattstillampningsfraga, kan det antas att RFV:s kompletterande material har en stor betydelse
for att 16sa enskilda fall pa ett likformigt och rattssakert satt. Peczenik argumenterar dock for
att juridiken manga ganger ar mycket komplicerad. En detaljerad manual som den ovan
beskrivna riskerar enligt Peczenik att fallera i de svarare fallen, och lamna rattstillamparen
helt utan hjalp. Nar handlaggaren stoter pa fall dar svaret inte star att finna pa ett enkelt, val
tillrattalagt satt genom ett studium av lagtext, forarbeten, praxis etc. far han saledes problem.
Om de av RFV utgivna foreskrifterna, allmanna raden och végledningarna saknar information
i en viss fraga, saknar handlaggaren kunskap om de mekanismer som enligt den allmanna

rattslaran ar avgorande for att uppna en verklig materiell rattssakerhet och etiskt godtagbara

* Peczenic, ”Vad &r ratt”, som jag redogdr for i avsnittet "rattssakerhet i rattstillampningen”, s. 24 ff.,
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resultat. P4 sa satt riskerar rattssakerhetskraven som regeringsformen staller upp for alla
myndigheters verksamhet att forbises, till forman for en mekanisk, auktoritativ
arendehantering, som i forlangningen kommer att upplevas som orattvis och stelbent

byrakratisk av medborgarna.

RFV innehar en medvetenhet om dessa svara fragestallningar. Det visar projektet som
genomfordes och resulterade i ”Rattviseboken”. Denna rapport tar upp problemstallningar
angaende de attityder och varderingar som paverkar likformighet och rattvisa negativt samt
hur man i handlaggningen skall kunna uppna en hogre grad av réattvisa. RFV borde dock i
storre utstrdckning anvénda sig av resultatet av rapporten for att utforma normering och tillsyn
pa ett sdant satt att de stammer béattre Gverens med de grundlaggande begrepp som galler for

verksamheten.
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8 Auvslutning

Min slutsats i detta arbete ar att RFV:s arbete innehar en hog formell lagenlighet, bade vad
géller normgivning och i den granskande tillsynsverksamhet. VVerket stravar efter att
forsékringskassorna skall kunna erbjuda de forsékrade en rattsséker arendehandlaggning.
RFV:s normerings och tillsynsverksamhet vid de allménna forsékringskassorna riskerar dock
att leda till att en stereotyp drendehanteringsmetod anvands. Denna stelbenthet torde, som jag
ser det, riskera att bidra till att drendehandl&ggningen vid de allménna forsékringskassorna
upplevs som bristfallig. Slutsatsen i detta arbete ar saledes att RFV:s verksamhet nar en bra
bit pa vag mot en rattsséaker tillampning av socialforsékringen dven om det aterstar en hel del
att gora. Framforallt behovs ett skifte av fokus, bade nar det géller normerings- och
tillsynsverksamhet, ifran det formella rattssakerhetstankandet, till ett materiellt
rattvisetankande. RFV behover arbeta med att ge personalen kunskaper i hur de skall
handskas med den svara rattstillampningsuppgiften for att uppna basta mojliga resultat.
Handlaggarna behover lara sig en godtagbar rattstillampningsmetod och nagon form av
juridisk metod for att hantera de svara arbetsuppgifter som de arbetar med dagligen.
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