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Abstract
Projektet Rattssakerhet och politik behandlar frdgan om hur rattssakerhet som vérde

kommer till uttryck i politiska beslut om socialforsédkringens administration. | detta wor-
king paper sammanfattas de empiriska resultaten fran projektet. Studien utgors av en ana-
lys av storre reformer av socialférsakringens administration fran 1955 ars beslut om en
allman sjukforsakring fram till 2000-talets reformer, da forsakringskassorna och Riksfor-
sakringsverket ersattes av den sammanhallna myndigheten Forsakringskassan och myn-
digheten Inspektionen for socialforsakringen infordes. De politiska besluten analyseras
med utgangspunkt fran begreppen formell och materiell rattssakerhet och for varje reform
dras slutsatser om vilken av dessa tva betydelser av rattssakerhet som har varit mest fram-
tradande. En kontinuerlig jamforelse sker mellan de olika riksdagspartiernas syn pa ratts-
sékerhet. Studien motiveras ytterst genom den generellt intressanta och komplicerade
kopplingen mellan réttssékerhet och legitimitet. Resultaten visar hur organiseringen av
valfardsstaten ger olika forutsattningar att uppna formell och materiell rattssakerhet och
darmed vilar pa olika grunder for legitimitet.
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Inledning
Josef K, huvudpersonen i Franz Kafkas roman ”Processen”, héktades en dag utan att han

fick reda pa orsaken. Efter haktningen foljde en allt mer bisarr process dar Josef K. aldrig
fick kunskap om forutsattningarna for processen. Josef K:s dde illustrerar en situation dar
medborgaren inte har makt Gver sin egen situation och dar lagar och regler ar krangliga
och konsekvenserna omgjliga att forutse. For Josef K. saknades den forutsebarhet som
kénnetecknar en rattsstat och som innebar att medborgarna kan planera sina liv och for-
utse konsekvenserna av sitt agerande med utgangspunkt fran lagar och regler. Istéllet blev
han behandlad pa ett fullstandigt godtyckligt satt, utelamnad at byrakraternas och makt-
havarnas nycker. Motsatsen till en godtycklig myndighetsutévning &r att den kénneteck-
nas av rattssékerhetens principer. En rattssaker maktutévning innebér att maktutévningen
sker med tydlig hanvisning till lagstiftning och inte paverkas av sadant som inte specifi-
ceras i lagen (som t ex tjansteménnens egna preferenser). Darmed kan medborgarna for-
utse konsekvenserna av sitt agerande i olika situationer och &ven i forvdg veta vad de kan
forvanta sig av staten i form av rattigheter och formaner i en viss specifik situation.

Foreliggande rapport bygger pa projektet "Rattssakerhet och politik” och behandlar
fragan om hur rattssékerhet som varde kommer till uttryck i politiska beslut i samband
med att socialférsakringens administration reformeras. Rattssékerhet har vid flera till-
fallen anvants som skal att reformera socialforsakringen, exempelvis vid 2005 ars stora
reform da forsakringskassorna och Riksforsakringsverket ersattes av en sammanhallen
myndighet — Forsakringskassan.® En viktig anledning till férandringen var att socialfor-
sékringen som institution i storre utstrackning an tidigare skulle férverkliga de vérden
som politikerna vill ska komma till uttryck inom den svenska forvaltningen.

En viktig utgangspunkt ar att rattssakerhet ar ett politiskt ideal som &r ett av de manga
varden som kan kanneteckna offentliga institutioner, ndgot som uttrycks av filosofen
Joseph Raz pa foljande satt:

The rule of law is a political ideal which a legal system may lack or may possess
to a greater or lesser degree. /.../ It is also to be insisted that the rule of law is just
one of the virtues which a legal system may possess and by which it is to be
judged.?

! Prop 2003/04:69.
> Raz 1977, s 196.
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Att rattssékerhet dr ett av manga tankbara ideal som kan ligga till grund for den offentliga
politikens utformning innebér att det inte kan ses som sjalvklart utan snarare nagot som
kan variera i betydelse. Réattssékerhet &r ett varde som ska genomsyra hela den offentliga
forvaltningen i Sverige och dess grundldggande betydelse &r inskrivet i grundlagen. Rege-
ringsforordningens forsta paragraf stadgar att “Den offentliga makten ut6vas under lagar-
na”.” Denna princip &r grunden for en réttsstat, dar rattssékerheten ar den fundamentala
principen och brukar uttryckas som “rule by law, not by men”. I den nionde paragrafen
finns foljande princip: "Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor
uppgifter inom den offentliga forvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas likhet infor
lagen samt iakttaga saklighet och opartiskhet.”* Paragrafen ar ett uttryck for att den of-
fentliga forvaltningen inte ska agera godtyckligt. Grundlagens formuleringar innebar att
rattssakerhet som véarde ska vara styrande ndr exempelvis vélfardsstatens institutioner
konstrueras och reformeras. Men eftersom det finns flera varden som anses viktiga, ex-
empelvis jamlikhet och rattvisa (och som kan variera med politisk majoritet) &r det inte
sjalvklart att grundlagens principer om rattssakerhet slar igenom i den praktiska politiken
inom alla omraden och vid varie tillfalle i tiden.

Rattssakerhet &r ett begrepp som traditionellt har kopplats till rattsstaten men som
idag dven tilldmpas inom valfardsstatens domaner. Réttsstaten och valfardsstaten har
starka kopplingar och det finns ocksa en viss spanning mellan dessa tva ideal, vilket flera
forskare visar.> Spénningen bestr i att rattsstatens krav pa forutsebarhet ar ibland svar
att kombinera med valfardsstatens krav pa effektiv maluppfyllelse. Dar rattsstatens ideal
kraver formbundenhet och en viss proceduriell gang vilket kan leda till en langsam hand-
laggning, kraver ibland de valfardspolitiska malen att man later andamalen helga medlen
och forsoker na malet pa effektivast mojliga satt. Ett exempel &r de verksamheter inom
valfardsstaten dar det ar svart att formulera regler som tacker in varje tankbar situation
vilket gor att det blir nédvéandigt med situationsanpassning och diskretionsutrymme for
handlaggarna for att malen med de olika verksamheterna ska kunna uppnas pa ett effek-
tivt satt. Detta kan da innebéra att beslutsproceduren far svart att uppfylla rattssakerhetens
krav pa férutsebarhet.®

SRF1:1

*RF 1:9

% Se t ex VVahlne Westerhall 2002 och 2004, Svensson 2001, Peczenik 1995, Hydén 2002.
¢ Petersson 2005, s 109.
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Rattssakerhet ingdr som en komponent i en viss normativ uppfattning om den réattvisa

staten och som vilar pé réttsstatens principer.” Politiska filosofer som Raz, Hayek och
Rawls &r eniga om att rattssékerhet leder till individuell autonomi och vérdighet genom
att tilldta manniskor att planera sina aktiviteter med kunskap om de legala konsekvenser-
na.® Rattssikerhet &r en forutsattning for att staten ska kunna uppfylla sina mest grund-
laggande ataganden gentemot medborgarna: att garantera fri- och rattigheter. Rattssaker-
het ar saledes ett medel for att uppna vissa hogre varden eller mal, ett sétt att garantera att
relationen mellan stat och individ kénnetecknas av goda principer.
De politiska institutionerna maste upplevas som legitima av medborgarna for att de ska
overleva.” Om medborgarna uppfattar att den offentliga verksamheten, exempelvis social-
forsakringssystemet, inte lever upp till tillrackliga krav pa rattssakerhet far det vidare
konsekvenser for fortroendet for valfardsstaten som sadan och i forlangningen aven for
det politiska systemet. Rattssakerhet ar darfor en viktig grund for legitimitet inom den
offentliga verksamheten.'® En stat som inte kan garantera medborgarnas grundlaggande
rattigheter upplevs knappast som legitim. Eftersom manniskor ofta moter staten i form av
den offentliga forvaltningens tjanstemén bestdms statens legitimitet i stor utstrdckning av
den offentliga forvaltningens agerande.™ For forvaltningen méaste det finnas regler som
ska féljas om legitimitet ska uppnds. Det finns flera olika satt att uppna legitimitet.* Ett
valkant sadant ar den Weberska byrakratin dar tjanstemannen enbart ska agera efter pre-
ciserade regler. Pa sa satt far medborgarna, genom politikerna, kontroll Gver férvaltning-
en: byrékraterna gor enbart sddant som politikerna har bestamt.** Kumlin och Rothstein
visar att valfardsprogram dar det finns goda forutsattningar for rattssékerhet i form av lika
behandling atnjuter ett storre fortroende bland medborgarna &n program dar foérvaltningen
har stort handlingsutrymme och déarmed risk att lika behandling &sidosétts som princip.*
Séttet att organisera forvaltningen pa och hur reglerna ar utformade paverkar alltsa legi-
timiteten for verksamheten.*

"VahlIne Westerhall (2004) konstaterar att rattsstaten bygger pa liberala ideal och darmed har som
mal att tillférsakra medborgarna frihet.

® Raz 1979, Hayek 1976, Rawls 1971.

% Locke 1996.

10°Se t ex Rothstein 2010.

1| undqvist 1998.

12 5e t ex Rothstein 2010.

13 Stenstta 2009.

' Kumlin och Rothstein 2003. Se aven Kumlin 2002.

15 egitimitetsproblem kan dven uppkomma av andra skal, som exempelvis férekomst av fusk och
att forsakringssystemet i sig kan leda till langre sjukskrivningar. Se t ex Lindqgvist 1990.
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Rattssékerhetens koppling till legitimitet aktualiserar ett generellt dilemma inom val-
fardsstaten: Generella och foérutsebara regler i enlighet med en Webersk'® modell ger
valfardsstaten legitimitet. Samtidigt kan en sadan forvaltningsmodell upplevas som stel
och ineffektiv av medborgarna, ndgot som i sin tur riskerar att férsvaga legitimiteten.'’
Detta vélfardsstatliga dilemma kan &ven uttryckas som en motsattning mellan tva kom-
ponenter av begreppet rattssakerhet: formell respektive materiell (eller substantiell) ratts-
sikerhet.'® Den formella rattssakerheten forutsatter en férvaltning som konstrueras s att
den kan leva upp till krav pa forutsebarhet och legalitet. Dessa krav ar inte sjalvklart for-
enliga med den materiella sidan av rattssakerhet, som kraver att myndighetsutdvningen
sker pa ett effektivt sétt i enlighet med en viss uppfattning om rattvisa. Motsattningen
mellan formell och materiell rattssakerhet ar mest pataglig inom de delar av valfardssta-
ten dar forvaltningen maste ges ett visst diskretionsutrymme for att kunna genomfora sitt
uppdrag pa ett effektivt satt samtidigt som krav pa forutsebarhet och lika behandling
finns. Denna inneboende konflikt innebar att man i politiska beslut om valfardsstatens
regler, organisation och administration ofta maste gora en avvagning mellan de olika
principer som innefattas under begreppet rattssakerhet. Darmed finns risken att det féljer
negativa konsekvenser for legitimiteten pa ett eller annat sétt.

Hur réattssdkerhet kommer till uttryck i politiska beslut om socialférsakringens admi-
nistration och hur de olika komponenterna i begreppet véxlar i betydelse mellan aktorer
och dver tid &r den primara fragan for den empiriska analys som presenteras i rapporten. |
rapportens empiriska del analyseras reformer av socialforsékringens administration fran
1955 och fram till idag med avseende pa hur avvagningar mellan formell och materiell
rattssdkerhet kommer till uttryck i beslutsfattarnas argumentation. Studien motiveras
ytterst genom den generellt intressanta och komplicerade kopplingen mellan réttssékerhet
och legitimitet. Resultaten visar hur organiseringen av valfardsstaten ger olika forutsatt-
ningar att uppna formell och materiell rattssakerhet och darmed vilar pa olika grunder for
legitimitet.

Rattssékerhet som véarde och begrepp

Den huvudsakliga diskussionen om begreppet rattssékerhet fokuserar pa fragan om ratts-
sakerhet enbart ska syfta pa proceduren som leder fram till ett beslut eller om &ven sub-

16 Webers forvaltningsideal kallas ibland den legalbyrékratiska modellen och star fér en forvalt-
ning som styrs med centralt beslutade, enhetliga och precisa regler. Weber 1946.

'" Rothstein 2008 och 2010, Pettersson 2005.

'8 Se t ex Peczenik 1995, Zila 1990, Vahine Westerhall 2004.
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stantiella eller materiella varden ska inga i begreppet.1? | projektet anvands begreppen
formell respektive materiell rattssakerhet som ett satt att fokusera pa de interna motsétt-
ningarna inom réttssakerhet som véarde inom den offentliga forvaltningen och de olika
legitimitetsgrunder som &r kopplade till rattssakerhet. Saledes ar det rattssakerhet i den
bredare bemérkelsen som anvéands i det har fallet.

Relationen mellan formell och materiell rattssdkerhet har av vissa forskare formule-
rats som en distinktion mellan “det korrekta beslutet” och det goda beslutet.20 Det &r
naturligtvis 6nskvart om ett beslut kan vara bade korrekt och godtagbart i relation till
socialpolitiska malsattningar, men som namnts ovan ar det inte sjalvklart att det & mojligt
att samtidigt uppna bade formell och materiell rattssakerhet inom vélfardsstatens olika
institutioner. De Gvervaganden som ofta ar aktuella inom manga av valfardsstatens omra-
den som kraver att forvaltningen tar hénsyn till medborgarnas specifika omstandigheter i
enskilda fall kan hota den formella rattssékerhetens mal om generalitet och forutsebarhet,
vilket illustreras av Tamanaha i féljande citat:

Formal legality, according to its supporters and critics, requires that one forego
the objectives of distributive equality (a more equal distribution of social goods)
and doing justice in the individual case. These objectives require that case-by-
case, context-sensitive determinations be made, which threatens generality, for-
mal equality, certainty, and predictability.?

En réttsséker stat gor det mojligt for medborgarna att forutse hur myndigheterna kommer
att anvanda sin maktutdvning under givna omstandigheter. Rattssakerhet syftar i sin mest
grundlaggande betydelse pa att den offentliga maktutévningen sker under lagarna, att den
offentliga makten ar begrénsad av de existerande lagarna och darmed inte kan agera god-
tyckligt eller nyckfullt. Lagar och regler ar till for att manniskor ska kunna planera sina
liv och forutse konsekvenserna av sina handlingar, exempelvis vad det innebdr att bryta
mot en lag. Medborgarna far genom de (legitimt beslutade) lagarna legitima forvant-
ningar pa staten som sedan ligger till grund for val.22

Den formella rattssakerhetens karnvarde ar forutsebarhet. En central forutséttning for
den formella réttssakerheten ar legalitet, att maktutdvningen sker i enlighet med lagarna.

19 Rothstein/Teorell 2008, Rose 2004, Vahlne Westerhall 2004.
20 5e Vahlne Westerhall 2004, Gustafsson 2002.

2! Tamanaha 2004, s 120.

22 Rawls 1971.
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For att forutsebarhet ska vara mojligt krdvs dessutom att lagar och regler har vissa egen-
skaper, namligen att de &r tydliga och inte kan &ndras hur som helst samt att de inte &r
retroaktiva. Forutsebarhet staller ocksa krav pa forvaltningens agerande, namligen att den
agerar opartiskt nar medborgarnas &renden hanteras. Opartiskhet kan ses som den grund-
laggande normen for offentlig forvaltning.23 Opartiskhet syftar pa att forvaltningen da
lagar och regler implementeras inte tar hansyn till andra saker &n de som specificeras pa
forhand i lagar och regler. 24 Lagarna definierar vilka hansyn som dr legitima att ta i en-
skilda fall.22 Om makten utévas enligt godtyckliga principer och om lagarna ar otydliga
blir det omgjligt fér medborgarna att forutse hur staten kommer att anvanda sin makt och
aven vilka formaner de har ratt till.

Formell rattssakerhet &r fullt kompatibelt med fenomen som slaveri, segregation och
auktoritara regimer eftersom den inte i sig innehaller krav pa utfallet av beslutsprocessen.
Det finns till exempel inga krav pa att besluten ska uppfylla mal som distributiv rattvisa
eller jamlikhet, malsattningar som &ar centrala inom valfardsstatens omraden. Nar vél-
fardsstaten borjade vaxa fram stéalldes det traditionella juridiska rattssakerhetsbegreppet
infor vissa problem eftersom forutsebarhetskriteriet stod i konflikt med de véarden som lag
till grund for valfardsstaten. Det formella rattssékerhetsbegreppet kunde inte inkludera
effektivitet. Ett sétt att [6sa problemet var enligt rattsvetaren Hakan Gustafsson att bredda
begreppet. Den formella rattssakerheten maste alltsa kompletteras med innehallsliga krav
for att rattssakerhet som princip ska kunna ségas galla aven inom vélfardsstaten.2

Den materiella inneb6rden av rattssakerhet innebdr att rattssékerheten inte bara syftar
pa lagarnas konstruktion och hur den offentliga forvaltningen fattar beslut, utan pa lagars
och reglers innehdll. Den materiella rattssakerheten &r alltsa véardeladdad.2” Den materi-
ella rattssakerheten bygger pa att det finns vissa malsattningar som ska uppnas med hjalp
av de statliga institutionerna och som kopplas till nagot slags innehallsligt rattviseideal
som det definieras och uppfattas i ett visst samhalle under en viss tid. 28 Materiell rattssa-
kerhet syftar saledes pa innehallet i de beslut som fattas, som t ex att resultatet blir rattvist
och etiskt eller att alla manniskor far det lika bra”.2> Det hjalper alltsa inte att processen

2 pierre, Rothstein/Teorell 2008, Strémberg 2000.
? Barry 1995.

%5 Rothstein/Teorell 2008.

26 Gustafsson 2002.

27 Zila 1990.

%8 Se t ex Vahlne Westerhall 2004, Zila 1990.

2 \/ahIne Westerhall 2004, Gustafsson 2002.
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har gatt ratt till om resultatet sedan blir orattvist eller oetiskt.>> Malet med den materiella
rattssakerheten ar att systemet ska vara effektivt i bemarkelsen att de mal som upplevs
som rattvisa uppnas. Malens innehall kan variera éver tid och mellan olika omraden inom
valfardsstaten, beroende pa vad som uppfattas som rattvist och etiskt acceptabelt.> | en
valfardsstatlig kontext utgar den materiella rattssékerhetens véarden framst fran principer
om distributiv rattvisa.

Kérnvérdena i formell och materiell rattssdkerhet, forutsebarhet respektive effektivi-
tet, kréver inte riktigt samma saker av en organisation. Ett exempel finner vi i diskussion-
en kring reformeringen av socialforsékringens administration 2005, dér ett av syftena var
att kunna garantera rattssakerhet. Det uppfattades bland annat som ett stort problem att
tillampningen av socialfoérsakringen varierade stort 6ver landet. For att socialforsékring-
ens administration ska vara forenlig med kravet pa forutsebarhet far det inte finnas nagon
(oférutsebar) variation mellan lokala enheter. Om inte ménniskor kan veta hur socialfor-
sakringen kommer att tillampas i just deras del av landet forsvarar det mojligheten att
forutse konsekvenserna av den egna situationen och hur myndigheterna kommer att
agera. En viss variation mellan olika lokala enheter kan daremot frdmja effektiviteten
inom socialférsakringen, da det blir mgjligt att anpassa handlaggningen till lokala forut-
sattningar (exempelvis arbetsmarknaden). Lokal anpassning ar det motiv som historiskt
sett har anvants av beslutsfattare for att motivera sjalvstandiga sjukkassor. En alltfor stark
central styrning av verksamheten riskerar, i ett effektivitetshanseende, att man “skjuter
bredvid malet”. Uppfyllandet av de normer som ska ligga till grund for socialforsékringen
kan kréva att det finns flexibilitet i tilldmpningen av lagarna. | handlaggarnas diskretion
kan da finnas en mojlighet att anpassa atgarder och beslut med hansyn till den lokala kon-
texten och individuella forutsattningar. Detta forsvarar i sin tur mojligheten att garantera
den formella rattssakerhetens ideal.

En forklaring till variationen mellan forsakringskassorna som har forts fram av stats-
vetaren Helena Stensota, ar att den langa historien av sjalvstandig myndighetsutévning
hos forsakringskassorna har inneburit att regionala organisationskulturer har utvecklats
inom organisationen. Sadana kulturer &r trogrorliga och Stensétas studie visar att dessa
kan forklara en del av variationerna i ohalsotalen.32 En organisation med sjalvstandiga
lokala enheter som utvecklar egna rutiner och kulturer kan saledes gora det svarare att
garantera alla medborgare lika behandling.

% Birkhed 2002.
31 Se t ex Gustafsson 2002,
%2 Stensta 2009.
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Den hér studien sker pa policyniva. | den empiriska studien ingar alltsa inte att titta pa
de faktiska effekterna for medborgarna av besluten. Men konsekvenserna av en bristande
rattssakerhet kan bli ytterst patagliga for den enskilde medborgaren som anvénder sig av
nagon av socialforsakringarna. Det ar svarare att planera sitt liv i olika avseenden om det
inte gar att forutse vilken ersattning for forlorad inkomst som utgar om man exempelvis
blir langvarig sjuk (brister i den formella rattssakerheten). Aven om det gar att forutse
vilken erséttning man far vid ett visst tillfalle, kan forvaltningens beslut upplevas som
orattvist om beslutet inte tar hansyn till medborgarens unika situation (problem med den
materiella rattssakerheten). Beslutet blir sa att saga “fel” i relation till intentionerna med
socialforsakringen eftersom manga beslut kraver att tjanstemannen tar hansyn till sar-
skilda omstandigheter.33 | bada fallen kan effekten bli att medborgarna tappar fortroende
for valfardsstaten, nagot som i forlangningen kan innebéra en motvilja mot att solidariskt
bidra till finansieringen av densamma.

Hur rattssékerhetens olika ingaende varden prioriteras sinsemellan avgérs i mangt
och mycket pa en politisk niva. Det ar folkvalda politiker som stiftar lagar och formulerar
de 6vergripande malsattningar som ska genomsyra den offentliga verksamheten. Det ar
de folkvalda som bygger upp de vélféardspolitiska institutionerna och darmed har mgjlig-
het att lata sina varderingar pragla verksamheten genom att vissa varden inférlivas och
uttrycks i konstruktionen av organisation och regelverk.3+ Dessa véarden utgdr tillsammans
vad som kan kallas valfardsstatens normativa karaktdr.>> Organisationen ses har som en
barare av de varderingar som beslutsfattarna vill ska komma till uttryck inom den offent-
liga forvaltningen. Genom reformer av organisationen kan de politiska aktorerna fa ge-
nomslag for sina idéer. Organisationen kan saledes konstrueras sa att rattssakerhetens
varden kommer till uttryck i mer eller mindre utstréckning.

En fraga som inte fokuserats pa i nagon vidare utstrackning i tidigare forskning om
rattssakerhet ar om forhallningssattet till formell och materiell réattssakerhet skiljer sig at
beroende pa de folkvaldas partipolitiska tillhorighet. Rattssociologen Hans Esping menar
att debatten om ramlagstiftningen ar ett uttryck for en ideologisk konflikt mellan den
borgerligt liberala rattsstaten som star for en normrationell beslutsmodell dar den formella
rattssakerheten prioriteras och en malrationell modell som mer forknippas med materiell

% Se Rothstein 2010.

% Detta motsvarar en viktig grundtanke inom nyinstitutionell teori. Politikerna som bygger upp
eller forandrar en institution antas ha stora méjligheter att impregnera institutionen med de varden
som de vill ska komma till uttryck. Se t ex Steinmo och Thelen 1992.

% Se Bendz 2004.

—10 -
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rattsdkerhet och en omfattande socialdemokratisk vélfardsstat.’¢ Statsvetaren Karl-Goran
Algotsson for fram en alternativ hypotes i sin studie av lagradet i Sverige, namligen att
argument med hanvisning till formell rattssékerhet framférallt fors fram av de partier som
ar i opposition. Algotsson framhaller dven att en historisk studie av partiernas forhallande
till rattsstaten ar angeldgen och intressant bland annat pa grund av de skilda uppfattning-
arna om réattssékerhet. 37

Studien

Den empiriska studien bestar av en analys av de storre reformer av socialforsékringens
administration som har skett mellan 1955 och 2008. Utgangspunkten &r att de politiska
besluten om socialforséakringens organisation och administration ger uttryck for vilka
varden som ska genomsyra valfardsstatens institutioner. | det har projektet &r det specifikt
rattssakerhetens varden som analyseras och fragan som stalls ar: i vilken utstrackning och
pa vilket satt kommer rattssakerhet till uttryck i politiska beslut om socialforsékringens
administration?

Den forsta reform som studeras ar 1955 ars beslut om att inféra en allman sjukforsak-
ring. De sjukkassor som funnits tidigare blev offentligrattsliga juridiska personer istallet
for privatrattsliga rattsubjekt.3® Med reformen lades grunden for den offentliga socialfor-
sakringens administration. 1961-1962 skedde ytterligare en stérre administrativ reform da
Riksforsakringsverket bildades och det konstruerades nya férsakringskasseomraden med
utgangspunkt fran varje landstingskommunalt omrade istéllet for de lokalsjukkassor som
fanns tidigare. Nasta storre reform skedde i borjan pa 1980-talet och 1985 beslutade riks-
dagen att ytterligare en reform skulle ske, den héar gangen att forsakringsnamnderna och
pensionsdelegationerna skulle erséttas av socialforsakringsndmnder vid varje forsakrings-
kassa.? Slutet av 1980-talet och bérjan av 1990-talet kdnnetecknades av en allmén stréa-
van inom statsforvaltningen att decentralisera verksamheterna och att minska detaljstyr-
ningen. Detta paverkade aven socialforsakringens administration. En decentralisering av
arbetsuppgifter skedde fran de centrala kontoren till lokalkontoren.

% Esping 1994.

37 Algotsson 1993.

%8 Vahlne Westerhall 2004.
% SOU 1996:64, s 216.

0 Se t ex Prop 1986/87:99.
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Ar 1995 tillsatte regeringen en sarskild utredare for att géra en éversyn av socialfor-
sékringsadministrationens organisationsstruktur.4t Reformen resulterade bland annat i
tydligare riktlinjer och ansvarsfdrdelning mellan RFV och forsakringskassorna.2 Rege-
ringen tillsatte 2002 en utredning som skulle lamna forslag till en framtida socialforsék-
ringsadministration som skulle bidra till att komma till ratta med de brister som uppmérk-
sammats (bland annat problemen med en likformig tillampning av reglerna).#> Denna
utredning lag sedan till grund for det beslut som regeringen fattade om socialforsakring-
ens organisation ar 2005 (se ovan). Ar 2008 kom beténkandet om en ny myndighet for
tillsyn och effektivitetsgranskning av socialforsékringen.+

Reformerna i genomgangen ovan utgor grunden for den empiriska analysen i pro-
jektet. Materialet bestar av offentligt tryck i form av utredningar, betdnkanden, proposit-
ioner, motioner och riksdagsdebatter. For varje reform dras slutsatser om vilket vérde i
form av formell eller materiell rattsékerhet som &r mest framtradande i motiveringarna till
de politiska besluten och &ven vilka eventuella vardekonflikter som finns. Under tidspe-
rioden 1955 till 2008 finns tre borgerliga regeringar (1976-1982, 1991-1994 och 2006-).
Aven om socialdemokraterna dominerar regeringsinnehavet och darmed har kunnat ut-
forma socialforsékringarna i storre utstrdckning an de borgerliga partierna, finns det
ocksa reformer som genomforts under borgerliga regeringar.

Nar reformerna analyserats gors ocksa en analys av utvecklingen éver tid och darmed
kan fragan besvaras om det finns nagon variation under den studerade tidsperioden i hur
de olika vérdena har kommit till uttryck. Den forandring som skedde av forsakringskas-
sans administration 2005 &r av en principiellt intressant natur eftersom forstatligandet
innebar att det sista av arvet fran de gamla sjalvstandiga sjukkassornas tid férsvinner.
Forstatligande av forsékringskassorna har diskuterats sedan 1960-talet.+> En ambition i
projektet ar att dra slutsatser om organisationsférandringen 2005 och éven om forslaget
om ny tillsynsmyndighet 2008.

Analysen i projektet inkluderar samtliga riksdagspartier. Bade regeringens och oppo-
sitionens motiveringar granskas for att kunna dra slutsatser om i vad man formell och
materiell rattsakerhet ar nagot som prioriteras pa olika sétt av folkvalda med olika ideolo-
gisk tillhorighet och status. En sadan analys ger slutsatser om i vilken grad en eventuell

1 SOU 1996:64, s 9f.

*2 Prop 96/97:63.

43 50U 2003:106.

50U 2008:10.

5 VVahlne Westerhall 2004.
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variation ndr det galler hur olika former av réttssdkerhet kommer till uttryck i valfardssta-
ten har att géra med den politiska majoritetens ideologiska tillhdrighet. Generellt knyter
fragan an till forskningen om vilken betydelse partipolitiska idéer och intressen har for
hur politiken utformas.46

For varje reform besvaras foljande fragor:

e Hur kommer réttssakerhet till uttryck i politiska beslut om socialférsékringens
administration?

e | vilka ssmmanhang och pa vilka satt aktualiseras vardekonflikten mellan formell
och materiell rattssékerhet?

e Finns det nagon skillnad mellan partierna nar det galler avvagningen mellan for-
mell och materiell rattssakerhet?

Dessutom besvaras, med utgangspunkt fran analysen av samtliga reformer foljande:

e Hur forandras balansen mellan formell och materiell rattssakerhet dver tid?

e Hur ser kopplingen mellan rattssékerhet och legitimitet ut?

Metoden som anvands for att besvara fragorna ar kvalitativ textanalys, dar malsattningar-
na med reformerna sa vl som aktorernas motiveringar for sina standpunkter klarlaggs
genom en systematisk genomgang av materialet. En viktig distinktion maste géras mellan
motiv och motiveringar. Med motiv menas de "verkliga” skdlen bakom en viss handling.
Motiven kan inte observeras direkt, utan & mentala processer som sker inom en aktor.
Motiveringarna ar de skal som aktdrerna sjélva uppger for sina handlingar och kan ses
som en av flera moéjliga indikatorer for de “verkliga” motiven.+” | projektet ar det moti-
veringarna som studeras som en indikator pa motiven.

| analysen anvands genomgaende distinktionen mellan formell och materiell rattssa-
kerhet. Karnvardena ar forutsebarhet respektive effektivitet. For att kunna uppna forutse-
barhet kravs legalitet och opartiskhet. Forutsebarheten underléttas av en regelstyrd for-
valtning. Effektivitet ska ses i relation till socialpolitiska malsattningar som ar kopplade
till en viss uppfattning om réattvisa eller etik. Ett effektivt uppfyllande av méanga av de

% Se t ex Sharpe och Newton 1984. Diskussionen beror sddant som politiska aktérers handlingsut-
rymme inom en struktur, dér strukturen kan antas vara mer eller mindre begrénsande och darmed
styra vilka handlingsalternativ som ar méjliga for aktorerna.

“" Hadenius 1984.
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socialpolitiska malsattningarna kraver flexibilitet i handlaggningen i form av anpassning
till lokala, individuella och nya externa (exempelvis forandringar inom nationen eller i
omvarlden) forhallanden. Detta underlattas av en malstyrd férvaltning.

Bade formella och materiella rattssakerhetsprinciper ar nédvandiga for att uppna
rattssakerhet inom valfardsstaten: idealt uppfyller handlaggningen bade kravet pa forutse-
barhet och rattvisa, eller med andra ord ska besluten som fattas vara bade korrekta och
goda. Som diskuteras ovan kréver formell respektive materiell rattssékerhet i vissa avse-
enden olika saker av den offentliga forvaltningen inom vélfardsstatens omraden. Den
materiella rattssakerhetens krav pa effektiv maluppfyllelse kan i manga fall latt hamna i
konflikt med den formella rattssakerhetens krav pa forutsebarhet. Det &r i denna bemar-
kelse det &r svart att uppna bade formell och materiell réttssiakerhet samtidigt. Den analy-
tiska utgangspunkten ar har att en avvagning maste goras sa att antingen den formella
eller den materiella rattssakerhetens vérden véger éver i samband med reformer av social-
forsakringens administration. For beslutsfattarna handlar det om en balansgang mellan
rattssdkerhetens olika varden och dédrmed dven mellan olika grunder for legitimitet.

Socialforsakringen inordnas i den offentliga forvaltningen —
1955 ars reform

Det forsta lagforslaget om sjukférsédkring kom 1946. Lagen var avsedd att trédda i kraft
1950 vilket sedan inte skedde pa grund av ekonomiska skal. I bérjan pa 50-talet borjade
man aterigen diskutera en lag och en utredning tillsattes. D& passade man pa att andra
konstruktionen av lagen nagot och dessutom samordna sjukforsakringen med yrkesskade-
forsakringen, nagot som det fanns 6nskemal om sedan lange. Anledningen till reformen
var framst att staten hade ¢kat de socialpolitiska ambitionerna och ville ta storre ansvar
for socialforsékringen i syfte att se till att alla medborgare fick ett acceptabelt skydd vid
inkomstbortfall. | det gamla frivilliga sjukkassesystemet var det alltfor manga som ham-
nade utanfor forsékringen, framforallt i de grupper som verkligen hade behov av en sjuk-
forsakring. 1 samband med reformen maste dven organisationen och ansvarsfordelningen
hanteras sa att organisationen blev &ndamalsenlig givet de nya socialpolitiska ambitioner-
na.

Organisationen for den nya allmanna sjukforsékringen innebar att man byggde pa de
frivilliga sjukkassor som redan fanns. De gamla sjukkassorna var frivilliga sammanslut-
ningar av grupper som ville forsékra sig om att de fick inkomst dven vid sjukdom. Grun-
den for sammanslutningarna var solidaritet och lokal férankring, vilket gor att de kan
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liknas vid en folkrorelse.#s Sjukkasserorelsen véxte fram redan under 1800-talet genom
att folkrorelserna bildade egna sjuk- och begravningskassor. Kassorna kunde ocksa fa
statshidrag. | borjan av 1900-talet kom en lag som innebar att sjukkassorna skulle regi-
streras hos en tillsynsmyndighet for att raknas som ett sjalvstandigt rattssubjekt. Till-
synsmyndigheten utbetalade statshidragen och utdvade en viss kontroll dver verksamhet-
en. Fran och med 1955 ars lag om allmén sjukforsakring reglerades sjukkassorna i sjuk-
forsdkringslagen och stora delar av den férut privatréttsliga organisationen inordnades i
den statliga forvaltningen. De allménna sjukkassorna var forsakringsgivare for sjukfor-
sékringen och var sjédlvstandiga juridiska personer, inga statliga organ fastan de hanterade
en statlig verksamhet.4> Organisationen bestod av centrala och lokala sjukkassor. Kas-
sorna skulle sta under tillsyn av en for hela riket gemensam tillsynsmyndighet som fran
1947 var Pensionsstyrelsen. Overklagande Gver allman sjukkassas beslut gjordes till
Pensionsstyrelsen.

Det fanns ingen storre oenighet bland partierna om att sjukkassorna skulle bygga pa
det befintliga frivilliga systemet och att de skulle vara relativt sjalvstyrande, sjalvstandiga
enheter med eget ekonomiskt ansvar. | socialvardskommittén, som utredde fragan i sam-
band med 1946 ars beslut, diskuterades emellertid alternativet att organisationen skulle
bestd av en sammanhallen organisation med lokala enheter i kommunerna.5® Organisat-
ionen var alltsa inte helt sjalvklar, utan det fanns tankbara varianter dven om valet foll pa
att anvanda det redan etablerade alternativet. Det framsta motivet bakom att bygga pa det
befintliga systemet var att man ville ta tillvara traditioner och kunskaper som fanns. Det
ansvariga statsradet bakom reformen, Gustav Maller, uttryckte det pa foljande satt:

Den nuvarande pa grundval av solidaritet och idealitet framvuxna organisationen
har omfattats av allméant fortroende. Det &r vidare onskvért att den fond av erfa-
renhet, som sjukkassorna representera, tillvaratages for den nya verksamheten.5!

Ett viktigt motiv for att valja en organisation som byggde pa de befintliga kassorna var att
bibehalla de varden som upplevdes ge verksamheten legitimitet. Det fanns inget parti som
foresprakade nagot alternativ till regeringens forslag pa organisation, snarare var de bor-
gerliga oppositionspartierna oroliga for att reformen skulle leda till att sjukkassorna till

*8 Lindqvist 1990.

* \/ahlne Westerhall 2004.
%0 SOU 1944:15.

5! Prop 1946: 312, s 130.
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slut blev statliga eller kommunala. Liknande farhagor uttrycktes ocksa i utskottets betan-
kande, dar man papekade att de positiva varden som genomsyrade sjukkasseorganisation-
en riskerade att ga forlorade i en helt statlig organisation.s2 Nagra hogerpartister skrev en
motion dar de stéllde sig positiva till regeringens forslag att anvénda de befintliga kas-
sorna men ocksa oroade sig for att reformen skulle leda till att sjukkasserdrelsen forinta-
des for att istallet ersattas med statliga och kommunala tjanstemén.s> Samtliga partier
ansag att det var positivt med forsékringskassornas flexibilitet med mojligheter att an-
passa sig till olika situationer. | Folkpartiets motion i samband med det slutliga férslaget
1953 uttryckte man exempelvis sin positiva syn pa sjukkassorna, framforallt deras for-
maga att vara smidiga och anpassa sig till hastigt uppkomna situationer, ett argument som
refererar till den materiella réttssédkerhetens flexibilitet och effektivitet.>* De politiska
partierna var alltsa tdmligen eniga om att det var viktigt att reproducera de varden som
fanns i den tidigare organisationen, snarare an att lata andra véarden styra socialforséak-
ringen.

Aven om de lokala sjukkassorna fick en relativt stor sjalvstandighet fanns ocksa en
del forslag som ¢kade den nationella styrningen. | forslaget ingick bland annat att tjans-
temannen pa lokal niva skulle tillsattas av centralsjukkassan, och att tjansteman i central-
sjukkassan i sin tur skulle utses av tillsynsmyndigheten. Detta férslag mottogs inte posi-
tivt av de erkénda sjukkassorna som sjélva ville tillsatta sina tjansteman. FOr regeringen
var tillsattningen av tjanstemén ett satt att kontrollera verksamheten:

Det ar naturligen av storsta vikt att sjukkassorna organiseras och administreras pa
det mest dandamalsenliga sattet. Av sérskilt intresse ar darvid, att sjukkassornas
personal innehar erforderliga kvalifikationer. Med hénsyn bland annat till de stora
statshidragen till forsakringen maste garantier skapas for att verksamheten bedri-
ves pa behorigt satt.”

Tillsattningen av tjanstemannen &r alltsa ett satt for staten att kontrollera verksamheten
och se till att politikernas intentioner med lagen efterfoljs av tjdnstemannen. Tillsyns-
myndigheten Pensionsstyrelsen fick i uppdrag att se till att sjukkassornas verksamhet
utbvades i enlighet med intentionerna i lagen och kunde bland annat, om de hade anled-

52 Tredje sérskilda utskottet nr 1 1946.
5% Andra kammaren, 1946, nr 383.

5 Motion i forsta kammaren 1953: 586
%5 Prop 1946:312, s 263f.
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ning, alagga sjukkassorna att vidta de atgarder som myndigheten ansag nddvandiga for att
lagar och regler skulle foljas. Genom kontrollen déver tjanstetillsattningen poéngterar
regeringen vikten av legalitet inom socialforsakringen, ett varde som ar ett grundlaggande
drag i en rattssaker forvaltning och som okar forutsebarheten for medborgarna: sjukkas-
sornas beslut ska kunna hénforas till lagar och regler som &r beslutade av regeringen.

Rattssékerhet ndmndes explicit i ett sammanhang och det &r i diskussionen kring be-
svarsordningen. Socialvardskommittén foreslog att 6verklaganden skulle ske till tillsyns-
myndigheten och uttalade féljande:

Nagon risk for rattssékerheten torde icke uppkomma genom en sadan anordning
under forutséttning, att erforderliga kompetenskrav aro tillgodosedda vid besvér-
sdrendenas avgorande inom tillsynsmyndigheten... Det vill synas, som om harvid
krav borde uppstéallas pa att i besvarsarendenas avgorande deltaga minst tva tjans-
teman i hogre grad, av vilka atminstone den ena fullgjort sedvanlig domsage-
tjanstgoring.

Kommittén ansag inte att det behdvdes ytterligare mojligheter till 6verklagande, dock
reserverade sig vissa ledamoter som ansag att verklagan skulle kunna ske till forsakrings-
radet.”® Departementschefen konstaterade att det framforts viss kritik mot att tillsynsmyn-
digheten skulle vara besvarsmyndighet och dessutom slutinstans. Méllers forslag var att
det dven skulle finnas en dverprévningsinstans eftersom tillsynsmyndigheten kunde k&nna
viss "bundenhet” pa grund av att de dven skulle styra sjukkassornas verksamhet. En Gver-
instans, menade han, skulle innebéra vissa garantier att principiellt viktiga fragor skulle
agnas en noggrann prévning. Men dverprévningen skulle inte goras i domstol utan i stats-
radet hos socialdepartementet och tillsynsmyndigheten skulle fa bestamma vilka arenden
som skulle fa provas dar. Socialvardskommitténs uttalande visar att man var val medveten
om de réttssdkerhetsproblem som kunde uppkomma genom att besvéren prévades av en
myndighet istallet for en domstol.”” Att lata myndigheten och regeringen avgora dverkla-
ganden dver kassornas beslut &r knappast i enlighet med den formella rattssakerhetens
ideal d&r en juridisk procedur &r centralt for legaliteten.

Fran regeringens sida fanns i samband med reformen inte ndgon uttalad ambition att
astadkomma lika behandling, snarare ansags det som positivt med lokal anpassning och

% Prop 1946:312, s 271.
5" Prop 1946:312.
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en flexibel organisation sa att den kunskap som fanns i de gamla kassorna kunde tas till-
vara. Regeringens intention var att de varden som fanns i den gamla organisationen skulle
folja med in i den nya. De normer som fanns inbyggda i den gamla sjukkasserdrelsen
paverkade beslutsfattarna i valet av organisationsform och avgjorde valet mellan de olika
alternativen. Varden som solidaritet och lokal anknytning skulle bidra till att ge socialfor-
sékringssystemet legitimitet i medborgarnas 6gon. Genom att kontrollera tillsattningen
av tjanstemannen fick staten visserligen en 6kad mojlighet att kontrollera implemente-
ringen av lagarna, men de sjalvstandiga kassorna gynnar snarare flexibilitet an forutse-
barhet i handlaggningen av sjukforsékringen.

Samtliga partier var eniga om att den nya organisationen skulle bygga pa de befint-
liga sjukkassorna. De borgerliga partierna poangterar tydligare &n regeringen vikten av att
sjukkassorna skulle forbli sjélvstandiga enheter.

1960-talets reform: Fran folkrorelse till statlig organisation

Huvudtanken med reformen var att skapa en sammanhallen och enhetlig socialforsakring
och reformen Iag i linje med regeringens allmanna ambition att sld samman hanteringen
av flera socialforsakringar under ett administrativt tak. Det huvudsakliga foérslaget var att
de sjalvstandiga kassorna pa lokal niva skulle erséttas av lokalsjukkassor, organisatoriskt
understallda centralsjukkassorna i varje 1an eller storre stad. Antalet kassor minskade
kraftigt, fran 6ver 300 till 30 genom att centralsjukkassorna blev den organisatoriska
grunden och de lokala sjukkassorna inte langre skulle vara sjalvstdndiga utan understéllda
centralsjukkassor. De lokala sjukkassorna skulle enligt forslaget ocksa ha hand om folk-
pension och tillaggspension, och invalidpensionsérendena skulle prévas av sérskilda or-
gan inom kassorna (pensionsdelegationer). De gamla kassornas styrelser skulle erséttas
av lokala forsakringsnamnder, som utsdgs av kommunerna. Namndens uppgift var att
bista kassorna med rad nar det galler lokala forhallanden. Man skapade ocksa en ny myn-
dighet, Riksforsakringsverket, och inréttade en férsakringsdomstol.

Den lokala nivan skulle inte som tidigare ha en egen ekonomi och staten skulle fa
mer inflytande. Det gamla systemet innebar att de allménna sjukkassorna pa lokal niva
var sjalvstandiga rattssubjekt. Administrationsnamnden, som utredde fragan om en ny
organisation, ansag att socialforsakringarna i forsta hand var en statlig angelagenhet, na-
got som &ven konstaterades i propositionen. Att Administrationsnamnden och regeringen
anda inte foreslog forstatligande motiverades med att tidpunkten var fel da nya arbets-
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uppgifter skulle tillkomma och arbetsbelastningen dérfor skulle bli fér stor om man dess-
utom forstatligade systemet. Dessutom framholls i propositionen att

/Dlet forhallandevis stora matt av handlingsfrihet som tillkommer kassorna torde
vara av stort varde, saval da det galler att snabbt och smidigt genomféra over-
gangen till den nya organisationsformen som da de forestaende reformerna av so-
cialférsakringens materiella innehdll ska foras ut i tillampningen.”®

Regeringen sag alltsa ett egenvarde i att bibehalla en viss handlingsfrihet och sjalvstan-
dighet for kassorna som kan kopplas till den materiella rattssakerhetens varden; att kas-
sorna pa ett effektivt satt skulle kunna tillampa de nya férsékringsreglerna som skulle
genomforas i enlighet med lagens intentioner. Med den nya organisationen menade rege-
ringen att det skulle vara majligt att garantera lika god standard pa avgérandena som om
kassorna vore statliga. Samtidigt var man angeldgen om att avskaffandet av de gamla
lokalsjukkassorna inte skulle leda till nagon forsamrad service for allméanheten eller att
det folkliga inslaget” i verksamheten forsvann. Det var viktigt att avgorandet i socialfor-
sakringsfragor aven fortsattningsvis skulle ske lokalt.> Ett debattinlagg i forsta kammaren
av en centerpartist indikerar att de varden som forknippades med folkrérelseanknytningen
och de lokala sjukkassorna pa 50-talet finns kvar — att medborgarna skulle ha fortroende
for och kanna solidaritet med forsakringsverksamheten. Andra lagutskottet konstaterade i
sin behandling av propositionen att ingen av remissinstanserna hade nagra storre invand-
ningar mot regeringens forslag till ny organisation. Vissa aktorer var dock oroliga for att
det lokala inflytandet skulle forsvinna, vilket man menade riskerade att férsamra behand-
lingen av de drenden som kravde lokalkannedom och anpassning till en enskildes forhal-
landen.®® Lokal anpassning forknippas alltsa aven pa 60-talet med legitimitet och god
service. Detta ger slutsatsen att det var normer som kan hanforas till den materiella ratts-
sakerheten som g bakom 6nskan om att bibehalla en viss sjalvstandighet hos de lokala
enheterna.

I debatten i andra kammaren gavs uttryck for en viss motsattning mellan formell och
materiell rattssakerhet. Departementschefen konstaterade i ett debattinlagg att:

%8 Prop 1961: 45, 5 189.
% Prop 1961:45, s 189f.
% Motion i andra kammaren 1961:743
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Foretradare for olika partier har fran denna plats d4gnat mdéda och valtalighet at
samordning och enhetlighet, medan andra har dgnat uppmarksamheten framst at
effektiviteten, innehallet. '

For regeringspartiet (Socialdemokraterna) har inte samordning och enhetlighet varit nagot
sjdlvandamal enligt departementschefen, utan innehallet har varit viktigare an formen.
Samordning och enhetlighet ska leda fram till uppfyllande av innehallsliga malsattningar:
“omsorgen att bit for bit mildra och avskaffa néden har gatt fore stravan att gora tekniskt
fina konstruktioner”.®® En socialdemokratisk ledamot av utskottet framholl i debatten i
andra kammaren att byrakratin aldrig far vara nagot sjalvandamal och att “organisationen
ska tjana den materiella samordningen”.*’

Regeringens framsta mal med organisationsforandringen var att se till att de materiella
malen med socialforsakringen uppfylls. Administrationen skulle inte vara uppbyggd sa att
den hindrade materiella reformer. Enligt en socialdemokrat i debatten i andra kammaren
var den allmanna principen nar fragan diskuterades i utskottet att ”... administrationen,
forvaltningsapparaten, skall vara ett instrument, genom vilket man for ut reformernas for-
maner till medborgarna.”®* Man var radd for att byrakratin skulle bli for stor och maktfull-
komlig, en kraft i sig som skulle kunna forsvara genomforandet av reformer istallet for att
underlatta.

Den andra stora fragan, forutom den grundlaggande organisationen, behandlade pens-
ionssystemets lokala organisation. Denna reform var en konkret atgard for attsamordna
olika socialforsakringsformaner. Fore reformen fanns lokala pensionsnamnder och ett
centralt organ, Pensionsstyrelsen. | propositionen foreslas att sjukkassorna ocksa ska ut-
gora lokalorgan for folkpension och tillaggspension, medan invalidpensionsarenden (for-
tidspension och sjukbidrag) skulle handlaggas av sérskilda organ inom kassorna (pens-
ionsdelegationer). Dels var ambitionen att sjukférsakringen och pensionen skulle sam-
ordnas mer, dels menade man att handlaggningen av invalidpensionen skulle samordnas
med andra socialforsakringar.

Med enhetlighet och sammanhallning menar man i samband med reformen att flera
socialforsakringar samordnas, vilket ska leda till effektivitet i forhallande till socialpoli-
tiska mal. Socialforsakringen anses av regeringen vara ett statligt ansvar, inte nagot som

81 Debatt i andra kammaren 1961. Nilsson, Socialdemokraterna.
%2 Debatt i andra kammaren 1961. Nilsson, Socialdemokraterna.
63 Debatt i andra kammaren 1961. Bengtsson, Socialdemokraterna.
% Debatt i andra kammaren 1961. Bengtsson, Socialdemokraterna.
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ska dligga privata aktorer (de tidigare kassorna). Detta kraver en dkad statlig kontroll 6ver
socialforsakringen. Samtidigt ar man angelagen om att behalla den lokala férankringen
och den flexibilitet som fanns inbyggd i det gamla systemet. Akt6rerna talar har om vik-
ten av att behalla det folkliga inslaget och att servicen till allmanheten skulle fungera. Att
behalla en viss sjalvstandighet hos de lokala kassorna skulle underlatta inforandet av ma-
teriella reformer, med andra ord underlatta implementeringen av regeringens materiella
malsattningar.

Det fanns inga stora oenigheter mellan partierna nar det géllde grunderna for
organisationen. | ett inldgg av en Centerpartist finns ett uttalande som tydliggor att
60-talets reform innebar forandringar pa en principiell niva och som var grundade
pa principer som alla partier kunde enas om:

Den nya administrationen innebar nagot av ett slutsteg pa vagen fran folk-
rorelserna och folkrorelsestadiet till socialforsékringarna som en samhélle-
lig uppgift. Att vi kunnat bli ense om ett sadant steg maste bero pa att vi ar
ense om att samhallet har vissa givna forpliktelser i fraga om socialforsak-
ringarna.”

Centerpartistens uttalande stods aven av foretradare fran Folkpartiet och Hogern i forsta
kammarens debatt. Enigheten &r ocksa tydlig i debatten i andra kammaren och i andra
lagutskottet.

I samband med en diskussion om ett beslut gédllande decentralisering av invalidpens-
ionsérenden aktualiserades pa ett tydligt satt att aktérerna var medvetna om avvagningen
mellan den formella och den materiella rattssakerhetens varden. Administrationsnamnden
paminde i sin beredning av beslutet om att det tidigare anforts skal emot en decentrali-
sering av invalidpensionsarendena pa grundval av att det inte skulle kunna ga att undvika
att prévningen av drendena blir oenhetlig. Regeringen konstaterade i sin tur att férdelen
med central behandling var att den ”... talar for att bedémningen blir i gorligaste man
enhetlig for hela riket.... " Problemet var att avgorandena skulle riskera att ta for lang
tid. Utgangspunkten var ocksa att man ... bor strava efter att sa langt som majligt decent-

% Debatt i andra kammaren 1961. Svensson, Centerpartiet.
% Prop 1961:45, s 196.
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ralisera forvaltningsuppgifter, som inte nédvandigtvis kraver en central handlaggning”.®’

De forordade darfor en lokal handldggning av invalidpensionsérendena genom pensions-
delegationer inom lokalsjukkassorna. Pa sa satt skulle det bli en sakkunnig och effektiv
prévning av drendena pa det lokala planet. For att motverka oenhetlighet i tillampningen
skulle delegationerna fa stéd och véagledning fran det centrala socialférsékringsorganet
och de skulle ocksd f& ratt att understélla sina beslut centralmyndighetens prévning.”
Andra lagutskottet foljde regeringens linje och menade att en central prévning av invalid-
pensionsarendena inte var nagon garanti for att enhetligheten blir battre &n om prévningen
sker pa lokal niva.”

I en motion framférdes emellertid att det fanns en “betydande risk” for att bedom-
ningen inte blir enhetlig mellan pensionsdelegationerna. Motionarerna ansag att en 6nsk-

vard enhetlighet enbart kunde dstadkommas genom en central provning.

Argumenten
for att lata drendena avgoras pa central niva tycks framforallt komma fran borgerligt hall. |
debatten i forsta kammaren menade exempelvis en Hogerpartist att ett regionalt avgdrande
kunde ha sina fordelar, men att det 4nda var viktigare med enhetlighet i bedémandet.™
Debatten i andra kammaren innehaller liknande argumentationsménster dar Hogerpartiets
foretradare argumenterade for en central handlaggning som kunde garantera enhetlighet
medan Socialdemokraterna lade vikten vid att provningen i enlighet med den forsakrades
situation och de lokala forhallandena borde vara av storre vikt. Har kan vi alltsa skénja en
syn pa rattssakerhet som ar partiskiljande, dar de borgerliga partierna foresprakade den
formella rattssakerhetens komponent om enhetlighet och lika behandling medan Social-
demokraterna i hogre utstrackning prioriterade flexibilitet och lokal handl&dggning for ett
materiellt korrekt resultat.

Ett centralt férslag i propositionen var att ldgga ihop de befintliga centralmyndighet-
erna (riksforsékringsverket och pensionsstyrelsen) till en enda myndighet, Riksforsak-
ringsverket. Motivet var att regeringen ville ha ett enhetligt socialforsékringssystem och
for detta kravdes en rationell och effektiv tillsyn. Ytterligare ett skal att sla samman myn-
digheterna handlade aterigen om samordning: fragorna inom pensionssystemet och sjuk-
och moderskapsforsakringarna var sa lika att de borde kunna handldggas av samma myn-
dighet. Man ville &ven underlétta en framtida materiell samordning mellan de olika for-

%7 Prop 1961:45, s 196.

%8 Prop 1961:45.

%9 Andra lagutskottet 1961:45.

"% Motion andra kammaren 1961: 739.

™ Debatt i foérsta kammaren 1961. Kaijser, Hogerpartiet.
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manerna.”> Samtidigt foreslogs att en gemensam 6verinstans for socialférsakringsmalen
inrattades. Det framsta motivet bakom detta forslag var att skapa garantier for en enhetlig
rattstillampning inom socialforsakringen. Skalen till domstolsprovning ansag regeringen
ha 6kat med socialforsékringens utbyggnad. Det hade blivit allt viktigare for den enskilde
att fa tillgang till provning i domstol pa grund av att s& manga nagon gang i livet var bero-
ende av socialforsakringen. Det rackte darfor inte langre att finna rimliga lésningar i en-
skilda fall, lagstiftningen maste kompletteras med praxis i form av konsekventa regler som
bidrog till lagstiftningens syften.” Nar det galler inférande av forsakringsdomstol fanns
ingen oenighet mellan partierna, inte heller nér det galler att inratta Riksforsakringsverket.

Nar det géller organisationen fanns en ambition att 6ka den formella rattssakerheten
genom en okad kontroll i férhallande till den lokala nivan med mer enhetlighet som foljd.
Anledningen var att socialforsakringen ansags som en statlig angelagenhet istallet for
nagot som skulle skotas av icke-statliga organisationer. Den nya organisationen var tankt
att leva upp till malsattningarna om samordning och enhetlighet, framst i syfte att det
skulle bli mojligt att samordna olika socialforsakringar. Detta skulle i sin tur leda till en
storre effektivitet i forhallande till de socialpolitiska malen. De varden som fanns i den
gamla sjukkasseorganisationen och som man var angelagen om att behalla i 50-talets
reform — flexibilitet och lokal anpassning — féljde dessutom med in i den nya organisat-
ionen. Uppfyllande av de socialpolitiska malen framholls som prioriterat, ett Gverordnat
mal med reformen.

I samband med 60-talets reform marks att aktGrerna &r mer medvetna om att det &r
problematiskt att uppna bade formell och materiell réttssakerhet. Fragan som stéller kon-
flikten mellan de bada idealen pa sin spets handlar i det har fallet om central kontroll
kontra lokal sjélvstandighet dar den centrala kontrollen av vissa aktorer ansags garantera
enhetlighet, medan den lokala sjélvstandigheten var ténkt att 6ka mojligheten till en mate-
riellt korrekt tillampning av lagen. Den allmanna uppfattningen bland aktérerna &r att en
organisation som ger utrymme for flexibilitet och situationsanpassning pa lokal niva leder
fram till en effektiv maluppfyllelse i form av materiellt korrekta beslut. Beslutsfattarna ar
emellertid medvetna om att detta minskar moéjligheterna for enhetlighet i bedémningen
och dérmed forutsebarheten for medborgarna och forsoker déarfor vdga upp genom en
okad central styrning och inforandet av en ny central myndighet saval som en forsék-
ringsdomstol. Jamfort med den forsta lagen anses enhetlighet viktigare och man infor

"2 Prop 1961:45.
" Prop 1961:45.
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aven en juridisk beslutsprocess nér det géller dverklagande. Slutsatsen &r darfor att den
formella rattssakerhetens varden har okat i betydelse dven om det éverordnade malet med
organisationsforandringen i slutdnden syftar till att uppna materiell rattssékerhet.

En annan slutsats ar att det finns vissa skillnader mellan partierna dar regeringspartiet
(s) i vissa fall var mest positivt till en relativt flexibel lokal organisation, medan de bor-
gerliga partierna i hdgre utstrackning prioriterade enhetlighet och central styrning. | det
har fallet motsvarades alltsa de svarforenliga malen i rattssakerhetsbegreppet aven av en
partipolitisk skiljelinje.

1980-talets reformer: decentralisering

Ar 1981 kom slutbetankandet i den sé& kallade RFV-6versynen: "Riksforsakringsverkets
roll, uppgifter och organisation”.”* RFV-6versynen tillsattes for att det fanns behov av en
omorganisering med tanke pa den snabba utvecklingen inom omradet. Systemet hade
vuxit och ingen genomgripande andring i organisationen hade genomforts sedan 60-talet.
En huvuduppgift for kommittén var att ge forslag till en organisation som tillgodosag
verksamheten nar det gallde central ledning, rattstillampningsfragor och tillsyn éver for-
sékringskassornas verksamhet. En viktig ambition var att renodla ansvarsfordelningen
inom organisationen. Oversynens rapporter féljdes upp i tre propositioner som fick kon-
sekvenser for RFV och forsékringskassorna. | RFV-6versynens delbetdnkande foreslogs
rambudgetering och decentralisering, forslag som foljdes upp i proposition 1980/81:135
och senare beslutades om av riksdagen. | proposition 1982/83: 127 behandlades ansvars-
fordelningen mellan RFV och forsékringskassorna. Proposition 1985/86:35 innehdll for-
slag om en forandrad fortroendemannaorganisation.

| direktiven till kommittén angavs sarskilt att de skulle beakta proposition
1978/79:111 om decentralisering av den offentliga forvaltningen. Decentraliseringen
inom RFV-organisationen var alltsa ett led i en allman decentraliseringsstravan. Decent-
ralisering som princip tanktes leda till en 6kad demokratisering och regionalt/lokalt infly-
tande. De centrala myndigheternas uppgift i en decentraliserad férvaltning var framforallt
att se till att arbetet i de lokala delarna av organisationen genomfordes i enlighet med
riksdagens och regeringens intentioner och i mindre utstrackning &gna sig at handlagg-
ning av enskilda arenden. Tanken bakom decentraliseringsvagen var att lagga besluten
narmare manniskorna genom exempelvis att ge storre inflytande at den sakkunskap som

™ Ds 1981:13.
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fanns pa lokal niva. | riksdagen radde konsensus kring decentraliseringen.”> Decentrali-
sering som princip avloste det tidigare systemet som byggde pa rattssakerhet och en we-
beriansk regelstyrd byrakrati.”s

I decentraliseringspropositionen var ambitionen att begrénsa den centrala tillsynen till
det som var absolut nddvandigt for att ta hansyn till kraven pa samordning och rattsséaker-
het. Tanken var det skulle bli mdjligt att anpassa den lokala administrationen till de reg-
ionalpolitiska malen. I decentraliseringspropositionen var man medveten om att kravet pa
enhetlig rattstillampning och lika tillgang till samhallsservice kunde std i motsatsforhal-
lande till decentraliseringsstravandena. Men man ansag anda att decentralisering skulle
vara huvudprincipen och att den skulle omfatta hela statsférvaltningen.”

Med utgangspunkt fran de allmanna decentraliseringsambitionerna var RFV-
oversynens huvudprincip att de arenden som kunde avgoras av forsakringskassorna ocksa
skulle avgoéras av dem. RFV:s roll skulle vara att fungera som en central tillsynsmyndig-
het med ansvar for att forsékringarna tilldmpades likformigt och réttvist, att allménheten
fick en god och 6éver hela landet likvardig service och se till att forsakringskassorna full-
gjorde sina uppgifter effektivt och andamalsenligt. RFV skulle pa sa satt fa ansvar for
bade den formella och materiella rattssakerheten. RFV:s riktlinjer till forsakringskassorna
skulle fa formen av ramar och riktlinjer, inte detaljerade instruktioner. Bindande anvis-
ningar skulle enbart ges nar det var motiverat av kravet pa enhetlig handling, i annat fall
rackte det med rekommendationer sa att de enskilda kassorna skulle fa storre majligheter
att i forekommande fall ta hansyn till lokala férhallanden.”s

Proposition 1980/81:135 om former for styrning av forsakringskassornas for-
valtningsutgifter m.m.

| propositionen foreslogs dels rambudgetering, dels ett antal decentraliseringsatgarder.
Forslagen foljde RFV-oversynens delbetankande och byggde dessutom pa de allmanna
principerna for decentralisering som slagits fast i decentraliseringspropositionen. Propo-
sitionen lades fram av en borgerlig regering.

Rambudgeteringen innebar att man skulle ge en totalram for de sammanlagda for-
valtningsutgifterna dar berakningen av totalramen skulle géras av RFV. Rambudgetering-
en beskrivs huvudsakligen som ett medel for att kunna decentralisera mera. Regeringens

"> spderlind och Pettersson 1988, s 118.
7® Pierre 2010.

" Prop 1978/79:111.

8 Ds 1981:13.
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uppfattning var att rambudgeteringen skulle leda till en 6kad och fértydligad ekonomisk
styrning, vilket gjorde det majligt att minska detaljstyrningen fran den centrala myndig-
heten och lamna mer handlingsutrymme till forvaltningen pa regional och lokal niva.”
Forslaget om rambudgetering motte inget motstand eller foranledde ens nagon sarskild
diskussion vare sig i utskottet eller i riksdagens kammare.s0

Decentraliseringen som foreslogs i propositionen innebar att vissa uppgifter skulle
delegeras till forsakringskassorna fran RFV. Regeringen foreslog att kassorna sjalva
skulle fa besluta om bland annat organisation, lokalkontorsnat samt inrattande och tillsét-
tande av huvuddelen av sina tjanster. Vidare ansag regeringen att detaljeringsgraden i
RFV:s anvisningar borde kunna minska och ges till forsakringskassorna i form av re-
kommendationer istallet for tvingande anvisningar. Detta innebar i sin tur att den enskilda
forsékringskassan fick storre ansvar for den egna férvaltningen och inte minst att mojlig-
heterna att anpassa forvaltningen till lokala forhallanden dkade. Detta, menade regering-
en, borde leda till en 6kad effektivitet i verksamheten.st

Genom decentralisering blev det alltsa mojligt att anpassa beslutsfattandet bade till
lokala férhallanden och till enskildas specifika forhallanden. En av de énskade effekterna
av decentralisering &r just okat lokalt och regionalt inflytande, vilket innebdr att variat-
ionen Over landet kan 6ka. Decentralisering kan pa sa sétt leda till problem med den for-
mella rittssakerhetens krav pa enhetlighet, att lika fall ska behandlas lika. Aven rambud-
geteringen som princip kan ses som problematisk ur rattssakerhetshanseende nagot som
(framforallt) de borgerliga partierna har papekat i andra sammanhang. 8

Regeringen var medveten om att kravet pa enhetlig rattstillampning kan sta i motsats-
forhallande till decentralisering. | propositionen ville man begransa den centrala tillsynen
och kontrollen till det som ar absolut nddvandigt med héansyn till kraven pa samordning
och rattssékerhet. Samtidigt gavs RFV ett fortydligat ansvar for tillsyn och uppféljning.
Tillsyn kan ses som ett satt att vdga upp de nackdelar for den formella rattssékerheten
som foljer av decentralisering och rambudgetering.

Sammanfattningsvis ar det den materiella rattsséakerhetens varden som star i forgrun-
den i reformen. Regeringen motiverade decentraliseringen inom socialférsékringen bland
annat med effektivitet. Samtliga partier & Overens om huvudprinciperna och reformen
kan anses bygga pa varden som &r partiévergripande.

7 Prop 1980/81:135

%0 Bet. 1980/81:25.

8 prop 1980/81:135.

8 Wockelberg 2003, se dven Esping 1994.
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Proposition 1982/83:127: Om vissa administrativa fragor inom den allménna
forsakringen m.m.

Propositionen byggde pa RFV-6versynens betdankande och utgjorde ytterligare forslag om
organisationsforandringar inom RFV. Den har gangen var det emellertid en socialdemo-
kratisk regering som lagger fram forslag. Den hér propositionen fokuserade pa RFV:s roll
och pa arbetsfordelningen mellan verket och kassorna. | propositionen lades forslag om
hur utbildnings-och informationsverksamheten ska organiseras samt om decentralisering
av handlaggningen av vissa enskilda arenden. Regeringen gjorde ocksa principiella utta-
landen. Den allmanna principen om decentralisering fortsatte i och med propositionen.
Inget av partierna var negativa till férslagen om decentralisering, snarare ville de borger-
liga partierna ga annu langre. Regeringen, genom socialminister Sten Andersson, hade
foljande principiella hallning:

En viktig utgangspunkt for mina stallningstaganden ar att forsakringsadministrat-
ionen skall betjana de forsakrade och att de olika fragorna darfor skall losas uti-
fran vad som ger det bésta totala resultatet for de forsakrade och for samhallet. |
detta ligger bl. a. att forsakringslagstiftningen skall gélla lika éver hela landet
samtidigt som det &r angelaget att besluten om den enskilde forsakrades formaner
kan fattas sa nara den forsakrade som mdjligt och att alla anstrangningar tas till
vara att ytterligare utveckla kontakten mellan aliménheten och myndigheten.s

| citatet kan vi finna ambitioner att forverkliga bade formella och materiella rattssaker-
hetsprinciper. Fragorna ska losas utifran vad som ger det basta resultatet, vilket syftar pa
effektivitet i forhallande till malen med socialforsakringen. Men i det bésta resultatet
ligger samtidigt att lagstiftningen ska galla lika for alla, har asyftas sjalva beslutsproces-
sen.

Enligt regeringen ar det myndigheternas uppgift att ansvara for att arbetet bedrivs i
enlighet med regeringens och riksdagens intentioner. Den centrala myndigheten ska sam-
ordna verksamheten och tillgodose kraven pa rattssakerhet, service och effektivitet. Malet
ar att RFV:s foreskrifter ska bidra till en enhetlig tillampning hos foérsakringskassorna
utan att forsakringsdomstolen behover blandas in.s+

% prop 1982/83:127, s 12.
8 Prop 1982/83:127.
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Sammanfattningsvis var de centrala principerna hos den socialdemokratiska regering-
en att decentralisering skulle genomforas sa langt det & majligt och att RFV:s foreskrifter
och anvisningar ska ske i form av ramar istallet for detaljerade anvisningar. Regeringen
poangterade emellertid att det maste finnas tillrackligt med foreskrifter for att det ska ga
att garantera rattssakerhet, framforallt i form av lika behandling. | propositionen betona-
des RFV:s uppgift att se till att reglerna tilldmpas likformigt och rattvist. Principerna var
de samma som hos den borgerliga regeringen.

I utskottet var man enig med regeringen (och RFV-0versynen) nar det géller den all-
manna ansvarsfordelningen mellan RFV och forsékringskassorna. RFV skulle ha hand
om tillsynen och aktivt verka for enhetlig tillampning pa lagstiftningsomradet. Utskottet
ville i sin behandling av propositionen ytterligare markera forsékringskassornas betydel-
sefulla roll som beslutsfattare i forsédkringsarenden. En socialdemokratisk utskottsledamot
talar for utskottsmajoriteten ndr han i debatten menade att ”Utskottet kan inte finna att det
behdver ligga nagon storre motsattning mellan stravandena mot en decentralisering av
verksamheten och samtidiga strdvanden mot enhetlighet och samordning”.85 Utskottet
utvecklade inte detta ytterligare och det ar darfor svart att saga pa vilket sétt de menade
att decentralisering och enhetlighet var mojliga att uppna samtidigt.

Partierna var éverens om decentraliseringens fordelar. Centerpartiet ville ga langre an
vad regeringen gjorde i forslaget och motiverade sitt stallningstagande med att "besluts-
gangen blir effektivare och snabbare och besluten kan grundas pa ingaende kdnnedom om
lokala forhallanden och behov.”ss Centerns representant i socialforsékringsutskottet fram-
holl i debatten att partiets principiella syn pa forsakringskasseadministrationen var att den
skulle ... betjana och ge bra service till de forsakrade”. | detta ingick att lagstiftningen
skulle ge forutsattningar for en likartad behandling 6ver hela landet men ocksa att beslu-
ten skulle fattas sa nara den forsdkrade som majligt. Det sistnamnda ledde till slutsatsen
att strukturen skulle vara sa decentraliserad som mdjligt. 1 en motion av en enskild folk-
partist framhdlls saval vardet av lokal forankring och starkt fortroendemannamedverkan
som vikten av att organisationen sakerstaller en likformig och réttvis tillampning. Forsék-
ringskassorna borde ges en sa vid kompetens som majligt inom denna ram enligt motion-
aren.s?

For att personalen skulle fA god kompetens att genomfora verksamheten pa ett lik-
formigt och rattvist sétt foreslog regeringen att RFV skulle ha det dévergripande ansvaret

& Bet. 1982/83:24.
8 Motion 1982/83:564.
8 Motion 1982/83:2310.
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for utbildningsverksamheten. Samma argument géller for informationsverksamheten:
RFV skulle ha ett 6vergripande ansvar for att sékerstélla att allmanheten fick enhetlig
information dver hela landet.

Utbildnings- och informationsverksamheten kommenterades i nagra motioner, dar
saval moderater som vansterpartister foreslog att forsakringskassorna skulle fa fortsatta
samordna verksamheten.ss Samma asikt framkom i en partimotion fran Centerpartiet, dar
man ansag att vissa uppgifter kunde laggas pa forsékringskassorna utan att enhetligheten
asidosattes.s? Den Socialdemokratiska utskottsmajoriteten avslog motionerna med hén-
visning till de forsékrades beréttigade krav pa enhetlig lagtillampning och enhetlig in-
formation. Har var det alltsd Socialdemokraterna som lade mest vikt vid den formella
rattssakerhetens principer.

Né&r det géller rattssékerhet fanns motségelsefulla tendenser i propositionen. Ram-
budgetering och decentralisering torde innebdra att det fanns risk att den formella réttssa-
kerhetens forutsebarhet och likabehandling blir svarare att tillgodose.®0 Samtliga aktorer
ansag dock att decentralisering hade s manga positiva effekter att det borde vara huvud-
principen for relationen mellan RFV och forsékringskassorna. Det positiva handlade om
effektivitet, att besluten skulle fattas nara de forséakrade och att lokalkdannedomen kunde
utnyttjas. Decentraliseringen ansags alltsa 6ka mojligheterna till materiellt korrekta be-
slut. Samtidigt som forsakringskassorna fick stérre handlingsutrymme genom att detaljre-
gleringen ska minska, betonades den centrala myndighetens tillsynsuppdrag ytterligare.
Ansvaret for den formella rattssakerheten lag pa RFV, inte pa de enskilda forsakringskas-
sorna. Detta betonades bade principiellt och i fallet med utbildningsverksamheten, som
sags som ett instrument att sakerstalla likformighet genom en centralt planerad utbildning
av all personal.

Motséattningen mellan formell och materiell réttssékerhet uppfattades inte i det hér
fallet som sarskilt problematisk av akttrerna. | utskottet var man mest tydlig och menade
att det ar fullt mojligt att kombinera decentralisering och (formell) rattssakerhet. | utskot-
tet gjordes ocksa en uppdelning mellan omraden dar rattssakerhetsaspekter (tolkat som
formell rattssakerhet) var aktuella och dar RFV skulle ha en stark roll, och omraden dar
rattssakerhet inte var lika aktuellt och dar forsakringskassorna skulle fa ha stort ansvar.
Forsakringskassorna kan sagas fa stérre ansvar for den materiella delen av rattssakerhet
dar effektivitet och rattvisa i beslutsutfallet star i forgrunden. Reformerna innebar saledes

8 Motion 1982/83:2307, 2309.
8 Motion 1982/83:2308.
% Se Esping 1994.
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en slags ansvarsdelning nar det géller de olika formerna av rattssakerhet dér forsakrings-
kassorna ska garantera effektivitet och korrekta beslut, medan RFV ska garantera att for-
sakringslagstiftningen tillampas pa samma satt i hela landet.

Proposition 1985/86:73 om fortroendemannainflytande i forsakringskassorna,
m.m.

Redan i samband med RFV-6versynen och de efterféljande propositionerna diskuterades
fortroendemannainflytandet i forsakringskassorna. Ar 1983 tillsattes en utredning om
fortroendevalda i forsakringskassorna.?t Nagra ar senare lades en sérskild proposition
fram i fragan av den davarande Socialdemokratiska regeringen. | propositionen foreslogs
en ny organisation for de fortroendevaldas medverkan vid en forsakringskassas beslut om
socialforsakringsformaner. Den davarande organisationen, bestdende av pensionsdelegat-
ioner och forsédkringsndmnder, foreslogs ersattas med enhetliga fortroendemannaorgan
(socialforsakringsnamnder). Namnderna foreslogs fa fatta beslut i de arenden dar ut-
gangen hade stor betydelse for de forsakrade samtidigt som arendet inneholl stora inslag
av skalighetsbeddmning. | propositionen foreslogs dessutom att socialférsakringsnamn-
derna skulle fa ompréva beslut av tjansteman dar enskilda sa begarde.

Motivet for att ha fortroendevalda med i besluten inom férsékringskassorna var att
man ville anvéanda sig av deras praktiska erfarenheter och kunskaper som ett komplement
till tjainstem&nnens mer regelméssiga kunskap. Viktigt var att de fortroendevalda hade
kunskap om lokala forhallanden som kunde tas tillvara vid bedomningen av enskilda
arenden. Ytterligare ett motiv for att ha fortroendevalda med i processen var att man an-
sag att det ckade allmanhetens insyn i verksamheten och att fortroendevalda gor att det
skapas forankring i olika grupper.®2 Majoriteten i socialforsakringsutskottet sag ett dkat
fortroendemannainflytande som ett satt att stirka rattssakerheten inom socialforsékring-
en.”

Det fanns vissa motsattningar mellan regeringen och oppositionspartierna i den har
fragan. Dock gallde inte motséttningarna om det ska finnas fortroendemannainslag i for-
sékringskassans administration, utan hur stort inflytande fértroendeménnen skulle ha.
Moderaterna ansag att de befintliga forsakringsnamnderna skulle fa mer inflytande &n
tidigare istallet for att de skulle ersattas och reserverade sig i utskottet. Utskottsledamo-

%l SOU 1985:21.
% Prop 1985/86:73.
% SfU bet. 1985/86:12.
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terna fran Folkpartiet och Centerpartiet ansag att lokalkontoren skulle behallas val decent-
raliserade i lanet och att man vid omorganiseringen skulle ta regionalpolitiska hansyn.

Socialforsakringsnamnderna skulle alltsa vara med och fatta beslut i drenden dar det
fanns mycket faktorer att ta hansyn till som gjorde det svart att tillampa generella regler.
Deras kunskap om lokala férhallanden skulle anvandas, vilket innebar att besluten kunde
skilja sig at mellan olika delar av landet. Systemet med fortroendevalda kan darfor kopp-
las till den materiella rattssakerhetens véarden pa sa satt att de framforallt ska bidra till att
sjalva beslutet blir korrekt innehallsmassigt. Anvandandet av specifika lokala kunskaper
och praktiska erfarenheter hos de fortroendevalda kan innebara att besluten blir svara att
forutse. Utskottet anser emellertid att rattssakerheten okar: med det menar de att &rendena
blir allsidigt belysta och att man kan ta hansyn till alla relevanta faktorer, inte bara regler.

80-talets reformer av socialforsakringens administration praglades av en allmén for-
valtningspolitisk princip under den har perioden, decentralisering. Har handlade det alltsa
om idéer som inte ar specifika for socialforsdkringen, utan som skulle gélla for hela for-
valtningen. | samband med reformerna framkom den klassiska diskussionen rérande de-
centralisering och som i det hér fallet aktualiserades av ansvarsférdelningen mellan cen-
tral och lokal niva.>* Mot decentraliseringens fordelar kan stallas ratten till lika behand-
ling var man &n bor. Pa sa satt blir decentralisering en fraga om den formella rattssaker-
hetens krav i forhallande till andra positiva varden. | det har fallet ansags varden som
effektivitet, demokrati, lokal anpassning och flexibilitet som vésentliga. Aktdrerna ver-
kade inte se nagra storre problem med att kombinera malsattningarna enhetlighet och
decentralisering. Det fanns en stravan att uppna bade formell och materiell rattssékerhet
och man léser det genom ansvarsfordelningen, dar RFV fick ansvar for den formella
rattssdkerheten och forsékringskassorna for den materiella réttssdkerhetens vérden.
Tyngdpunkten i balansen far emellertid ségas vara forskjuten at den materiella rattsséaker-
heten, da det &r vardena som forknippas med denna som framholls och prioriterades i stor
utstrackning.

Partierna var under 1980-talet éverens om de grundldggande principerna. Trots olika
regeringar sa var de propositioner som lades fram, om ansvarsfordelning mellan central
och lokal niva, pafallande lika.. Den allménna forvaltningspolitiska principen om decent-
ralisering styrde aktdrernas beslut oavsett politisk tillhorighet.

% Pierre 2010.

— 31—



CEFOS Working Paper 11 Rattssakerhet som valfardspolitiskt ideal
Bendz

1990-talets reformer: Ansvarsfordelningen i fokus

Under 1990-talet genomfordes tva reformer av socialforsakringens administration. Propo-
sitionerna byggde pa en statlig utredning som hade fatt i uppdrag att gora en Gversyn av
socialforsakringens administration.’ | utredningen konstaterades att de begransningar och
problem som fanns inom organisationen framforallt handlade om bristen pa en tydlig
ansvarsfordelning mellan den centrala myndigheten och foérsakringskassorna. Problemet
identifierades ndrmare bestdmt som grundat i det dubbla ledarskapet som kom av forsék-
ringskassornas fristaende stallning. Samtidigt visade utredningens analys att en av styr-
korna med den nuvarande organisationen &r dess starka lokala forankring och de fortro-
endevaldas medverkan pa lokal niva. Denna organisation har bidragit till att verksamhet-
en ar flexibel och atnjuter legitimitet.%

I utredningen drogs slutsatsen att det fanns vissa krav som borde tillgodoses i den
framtida organisationen. Dessutom skulle en likformig, réttssaker och effektiv tillamp-
ning av reglerna sakerstéllas i organisationen. | utredningen foreslogs att forsakringskas-
sorna inordnas i den statliga forvaltningen. Argumenten var att verksamheten var statlig
reglerad och finansierad och dessutom var de olika formanerna nationellt enhetliga sy-
stem som skulle tillampas likformigt och rattvist éver hela landet. For att inte forlora det
positiva med den lokala forankringen foéreslog utredningen att strukturen skulle vara de-
centraliserad med relativt sjalvstandiga regionala styrelser med lekmannainslag.o”

Proposition 1996/97:63 om samverkan, socialférsakringens ersattningsnivaer
och administration m.m.

Propositionens huvudsakliga syfte var att forandra ansvarsfordelningen mellan RFV och
forsakringskassorna. Regeringen ansag till skillnad fran utredningen att forsékringskas-
sorna skulle fa behalla den associationsform de redan hade. Regeringen framholl den
géllande organisationens fordelar dar man kombinerade en central statlig myndighet med
fristdende lokala organ, med resultatet att det blev en bra lokal forankring och lokalt en-
gagemang. Problemen som fanns, menade regeringen, hade inte att géra med organisat-
ionen utan med ansvarsférdelningen mellan RFV och forsakringskassorna. Den dava-
rande lagen upplevdes som motségelsefull eftersom forsékringskassorna skulle under-
stélla sig RFV:s anvisningar samtidigt som reglerna gav kassorna stor autonomi. Ett for-

% SOU 1996:64.
% SOU 1996:64.
7 S0U 1996:64.
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statligande skulle forvisso tydliggéra rollférdelningen och tillgodose statens behov av
styrning, men problemen skulle anda inte l6sas. Dessutom skulle det bli svart att behalla
det regionala och lokala inflytandet. Regeringens slutsats var att behalla den davarande
associationsformen och samtidigt fortydliga ansvarsfordelningen. | debatten i kammaren
forklarade sjukforsakringsminister Maj-Inger Klingvall att en organisation med en central
statlig myndighet och fristdende regionala organ skulle fa stora fordelar eftersom den gav
legitimitet — framférallt eftersom fértroendevalda med lokalt inflytande och lokalt enga-
gemang far inflytande éver forsakringen. Motiveringen att behalla det lokala inflytandet
handlade alltsa om legitimitet i forsta hand.
Kraven som stalldes pa organisationen formulerades pa foljande sétt:

Socialforsakringen bor &ven i framtiden vara nationellt enhetlig och finansierad
av egen- och socialavgifter. Det innebdr att organisationsstrukturen maste tillgo-
dose kraven pa en likformig och rattssaker tillimpning av socialforsakringarna
och 6vriga formaner som handhas inom socialforsakringsadministrationen. Orga-
nisationen maste ocksa kunna hantera tidens krav med snabba reformer och de
forandringar i form av ny teknik, arbetslivets férandringar och annat som kan for-
vantas.”®

Organisationen skulle alltsa sta for rattssakerhet saval som att vara flexibel och foljsam.
En viktig poang for regeringen var att verksamheterna inom forsakringskassans omraden
var olika och kraver olika styrning. For tillampningen av socialforsakringarna med utbe-
talning av férmaner kravdes ett starkt statligt inflytande for att sékra kraven pa likformig-
het. | dessa delar skulle RFV fa ett starkt inflytande. Inom arbetet med insatser mot
ohélsa (rehabilitering) ville regeringen istéllet lata regionala och lokala organ fa stor
handlingsfrihet for att den mest effektiva och rationella I6sningen skulle kunna hittas i
varje fall.»

Regeringen ville fortydliga RFV:s roll i organisationen. Argumentet var att staten har
behov av att styra verksamheten for att garantera att forsakringen tillampas likformigt och
rattvist Over hela landet och med samhéllsekonomisk effektivitet. RFV:s uppgift var att
tolka och fortydliga de mal som formulerades pa politisk niva, vilket ocksa innebar att
myndigheten fick ansvar fér normgivning som skulle vara styrande for forsakringskas-

% Prop 97/97:63, s 89.
% Prop 96/97:63.
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sorna da de tillampar lagarna. RFV fick liksom tidigare ansvaret for tillsynen, vilket in-
nebar att myndigheten skulle folja upp och rapportera forsékringskassornas regelefterlev-
nad och maluppfyllelse till regeringen samt vidta atgarder for att sakerstalla likformig och
réattvis regeltillampning.1o0

| socialforsékringsutskottet understroks att socialforsékringen skulle ses som ett nat-
ionellt system och att staten darfor hade ett legitimt behov av att ”... kunna styra verk-
samheten for att garantera ekonomisk effektivitet och en rattssaker och likformig tillamp-
ning av forsékringen dver hela landet.”101

Utskottet anordnade en offentlig utfragning angaende socialforsakringen och forsak-
ringskassornas situation dar fragan om rattssakerhet aktualiserades genom att JO ansag att
den enskildes rattsséakerhet hade forsamrats. Detta foranledde foljande uttalande fran ut-
skottet:
"Utskottet vill darvid sarskilt framhalla att en grundlaggande princip i socialférsékringen
maste vara att de forsakrade behandlas lika inte bara sa att materiellt riktiga beslut fattas
utan ocksa sa att regelsystemen tillampas pa samma satt oavsett vilken forsakringskassa
det ar fraga om.”102

Utskottets uttalande visar att det uppfattades som ett problem att det fanns variationer
mellan forsakringskassorna. Problemet skulle atgardas genom ¢kad nationell styrning via
RFV. Ett forslag for att starka den nationella styrningen var att forsakringskassornas sty-
relser skulle utses av regeringen istéllet for att storre delen av den utsags av lokala poli-
tiska forsamlingar. Motiveringen var aterigen att den statliga styrningen skulle garanteras
utan att man forlorade det lokala och regionala inflytandet.103

En hel del motioner lamnades in med anledning av propositionen. | Moderaternas
partimotion var man i princip enig med regeringen nér det galler socialférsékringens ad-
ministration. Partiet ville emellertid ytterligare betona RFV:s tillsyns- och uppféljnings-
ansvar.1o¢ Miljopartiet ville forenkla den lokala samordningen genom att géra en genom-
gripande organisatorisk reform av arbetsmarknadspolitik, socialforsakringar och socialpo-
litik pa lokal niva. Ansvaret skulle ligga pa kommunal niva och personalen flyttas 6ver
till kommunerna, nagot som de menade skulle 6ka effektiviteten inom organisationen.

100 prop 96/97:63.

101 Sfy bet. 96/97:12, s 55.

102 Sfy bet. 96/97:12, s 55.

103 prop 96/97:63, SfU bet 96/97:12.
104 Motion 96/97:Sf35.
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Partiet ansag ocksa att RFV skulle bantas kraftigt.!s Miljopartiets hallning &r alltsa den
motsatta i forhallande till den Socialdemokratiska regeringen i det har fallet.

I Vénsterpartiets partimotion menade man att det var mgjligt att kombinera myndig-
hetsutovning med lokal forankring och ville darfor behalla den nuvarande associations-
formen. De var positiva till RFV:s forstarkta roll. Partiet foreslog dven att en fristaende
tillsynsfunktion i form av en ny myndighet skulle inrattas, som skulle fokusera pa rattssa-
kerheten for de enskilda som &r inne i systemet.10¢6

Kristdemokraterna var i princip eniga med regeringen nar det galler RFV:s och for-
sékringskassornas roll. Dock var de egentligen for ett enhetligt huvudmannaskap i kom-
bination med en okning av kassornas befogenheter. Eftersom det inte fanns nagon bred
enighet om detta avstod de emellertid fran ett formellt yrkande i fragan.10”

Proposition 1997/98:41 om socialforsakringens administration m.m.
Godkannandet av forslagen i proposition 1996/97:63 innebar att riksdagen accepterade de
riktlinjer som regeringen ville skulle galla for socialforsakringens administration. Propo-
sitionen som lades fram 1997/98 inneholl forslag om konkreta lagandringar. Dessutom
diskuterades socialforsékringsnamndernas roll och sammansattning med utgangspunkt
fran ett betankande som behandlar fortroendeméannens roll.1os Det framsta motivet med
fortroendemannens medverkan var att kunna behalla fordelarna med lokal férankring och
lokalt engagemang.

Regeringen sammanfattade i propositionen kraven pa socialforsakringens administ-
ration pd samma sétt som i propositionen fran 1996/97. Organisationen skulle utformas sa
att kraven pa rattssakerhet i form av likformighet kunde kombineras med flexibilitet, vil-
ket kravde bade en nationell styrning och starkt regionalt och lokalt inflytande.! Rege-
ringen sag en forandrad och fortydligad ansvarsfordelning som ett sétt att kombinera lik-
formighet och réttvisa med samhéllsekonomisk effektivitet.

Forslaget till lagandringar innebar att regeringen ville lagfésta forsakringskassornas
ansvar for att socialforsakringssystemen tillampades likformigt och réttvist, samt ansvaret
for att arbeta aktivt med férebyggande atgarder och rehabilitering. Regeringen poangte-
rade att forsakringskassorna skulle skota handlaggningen pa ett sadant satt att rattssaker-
heten garanteras. De forsakrade skulle behandlas lika sa att materiellt och formellt rik-

105 Motion 97/97:Sf40.
106 Motion 96/97:Sf39.
107 Motion 96/97:5f37.
108 SOU 1997:134.
109 prop 97/98:41.
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tiga beslut fattades och att regelsystemet tillampades pa samma satt oavsett var i Sverige
man bor. RFV fick ansvaret for en stérkt tillsyn enligt dessa normer.110

I propositionen diskuterades &ven socialforsakringsndmnderna. Argumenten for att ha
med fortroendeman var att ta tillvara deras praktiska erfarenheter som komplement till
tjinstemannens kunskap om regler. | propositionen menade man att lekménnens medver-
kan i handlaggningen av enskilda drenden skulle forstarka réattssakerheten: ”Nér fler per-
soner tar stallning till ett &rende bor risken for godtycke, forbiseende av vésentliga fakta
och missuppfattningar m.m. minska, vilket bor gagna likformigheten och réttssakerhet-
en.”111 Tanken var att ledamoterna i socialférsakringsnamnderna skulle kunna anvénda
sina livserfarenheter och kunskaper om lokala och regionala férhallanden nar de tog stall-
ning till beslutsunderlaget och darmed kunna vdga ihop de olika omstandigheter som
finns i varje fall.

Den o6vergripande slutsatsen ar att den formella réttssékerhetens vérden har okat i
betydelse under 90-talet. Reformen kom till pa grund av att vissa problem identifierades
och som framforallt hade att géra med en upplevd otydlighet i ansvarsférdelningen mel-
lan den centrala myndigheten RFV och forsdkringskassorna. Under 90-talets reformer var
ambitionen tydligare an tidigare att organisationen ska genomsyras av bade formella och
materiella rattssakerhetsvarden: dels likformighet, dels flexibilitet och effektivitet. Den
nationella styrningen skulle ¢ka och genomfdras via RFV i syfte att garantera en rattssé-
ker tillampning av lagarna. Det aktdrerna tycktes mena med en rattsséker tillampning i
det har fallet ar likformighet, att forsakringen skulle tillampas pa samma sétt i hela landet
(inom alla forsakringskassor). Det uppfattades som ett problem att tillampningen skiljer
sig at mellan forsékringskassorna. Samtidigt ansags att det var nédvéandigt med sjalvstan-
diga forsakringskassor for att den onskvarda effektiviteten skulle uppnas. Balansen mel-
lan formell och materiell rattssakerhet blev saledes problematisk. Ansvaret for den for-
mella rattssakerheten lades huvudsakligen pa den centrala nivan, hos RFV som skulle se
till att forsakringen tillampades likformigt. Den lokala nivan, forsakringskassorna, fick
ansvar for den materiella rattssakerheten pa sa satt att de gav handlingsutrymme for att
astadkomma effektivitet. Till skillnad fran under 80-talets reformer tycks det stora be-
kymret handla om hur den formella réttssdkerhetens véarden ska kunna tillgodoses. Ett
uttryck for att balansen har forskjutits mot den formella réttssékerheten ar att &ven forsak-

110 prop 97/98:41.
1 prop 97/98:41, s 81.
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ringskassorna genom nya formuleringar i lagtexten gavs ansvar for att socialférsakringen
uppfyllde malen om likformighet i handlaggningen.

Under 90-talets reformer aktualiserades ater forstatligande av socialforsékringen ge-
nom betdnkandet av 1996 ars utredning. | utredningen framstalldes forstatligande som
det basta sattet att I6sa de organisatoriska problemen. Regeringens motiveringar for att
trots allt behdlla sjalvstandiga forsakringskassor handlade framférallt om den legitimitet
som man menade kom av lokal férankring. Liksom tidigare i socialférsakringens historia
uppfattades alltsd organisationen som i grunden byggde pa det gamla sjukkassesystemet
forverkliga goda och dnskvérda vérden som framforallt kan kopplas till den materiella
rattssdkerheten.

Det fanns bara ett parti, Kristdemokraterna, som foresprakade ett forstatligande aven
om de inte lade fram nagot konkret forslag. | ovrigt tycks det ha funnits enighet om de
grundléggande dragen i omorganisationen bland partierna.

2000-talets reformer: forstatligandet

Ar 2005 ersattes RFV och de sjalvstandiga forsakringskassorna av en sammanhallen och
enhetlig myndighet, Forsakringskassan. Regeringen tillsatte 2002 en utredning som skulle
lamna forslag till en framtida socialférsakringsadministration och som skulle bidra till att
komma till ratta med de brister som uppmarksammats (bland annat problemen med en
likformig tillampning av reglerna). Utredningen dverldmnade sitt slutbetdnkande 2003.112
Denna utredning lag sedan till grund for det beslut som regeringen fattade om socialfor-
sakringens organisation ar 2005.

I utredningen utgick man fran de allméanna principer och medel for riksdagens och
regeringens styrning av statlig forvaltning och verksamhet som slogs fast i den forvalt-
ningspolitiska propositionen “statlig forvaltning i medborgarnas tjanst”. Regeringen me-
nade i denna proposition att férvaltningspolitiken, med utgangspunkt i regeringsformen,
borde bygga pa de tre grundlaggande vardena demokrati, rattssakerhet och effektivitet.
Att forvaltningspolitiken skulle vara demokratisk innebar for regeringen att forvaltningen
skulle fullfolja sina uppgifter i enlighet med de beslut som hade fattats av riksdag och
regering. Kravet pa rattssakerhet ansag regeringen innebar framforallt att forvaltningen
skulle fatta materiellt riktiga beslut som bygger pa géllande lagar och andra forfattningar
samt att enskilda ska ha mojlighet att fa sin sak provad i domstol. Med kravet pa effekti-

112 50U 2003:63.
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vitet avsag regeringen att forvaltningen skulle uppna de mal som faststéllts av statsmak-
terna och gora det pa ett kostnadseffektivt satt. 113

I utredningens delbetédnkande slogs fast att den viktigaste utgangspunkten i utform-
ningen av den nya socialférsakringsadministrationen var medborgar- eller kundperspekti-
vet. Medborgarna hade ratt att forvanta sig att verksamheten skulle bedrivas pa ett ratts-
sékert och effektivt sétt, vilket antogs leda till att tilltron till socialférsakringen kunde
bevaras och starkas. De forsékrade skulle veta att de fick den ersattning de ar berattigade
till, att bedémningen gjordes lika oavsett var i landet man bor och att man blev val bemott
av kompetenta tjansteman. Ur ett medborgarperspektiv var tillgangligheten till informat-
ion och tjanster central. | utredningen papekades att medborgarna kunde kontakta myn-
digheten via internet och telefon, oavsett geografiskt avstand. Det vasentliga for den for-
sékrade var att handldggningen sker snabbt och att beslutet var ”ratt”. Utredaren menade
att den nya enhetliga myndigheten skulle skapa forutsattningar for en 6kad flexibilitet sa
att verksamheten kunde ordnas pa ett effektivt satt.!14

Som vi har sett tidigare har forstatligande diskuterats vid flera tillféllen och dven fo-
reslagits av exempelvis en utredning pa 90-talet. Det ar emellertid forst i borjan av 2000-
talet som den socialdemokratiska regeringen tillsammans med sina stodpartier Miljopar-
tiet och Vansterpartiet lagger fram en proposition med detta innehall.11s

| bérjan av 2008 presenterades en utredning med forslaget att inféra en tillsynsmyn-
dighet for socialforsakringen. Anledningen till att utredningen tillsattes var att regeringen
ansag att det var viktigt att det fanns nagon funktion som utdvar en oberoende tillsyn éver
Forsakringskassans verksamhet, i syfte att garantera effektivitet och réttssdkerhet inom
verksamheten. Detta menar regeringen i sin tur ska kunna bidra till att stdrka medborgar-
nas tilltro till socialférsékringen och dess administration. Myndigheten, Inspektionen for
socialforsakringen (ISF), paborjade sin verksamhet den 1 juli 2009. Regeringens forslag
att inrdtta myndigheten gjordes i samband med budgetpropositionen fér 2009.11¢ Forslaget
bifolls i kammaren.

13 prop 97/98:136.
450U 2003:106.
115 prop 03/04:69.
116 prop 08/09:1.
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Proposition 2003/04:69. En ny statlig myndighet for socialforséakringens admi-
nistration.
| propositionen foreslog den Socialdemokratiska regeringen, tillsammans med Vanster-
partiet, att RFV och forsakringskassorna skulle avvecklas och erséttas av en ny samman-
héllen statlig myndighet for socialforsékringen. Bakgrunden till reformen var att den da-
varande organisationen upplevdes ha brister nar det géaller strukturella fragor samt led-
nings — och ansvarsfragor. Med reformen ville regeringen astadkomma en mer enhetlig
rattstillampning och okad samsyn inom organisationen, saval som okad flexibilitet. Den
nya myndigheten Forsakringskassan foreslogs ledas av en styrelse med fullt ansvar samt
en generaldirektor. Forsakringsdelegationer, bestidende av fortroendeman, skulle inrattas
pa lansniva. Dessa skulle bevaka att myndighetens verksamhet bedrevs effektivt och med
god service. Malet med forandringarna var att skapa en tydlig ansvarsférdelning som gav
mojlighet att fa snabba genomslag for beslut som 6kar det enhetliga agerandet inom or-
ganisationen. 117

Sedan reformerna pa 90-talet hade det kommit flera rapporter som behandlade styr-
ningen av forsakringskassan. | rapporterna framkom att atgarderna som genomfordes
under 90-talets reformer och som skulle astadkomma en tydligare ansvarsfordelning, inte
var tillrackliga. Bland bristerna ndmndes bland annat att det fanns stora skillnader i hur
manniskor blev bemoétta i olika delar av landet. Regeringen ansag att forklaringen fanns i
interna faktorer som ledning, kontroll och styrning och konstaterade att férandringarna
som tradde i kraft 1998 inte hade givit onskat resultat. Detta &r alltsa bakgrunden till var-
for regeringen foreslog att RFV och forsékringskassorna ersatts av en sammanhallen
myndighet. Regeringens motivering for forslaget var att nagot maste goras at de brister
som pekats ut och att det ur juridisk synvinkel inte fanns nagot som talade for att forsak-
ringskassorna skulle vara fristdende. Huvudregeln skulle dessutom vara att statliga myn-
digheter ska lyda under regeringen: ”Det finns enligt regeringens uppfattning inte nagon
rimlig anledning till att administrationen av socialférsékringen, som har mycket stor nat-
ionell politisk betydelse och &r helt statligt reglerad och finansierad, i princip skulle un-
dandras regeringens styrning.” 118

Att socialférsékringen har stor nationell politisk betydelse och &r statligt reglerad och
finansierad ar inget nytt utan nagot som har anvénts som motivering tidigare for att oka
den statliga styrningen av forsékringskassorna. Den problematik som nu stalldes i for-

17 prop 03/04:69.
18 prop 03/04:69, s 14f.
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grunden var att den gamla ansvarsférdelningen innebar att staten inte kunde stéllas till
svars for kassornas verksamhet och att regeringen hade begransade mojligheter att styra
verksamheten. Den oklara ansvarsfordelningen kunde fa oonskade foljder, som inkonse-
kvensen att forsékringskassorna ansvarade for metoder i handlaggningen samt I6pande
utveckling av verksamheten samtidigt som RFV hade regeringens uppdrag att utveckla
och sprida handlaggningsmetoder. 119

Regeringen namner i propositionen att man i slutet av 90-talet avvisade ett utred-
ningsforslag om att forstatliga kassorna med motiveringen att forstatligande gjorde det
svart att bibehalla det 6nskvérda regionala och lokala inflytandet. De motiv man hade
tidigare for att Iata organisationen vara fristdende fran staten hade inte langre barkraft
enligt regeringen. Behovet av lokalt inflytande fanns visserligen kvar, men kunde istéllet
tillgodoses genom decentraliserade styrprinciper. | propositionen podngterades dven att
"lika behandling™ sags som en bérande princip och att ett viktigt motiv fér organisations-
forandringen var att ... astadkomma en mer rattssaker och kvalitetsinriktad handlagg-
ning av individarenden..”120 Sammanfattningsvis konstaterar regeringen féljande:

Regeringen gor mot bakgrund av det anférda den bedémningen att forutséttning-
arna for att na de mal som regeringen satt upp for socialférsékringens administrat-
ion forbattras om en ny sammanhallen statlig myndighet inrattas och att RFV och
forsakringskassorna i formell mening avskaffas. En sammanhallen myndighet ger
dven battre forutsattningar att utkrava ansvar. Aven forutsattningarna for genom-
slag for gemensamma varderingar och forhallningssatt blir battre. Dessutom kan
fragor om gemensam personalpolitik och kompetensutveckling drivas effekti-
vare. 121

Citatet visar att regeringen sdg myndighetens organisering som ett stt att uppna malen
med socialforsdkringen. En sammanhallen myndighet menade man gav béattre mojligheter
att driva igenom "gemensamma vérderingar" i organisationer, som ett sétt att styra i rikt-
ning mot malen.

| propositionen refererade regeringen till de riktlinjer for den statliga forvaltningen
som presenterades i proposition 1997/98:136 dar demokrati, rattssdkerhet och effektivitet
framholls som grundlédggande vérden for forvaltningen. Férvaltningen skulle enligt dessa

19 prop 03/04:69.
120 prop 03/04:16.
121 prop 03/04:69, s 16f.
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riktlinjer fullgdra sina uppgifter i enlighet med regeringens och riksdagens beslut och
fatta materiellt riktiga beslut med grund i lagar och forfattningar. Dessutom skulle for-
valtningen arbeta sa att malen uppnaddes pa ett sa kostnadseffektivt satt som mojligt och
skulle vara flexibel nog for att kunna anpassa sig till forandringarna i samhallet.

Socialforsakringsutskottet som behandlade propositionen, hade samma uppfattning
om problematiken som regeringen och konstaterade att forsékringskassornas sjalvstan-
diga stallning hade fatt effekten att styrningen blivit otydlig och att ingen tagit ansvar for
helheten:

Varje forsakringskassa har ansvar for att tillse att socialférsakringens regler till-
lampas likformigt och réttvist men det séger sig sjélvt att en forsakringskassa inte
kan ta det fulla ansvaret for annat an det egna verksamhetsomradet. 122

Utskottet refererade har till lagandringen pa 90-talet, som innebar att varje enskild kassa
fick ansvar for tillampningen av reglerna. Utskottet papekade dven att malet att halvera
sjukskrivningarna paverkades negativt av den oklara ansvarsfordelningen och regeringens
begransade mojligheter till styrning. Reformen skedde vid en tid da det 6kande antalet
sjukskrivningar upplevdes som ett stort problem. Organisationsforandringen var alltsa
dven ett satt att komma at detta problem. Utskottet menade att organisatoriska forandring-
ar i sig kanske inte skulle I6sa problemet, men att det skulle bli enklare att astadkomma
gemensamma forhallningssatt och metoder som kan bidra till minskade sjukskrivningar.
Dessutom skulle de regionala skillnaderna kunna minska.123

Organisationsforandringen var alltsa tankt att l6sa aven problemet med regionala
skillnader och leda till 6kad legitimitet for forsdkringen ur medborgarnas synvinkel. Ska-
let att starka rattssékerheten i det har fallet var saledes legitimitet.

| ett inldgg av en Socialdemokratisk utskottsledamot i samband med riksdagsdebatten
framgar tydligt regeringens ambitioner och motiv bakom reformen. Ledamoten konstate-
rar att frdgan om forstatligande har diskuterats tidigare. Argumenten for och emot har
sténdigt funnits i debatten:

A ena sidan har man argumenterat fér behovet av en tydlig statlig styrning i en
samlad organisation med alla méjligheter det innebdr till samordning, effektivitet

122 Bet, 03/04:SfU13, s 9f.
123 Bet, 03/04:SfU13.
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och rationalisering. A andra sidan har det talats om vikten av en lokalt och reg-
ionalt forankrad socialférsékring med fortroendevalda som forvaltar och varnar
socialforsakringens roll i samhéllet. Forenklat skulle man kunna saga att a ena si-
dan finns behovet av en enhetlig statlig struktur med samlad statlig styrning och
ledning, & andra sidan behovet av en forsakring som ar demokratiskt forankrad
och har forutsattningar att kunna anpassas efter de lokala och regionala behov
som finns utan att man for den skull dventyrar kravet pa en likvardig prévning.124

| citatet framkommer de olika principer som dven under tidigare reformer har funnits
narvarande och som socialforsakringens organisation skulle sta for: enhetlighet & ena
sidan och lokal anpassning & andra sidan. Formuleringarna i citatet antyder att utskottsle-
damoten sag de bada principerna som inte helt enkla att kombinera, utan att det snarare
var fragan om en avvagning.

En samlad statlig styrning innebar enligt Socialdemokraternas uppfattning att forsak-
ringskassorna inte langre fick prioritera, utan nationella politiska prioriteringar skulle fa
genomslag i hela organisationen. En ytterligare motivering bakom forstatligandet som
framkom i inldgget var att det blev lattare att utkrdva ansvar for socialférsakringen. Ge-
nom omorganisationen 6kades mojligheten till gemensamma arbetssatt och gemensamma
rutiner vilket tanktes leda till 6kade mojligheter att behandla de forsakrade likvardigt med
bibehallen effektivitet genom en decentraliserad beslutsordning.

Socialminister Berit Andnor framhall i en replik till nagra debattinlagg av opposit-
ionspartierna, att Socialdemokraternas mening med omorganisationen var att skapa battre
forutsattningar for hantering av arenden. Organisationen sags som ett instrument som
kunde anvandas i detta syfte. Viktigt var ocksa att det handlade om legitimitet, att behalla
fortroende och tillit hos allménheten nér det géller socialférsakringen och dess administ-
ration. ”Da ar det viktigt att vi har en rattssakerhet, en likformighet och en effektivitet i
administrationen.”125

Samtliga partier framholl i motioner och debattinldgg vikten av att forsakringens
regler skulle tillampas pa samma satt i hela landet. Men i samband med reformen fore-
kom vissa partipolitiska motsattningar. Folkpartiet, Centern och Kristdemokraterna ville
avsla propositionen och lade fram motioner med detta innehall. Partierna delade rege-
ringens uppfattning om att det behovs béttre effektivitet och likabehandling nér det galler

124 protokoll 03/04:109.
125 protokoll 03/04:109.
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regeltillampningen, men anser att det inte &r organisationen som &r problemet. Istéllet var
det regeringens ansvar att problemen uppkommit, eftersom de inte hade givit tillrackliga
resurser och effektiva verktyg att hantera sjukfranvaron. Partierna foreslog istéllet att en
ordentlig utredning skulle géras om socialforsékringens framtid innan man borjade gora
organisationsforandringar. Motiveringarna att avsla propositionen var for det forsta att
tidpunkten var fel. For det andra menade oppositionspartierna att stora omorganisationer
tar kraft och energi fran organisationen, vilket var dumt i en tid da organisationen behdv-
de koncentrera sig pa att minska ohélsotalen. Sist men inte minns menade dessa partier att
omorganisation inte var ratt medel for att 16sa problemet med de alltfér hdga ohélsota-
len.12¢

Moderaterna var till skillnad fran resten av oppositionen positivt instéallda till rege-
ringens omorganisation. Moderaternas principiella hallning var att ansvar och finansie-
ring skulle hdnga samman och darfér anser de att sjukforsakringen (och A-kassan) skulle
administreras av staten sa lange som det &r staten som bestammer reglerna och star for
finansieringen. Partiet ansag att det var ett stort problem att reglerna i socialforsakringen
tillampas pa olika sétt i likadana arenden. De holl emellertid med de 6vriga borgerliga
partierna om att problemen inom sjukférsékringen inte var i forsta hand ett organisato-
riskt problem hos kassorna, ansvaret l1ag ocksa hos regeringen som inte hade lyckats
astadkomma tydliga regler. De holl &ven med om att det fanns en risk att omorganisera i
dagens anstrangda arbetslage. Men samtidigt gav en sammanhallen organisation stora
fordelar, sasom battre mojligheter att folja upp fusk och missbruk samt ett mer tydligt
ansvar for regeringen. En moderat politiker framholl i riksdagsdebatten att rattssékerheten
forhoppningsvis skulle bli battre med organisationsférandringen:

Idag kan réattssédkerheten ofta uppfattas som satt ur spel nér beslut och domar i
olika delar av landet ibland tycks ga stick i stav med varandra. En mer likformig
tillampning och uppstramning av regelverket innebér att den enskilde ocksa kan
ges battre mojligheter att forsta reglerna och hur besluten ser ut.'27

Inspektionen for socialforsakringen

Bakgrunden till beslutet om den nya myndigheten, Inspektionen for socialforsékringen
(ISF), var att instanser som Riksrevisionen och Statskontoret pekade pa ett flertal brister i

126 Motion 03/04:Sf35, Motion 03/04:5f36, Protokoll 03/04:109.
127 protokoll 03/04:109.

—43 -



CEFOS Working Paper 11 Rattssakerhet som valfardspolitiskt ideal
Bendz

den nya organisationen som gallde kvalitetssakring och problem med att uppna lika be-
démning. Forhoppningen om att den nya myndigheten Forsakringskassan skulle kunna
atgarda bristerna i rattssakerhet och effektivitet hade alltsa inte infriats. 1 budgetproposit-
ionen, dar myndigheten foreslogs av den borgerliga regeringen, fordes inte nagon utforlig
principiell diskussion om beslutet. Forslaget byggde emellertid pa den statliga utredning
som behandlade fragan. | utredningen framholls de fordelar som finns med en ny myn-
dighet som ska ha ansvar for tillsyn och granskning av socialfoérsakringen. Myndigheten
tdnktes exempelvis kunna bidra till att de politiska intentionerna genomférdes i storre
utstrackning, vilket i sin tur skulle leda till att medborgarnas behov uppfylldes pa ett
battre satt. Myndigheten skulle ocksa bidra till att minska det stora antalet felaktiga utbe-
talningar och se till att administrationen blev effektivare. | utredningen angavs som ett
viktigt skél bakom inférandet av den nya myndigheten att det saknas en oberoende myn-
dighet som granskar socialforsakringen. Ytterligare ett motiv som framgar i utredningen
ar att Forsakringskassorna betalar ut stora belopp och att besluten som fattas var viktiga
for medborgarna. Forsakringskassans egen kontroll upptackte for fa av dessa felaktighet-
er.128

I propositionen angavs den borgerliga regeringens syfte med den nya myndigheten:

Inspektionen ska genom systemtillsyn — och effektivitetsgranskning stérka ratts-
sakerheten och effektiviteten inom socialforsakringsomradet och skapa okad till-
tro hos medborgarna.12

Regeringen kunde konstatera att forstatligandet hade dkat mojligheterna att styra verk-
samheten inom socialforsakringen. Deras uppfattning var att ISF ytterligare skulle stirka
en hog kvalitet i handlaggningen. En 6kad tillsyn inom socialforsakringsomradet antogs
leda till 6kad réattssédkerhet och effektivitet. Det var dessutom regeringens uppfattning att
en oberoende tillsynsfunktion &r nddvéndigt for att medborgarna ska kanna tilltro till att
socialforsékringen hanteras sa att rattssékerhet och effektivitet garanteras. 130

Utskottet hade inget att erinra om utan biféll regeringens férslag om medelsanvisning
till ISF. Partierna var éverens om den nya myndigheten, férutom Vénsterpartiet som i en
motion avvisade inforandet. De sag visserligen behov av ¢kad rattssakerhet och gransk-

128 SOU 2008:10.
129 prop 2007/08:01.
%0 prop 07/08:01.
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ning av Forsakringskassans myndighetsutévning, men dessa behov skulle tillgodoses pa
annat sétt:

For att starka rattssakerheten avvisar vi de stora besparingar pa sjukforsakringen
samt de rattsosékra och godtyckliga regler som regeringen har infort exempelvis
avseende fortsatt sjukpenning dar t.ex. *vissa’ diagnoser, men inte andra, ska fa
fortsatt sjukpenning pa 80 %. Dessa regler okar rattsosdkerheten avsevart, och
ingen granskande myndighet kan forbéttra situationen. Det &r istallet en annan po-
litik som behdvs. 131

Enligt Vansterpartiets uppfattning var alltsa en ny myndighet fel vag att ga om man vill
uppna rattssakerhet. Rattssakerhet minskade enligt deras uppfattning med besparingar
inom systemet och dessutom fick de nya reglerna negativa konsekvenser for réttsséker-
heten. Vansterpartiet pekade i sin motion pa en réattssakerhetsproblematik som rérde ut-
formningen av reglerna i socialforsakringen, dar formuleringarna innebar risker for en
godtycklig behandling av medborgarna. Partiet menade att organisationen i sig inte &r
vare sig ett problem eller en 16sning pa rattssakerhetsproblemen.

Att 6ka rattssakerheten var en av de tyngsta anledningarna bakom 2000-talets refor-
mer. Det dubbla ledarskapet éver socialférsakringen blev till slut alltfér problematiskt att
kombinera med de forvaltningspolitiska idealen. Socialférsékringen upplevdes vara for
svar att styra, bland annat nar det gallde mojligheterna att implementera gemensamma
varderingar och forhallningssatt i organisationen. Forstatligandet av forsakringskassorna
var ett viktigt steg men upplevdes efter nagra ar inte som tillrackligt. Den nya myndighet-
en Forsakringskassan kunde inte riktigt leva upp till malséattningen om en god rattssaker-
het inom socialférsékringen, darfor behdvdes en oberoende myndighet. Inférandet av ISF
handlade uttryckligen om att ytterligare starka réattsséakerheten i systemet. Med réttssaker-
het asyftades framforallt lika behandling/bedémning av drenden. Regeringen ansag ocksa
att ISF kunde bidra till en okad effektivitet. Myndigheten skulle saledes starka bada for-
merna av rattssakerhet.

Samtliga partier var 6verens om att rattssdkerheten behdvde stérkas, men daremot
inte om medlen for att na dit. De borgerliga partierna — forutom Moderaterna — ansag att
ett forstatligande inte var ratt vag att ga. Det var daremot en borgerlig regering som in-

131 Motion 03/04:5f357.
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forde ISF, en atgard som kritiserades av Vansterpartiet pa grund av att en ny myndighet
inte skulle kunna bidra till en 6kad rattssakerhet.

I den forsta reformen som analyserades, 1955 ars beslut, upplevdes det som positivt
med sjalvstandiga forsakringskassor. Legitimitetsgrunden for socialférsékringen byggde
framforallt pd maojligheterna till lokal anknytning och anpassning, nagot som sedan féljde
med dven under senare reformer. Med 90- och 00-talens reformer upplevdes variationen
mellan forsakringskassorna istallet som ett problem. Grunden for legitimitet uppfattades
nu istéllet vara att socialforsakringen lever upp till krav pa rattssakerhet i form av lika
behandling. Aven om den materiella rattssikerhetens varden poéangteras i form av att
organisationen ska vara utformad sa att socialforsakringen tillampas pa ett effektivt och
rattvist satt, hamnar den formella réttssékerheten i forgrunden i hogre utstrackning &n
tidigare.

Diskussion och slutsatser

Som diskuterades i inledningen kan rattssékerhet ses som ett politiskt ideal som kan vari-
era i betydelse och vikt éver tid. Resultaten fran undersokningen visar att sa ar fallet nar
det géller socialforsékringen, dar de politiska aktérerna genom konstruktionen av social-
forsakringens administration och organisation later principerna som hor till formell re-
spektive materiell rattssakerhet komma till uttryck pa olika satt vid olika tillfallen. Rétts-
sékerhetens olika principer bidrar till att skapa legitimitet for socialférsékringen. Formell
och materiell rattssakerhet vilar emellertid pa olika legitimitetsgrunder. Det ar svart att
konstruera en organisation sa att alla varden som ryms inom begreppet rattssakerhet till-
godoses, studien visar att det snarare blir frigan om en balans emellan olika ideal och
dérmed mellan olika grunder for legitimitet.

Hur kommer rattssakerhet till uttryck i politiska beslut om socialforsakringens
administration?

Rattssakerhet ar ett varde som i olika betydelser har funnits med som en malsattning hos
aktérerna under samtliga reformer. Dock har det funnits variation i hur rattssékerhet prio-
riteras i forhallande till andra varden och dven i hur aktorerna har uppfattat att rattssaker-
heten ska garanteras.

Den formella rattssakerhetens varden tar sig framforallt uttryck genom malsattningar
om enhetlighet och lika behandling (uttrycks ocksa som likformighet eller likvardighet),
liksom vid nagra tillfallen explicit om rattssakerhet som mal i sig. Enhetlighet syftade pa
att socialforsakringarna skulle vara nationella och galla pa samma satt 6verallt. Lika be-
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handling syftade pa att lika fall skulle behandlas lika av tjanstemannen. Begreppens inne-
bord &r emellertid liknande och de har ofta anvénts mer eller mindre som synonymer.
Enhetlighet och lika behandling 6kar méjligheterna till forutsebarhet fér medborgarna. |
samband med 1950-talets reform namns inte lika behandling eller nagon synonym som
motivering till organisationens utformning. Réattssakerhet som begrepp ndmns enbart vid
ett tillfalle, d@ man diskuterar besvarsordningen. Har kopplas rattssakerheten saledes till
rattsstaten i den formella beméarkelsen. P& 1960-talet fors enhetlighet fram som en priori-
terad princip. Enhetligheten hor i det hér fallet samman med ambitionen att samordna de
olika socialforsakringssystemen. Att de sjalvstandiga sjukkassorna formades om till of-
fentligrattsliga lokalsjukkassor dkade mdjligheten till enhetlighet. Den socialdemokra-
tiska regeringen framholl att enhetlighet inte var ett mal i sig, utan ett medel for att uppna
de socialpolitiska malen.

Aven pé 80-talet kan den formella rittssakerheten kopplas till begreppet enhetlighet
och lika behandling. Decentralisering var huvudprincipen, men den centrala myndigheten
skulle se till att socialforsakringarna tillampades sa att réttstillampningen blev enhetlig.
Under 1990- och 2000-talens reformer anvands begreppet rattssakerhet explicit som ett
overgripande mal och dven da syftande till enhetlighet och lika behandling. Pa 90-talet
poangterades exempelvis att socialforsakringarna skulle tillampas pa samma satt oavsett
vilken forsakringskassa man tillhor. 2000-talets organisationsforandringar var i storre
utstrackning &n tidigare reformer uttalat till for att dstadkomma enhetlig rattstillampning
och lika behandling. Vid vissa tillfallen forekommer malséttningar om rattssakerhet och
lika behandling/likformighet samtidigt (se t ex prop 97/98:63), vilket indikerar att akto-
rerna uppfattade lika behandling som (delvis) nagot annat an rattssékerhet. Det fanns
emellertid ocksa formuleringar vid samma tillfalle som indikerar att lika behandling i
bemarkelsen att regelsystemen tillampas pa samma satt 6verallt sdgs som samma sak som
rattssakerhet. Har finns alltsa en viss begreppsforvirring hos aktérerna. | princip verkar
emellertid aktorerna, da de namner rattssakerhet explicit, syfta pa formell rattssakerhet.
Detta galler dver tid.

Med undantag for den forsta reformen framstar enhetlighet och lika behandling som
standigt narvarande malsattningar. Det har ar mal som mer eller mindre uttalat kopplas
till begreppet rattssakerhet. En forvaltning som inte lever upp till kravet pa enhetlighet
skulle medféra att socialforsakringen tillampas pa olika satt, liksom “olika behandling”
innebdr att manniskor behandlas pa olika satt &ven om de ar i samma situation. Om detta
géller, blir det omgjligt fér medborgarna att forutse vad som géller i en given situation, att
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planera sina liv med kunskap (i lagtexten) om konsekvenserna. Eftersom manga social-
forsakringar ar av karaktaren att de inte gar att regelstyra helt och fullt far likabehand-
lingen/enhetligheten uppnas pa andra satt. | de studerade reformerna har detta ofta gjorts
genom att lata den centrala myndigheten fa ansvar for tillsynen och uppféljningen, liksom
aven ibland over utbildningsverksamheten. Utbildning &r ett satt for staten att sprida kun-
skap om sadant som vilka regler som galler liksom vilka principer som ska styra tjanste-
mannen i deras beddmning. En stark styrning av den centrala myndigheten har alltsa an-
setts vara positiv for enhetligheten. Detta géller i samtliga reformer férutom den forsta pa
1950-talet, d&r man inte hade ambitionen att styra kassorna lika mycket som senare. Styr-
ningen okade pa 1960-talet for att sedan minska — eller atminstone byta karaktar — i sam-
band med decentraliseringsvagen pa 1980-talet.

Den materiella rattsséakerhetens principer kommer till uttryck framforallt genom mal-
sattningar om effektivitet i forhallande till de socialpolitiska ambitionerna. Den materiella
rattssakerheten ansdgs av beslutsfattarna kunna garanteras genom lokal anpass-
ning/férankring, flexibilitet och decentralisering. | detta syfte har beslutsfattarna éver tid
tillatit mer eller mindre handlingsfrihet for forsakringskassorna (eller deras éldre motsva-
righet). Genom att besluten fattades nara medborgarna och med kunskap om lokala for-
hallanden var uppfattningen hos aktérerna att mojligheterna 6kar att utfallet av besluten
blir korrekt och rattvist. 1 samband med 1955 ars reform framhoélls de gamla sjukkassor-
nas forméga till anpassning och flexibilitet som nagot positivt och 6nskvart. Aven 60-
talets politiker sag forsakringskassornas handlingsfrihet som en forutsattning for att soci-
alforsakringarnas regler och darmed de socialpolitiska malen skulle kunna implementeras
pa ett effektivt satt. 1980-talets decentraliseringsvag syftade inom socialforsakringsomra-
det till att verksamheten skulle bedrivas pa ett effektivt séatt. Detta skulle bland annat ske
genom att de enskilda forsakringskassorna fick maéjlighet att anpassa sig efter lokala for-
hallanden. Under 80-talet reformerades systemet med fortroendevaldas medverkan i soci-
alforsakringens beslut. Detta ansags bland annat kunna bidra till att utfallet av beslutet
blev korrekt. Under 1990-talet kom den materiella réattssakerhetens varden till uttryck
genom att man poangterade den davarande organisationens férmaga till flexibilitet genom
den lokala forankringen. Detta var den viktigaste anledningen som uppgavs till att inte
redan da forstatliga forsakringskassorna. Samtidigt motiverades forstatligandet 2005
bland annat med att det skulle ge forutsattningar for en dkad flexibilitet och effektivitet.
Det séags alltsa inte langre som nodvéandigt att ha en organisation med enskilda forséak-
ringskassor for att uppna dessa varden.
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Balansen mellan formell och materiell rattssakerhet
Balansgangen mellan formell och materiell réttssakerhet gar som en rod trad genom soci-
alforsakringsadministrationens historia. De politiska aktorerna uttryckte emellanat det
problematiska i att finna en Iamplig avvdgning mellan formell och materiell rattssédkerhet.
Minst problematisk uppfattades avvégningen vara under 1950-talet och 1980-talet. De
politiska aktorerna pa 1950-talet framholl det positiva med sjalvstandiga sjukkassor och
verkade snarast se det som onskvért att det fanns en viss variation dver landet. Vid dessa
tillfallen &r vissa principer (lokal anpassning/sjalvstandiga kassor respektive decentrali-
sering) dominerande och tydligt 6verordnade i forhallande till Gnskan om enhetlighet. Har
vager alltsa balansen éver mot den materiella rattssékerhetens varden. Vid de andra re-
formerna ar det istéllet flera varden som ar i princip lika énskvérda och aktérernas ba-
lansgang mellan dem blir tydligare och upplevs mer problematisk. Detta ar sarskilt
markbart under de senaste reformerna, da det ar ett uttalat mal att socialforsakringens
administration ska uppfylla krav pa bade rattssékerhet och effektivitet. Slutsatsen ar emel-
lertid att det &r den formella rattssakerhetens principer som okar i betydelse under dessa
reformer. 1960-talets organisatoriska l6sning innebar i sig en minskning av kassornas
sjalvstandighet och det finns en strdvan efter samordning och enhetlighet vilket kan tolkas
som en riktning mot en 6kad tonvikt vid formell rattssakerhet. Emellertid framgar det
tydligt av aktorernas uttalanden att enhetligheten och samordningen &r tankt som ett me-
del for att forverkliga de socialpolitiska mélen. Aven om den formella réttssakerhetens
varden okar i betydelse, vager anda den materiella rattssakerhetens varden over.
Balansgangen mellan den formella och den materiella rattssékerhetens varden har
givit upphov till olika organisatoriska l6sningar. Under framforallt 1960- och 80-talens
reformer blev det tydligt att de lokala enheterna ansags kunna garantera den materiella
rattssdkerhetens varden, medan den centrala myndigheten skulle garantera att de varden
som kan forknippas med formell rattsséakerhet uppnaddes. Dessa tankar fanns aven under
1990-talet. For forsta gangen skrevs emellertid in i lagtexten att férsakringskassorna aven
skulle ansvara for den formella rattssdkerhetens varden (enhetlighet i bedémningen). |
samband med 2000-talets organisationsforandringar konstaterades emellertid att lagfast-
andet av forsakringskassornas ansvar for likformighet inte var tillrackligt for att rattssa-
kerhet skulle kunna uppnas i socialforsakringens olika delar. Ett forstatligande upplevdes
darfor som nodvéndigt liksom en ny myndighet som ytterligare skulle kunna garantera
den formella rattssékerheten.
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Réttssakerheten och partierna

Det finns vissa indikationer pa skillnader mellan partierna nar det galler synen pa rattssa-
kerhet, &ven om de &r mer Gverens &n oense i detta avseende. | samband med reformen
1955 var de borgerliga partierna nagot mer benagna att framhalla vikten av flexibilitet
och effektivitet &n den socialdemokratiska regeringen. Det ar emellertid en gradskillnad:
aven socialdemokraterna poédngterade vikten av dessa materiella varden och det fanns inte
nagon uttalad ambition att astadkomma en socialforséakringsadministration med helt en-
hetlig handl&ggning hos alla kassor. | samband med 1960-talets reform motsvarades mot-
sattningen mellan formell och materiell rattssdkerhet av en partipolitisk skiljelinje, dar de
borgerliga partierna i hogre utstrackning &n regeringen ville prioritera enhetlighet och
central styrning av kassorna. Partiskillnaderna géllde emellertid framfdrallt pensionsdele-
gationerna. Nar det géller den grundldggande organisationsstrukturen var partierna over-
ens. P4 1980-talet var partierna i princip helt Gverens om den grundlaggande principen
decentralisering. Aven vid 1990-talets reformer var partierna dverens om de grundlag-
gande dragen. De borgerliga partierna — férutom Moderaterna - ville avsla forslaget om
forstatligandet av forsakringskassorna 2005. Motiveringarna handlade inte om rattsséker-
het, utan framforallt om att omorganisation sags ett felaktigt medel for att uppna malet att
minska sjukfranvaron. Moderaterna lade mer vikt dn de andra borgerliga partierna vid
formell rattssakerhet i form av att forsakringen tillampas lika 6ver hela landet och vote-
rade tillsammans med Socialdemokraterna, Miljopartiet och Vansterpartiet till forman for
forslaget (Folkpartiet och Centern rdstade emot medan Kristdemokraterna avstod).

Att motsattningarna mellan partierna ar mest patagliga i samband med den grundlag-
gande forandringen av socialforsakringens administration 2005 indikerar att det framfor-
allt &r i samband med ett tydligt brott mot den tidigare utvecklingen som det finns ut-
rymme for (eller intresse av) storre partipolitiska motsattningar. Daremot var partierna —
med undantag for Vénsterpartiet — 6verens om inférandet av Inspektionen for socialfor-
sékringen som ett sétt att ytterligare 6ka statens kontroll éver att tilldmpningen av social-
forsakringen skedde i enlighet med malen.

Partiskillnaderna pa 60-talet ar forenliga med Espings resultat om partiernas hallning
i samband med rambudgetering, att de borgerliga partierna i hogre grad an vansterpartier-
na star for den formella rattssékerhetens varden och vice versa.!32 Eftersom de borgerliga
partierna da var i opposition kan dven Algotssons!33 hypotes att det &r oppositionspartier-

132 Esping 2004.
133 Algotsson 1993.
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na som foresprakar den formella rattssakerhetens vérden finna visst stod. Ingen av hypo-
teserna far emellertid nagot generellt stod i fallet med socialforsakringens administration.
Det &r exempelvis de borgerliga partierna som 1955 poédngterar den materiella rattsséker-
hetens varden och pa 1980-talet ar de eniga med vansterpartierna om decentraliseringens
principer. P4 1990-talet och 2000-talet tycks samtliga partier vara eniga nar det galler att
forskjuta balansen och ge storre tyngd till den formella réttssdkerhetens principer.

Rattssakerhet och legitimitet inom socialférsakringen

Det finns en tydlig koppling mellan réttssékerhet och legitimitet i de studerade reformer-
na. Upplevda brister inom socialforsékringen innebdr en risk att legitimiteten for syste-
met minskar och detta i sig har varit en drivkraft till forandring av organisationen. Bade
den formella och den materiella réttssakerhetens legitimitetsgrunder férekommer som
motiveringar till besluten. Rattssakerhet blir i manga fall ett satt att 6ka legitimiteten for
socialforsakringen snarare dn nagot som ar vardefullt i sig. Under de senare reformerna
kopplas emellertid ett medborgarperspektiv till rattssékerhet och formuleras som ett vérde
som ska inga i kontraktet mellan stat och individ.

I samband med 1955 ars reform kopplades legitimiteten for sjukforsakringen till de
gamla sjukkassorna. Beslutsfattarna ville darfor reproducera de vérden som redan tidigare
fanns inom sjukkasserérelsen. Att skapa legitimitet upplevdes sannolikt som sérskilt
viktigt eftersom antalet medborgare som omfattades av sjukforsékringen 6kade kraftigt i
samband med reformen genom att sjukférsékringen blev obligatorisk istéllet for som tidi-
gare frivillig. 1 samband med reformerna pa 1960-talet var valfardsstaten i ett utbygg-
nadsskede men man av legitimitetsskal ville behalla det "folkliga inslaget” som forknip-
pades med de gamla sjukkassorna. Har fanns alltsa arvet fran sjukkasserérelsen fortfa-
rande med. Nar det var dags for 1980-talets reformer fanns inte langre referenserna till
sjukkassorna kvar, organisationen sags som en del av den offentliga forvaltningen och det
ar varden som forknippas med forvaltningen som helhet som ska avspeglas dven inom
socialforsakringen. Decentraliseringen som princip antogs skapa legitimitet genom att
besluten fattas nara de berérda istéllet for av en ovanifran styrd byrakrati.

Med 1990-talets reformer infordes delvis nya véarden som skulle férverkligas genom
socialforsakringssystemet. Organisationsformen med sjalvstandiga forsakringskassor
upplevdes som svar att kombinera med de malsattningar som fanns, men behdlls framst
pa grund av att den uppfattades som en viktig grund for legitimitet. Néasta steg blev att pa
2000-talet byta ut den gamla organisationen mot en variant som battre kunde motsvara de
Overordnade vérdena inom forvaltningspolitiken: demokrati, rattssékerhet och effektivitet.
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Lokal forankring och lokal anpassning fanns inte langre kvar som sérskilt framtradande
varden och uppfattades inte langre som nédvandiga for socialférsékringens legitimitet.

En viktig drivkraft till forandringen 2005 var att organisationen ansags dysfunktionell
i forhallande till de varden som aktorerna ansag att socialforsakringen skulle sta for. Detta
var fallet d4ven under 1990-talets reformer da problematiken med variationen i handlagg-
ning mellan de olika forsakringskassorna uppmarksammades. En ytterligare faktor pa
2000-talet var emellertid de 6kande ohélsotalen, genom en organisationsférandring var
det regeringens uppfattning att dessa kunde hanteras mer effektivt. Socialférsakringen,
och sarskilt sjukforsakringen, har varit foremal for mycket diskussioner under de senaste
decennierna. Diskussionerna har bade gallt orsakerna till de okande sjukskrivningarna
och handlaggningen av forsakringarna dar stora brister har papekats nar det galler lika
behandling — vilket i sin tur har undergrévt legitimiteten for socialférsakringen. Bristen
pa lika behandling har kopplats till en bristande nationell kontroll 6ver forsakringskas-
sorna. Balansen mellan den legitimitet som kom av lokalt forankrade forsékringskassor
och legitimiteten forknippad med den battre garanti for enhetlighet som kommer av ett
forstatligande vagde till sist 6ver at det senare. Balansen forskots ytterligare at samma
hall genom inférandet av den nya myndigheten Inspektionen for socialforsakringen.

De olika organisatoriska I6sningarna tillsammans med konstruktionen av reglerna har
inneburit olika utmaningar over tid. Expansionen av socialforsakringarna efter 1955 inne-
bar en allt mer komplex byrakrati med krangliga regler, vilket féranledde kritik under 80-
talet.13+ Under de senaste decennierna har det istéllet varit andra problem som diskuterats,
som de 6kande sjukskrivningarna och att manniskor har behandlats pa olika satt beroende
pa var de bor. Reformerna av socialforsakringens administration har varit ett satt att be-
mota dessa utmaningar. Socialférsékringen ar en central och omfattande del av den of-
fentliga forvaltningen dér den svenska valféardsstatens grundldggande idé om medborgar-
nas jamlika ratt till en viss niva av vaélfard ska forverkligas. En alltfor 1ag legitimitet for
socialforsakringen i medborgarnas 6gon riskerar darfor att undergréva fortroendet for den
svenska vélfardspolitikens karna.

For de politiska beslutsfattarna har det darfor varit centralt att kunna uppfatta vilken
typ av problematik som under olika tidpunkter i historien funnits inom socialférsakringen
och anpassa balansen mellan formell och materiell rattssakerhet till den. En alltfor stor
sjalvstandighet for de lokala enheterna riskerar att innebara problem med den formella
rattssakerhetens krav pa forutsebarhet, det organisatoriska sattet att beméta detta har varit

134 | indqvist 1990.
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att 6ka den centrala styrningen. En alltfér tung centralstyrd byrakrati har istallet skapat
problem med den materiella rattssékerhetens krav pa rattvisa i besluten, vilket har be-
motts med decentralisering och en minskad regelstyrning. Medborgarnas krav och for-
vantningar pa valfardsstaten har dessutom forandrats Gver tid. En socialforsakring vars
ratt till formaner bygger pa medlemskap istallet for medborgarskap har idag knappast
samma stod hos medborgarna som i borjan av valfardsstatens historia.!>> Medlemskapet i
en lokal férening som grund for legitimitet har emellertid satt spar inom socialforsakring-
en under en mycket lang tid. En parallell finner vi i fallet med arbetsloshetsforsakring-
en.136

Den yttersta anledningen att lata rattssékerhet ligga till grund for den offentliga mak-
tens utévande &r att astadkomma en god relation mellan stat och medborgare som ger
legitimitet for den offentliga makten. Rattssdkerhet &r ett skydd for den individuella med-
borgaren gentemot staten. Inom den politiska filosofin ses rattssdkerhet som en forutsatt-
ning for autonomi och individuell frinet. Rattssékerhet blir i detta perspektiv en dnskvérd
princip eftersom den tillater manniskor att planera sina liv i enlighet med sina autonomt
valda preferenser, med kunskaper om konsekvenserna. Josef K i Kafkas Processen utsat-
tes for en godtycklig och oforutsebar behandling av myndigheterna, vilket gjorde att hans
mojligheter att utbva sin autonomi var starkt begrénsad. De varden som kommer till kon-
kret uttryck genom konstruktionen av centrala valfardsstatliga institutioner som socialfor-
sakringen far konsekvenser for karaktaren pa relationen mellan stat och medborgare. Att
denna relation kdnnetecknas av rattssékerhetens principer ar av fundamental betydelse for
att staten ska uppfattas som legitim i medborgarnas égon.
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