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6 Utredningens undersdkningar

6.1 Inledning

Utredningen skall enligt sdvél sina ursprungliga direktiv (se bilaga 1)
som sina tilldggsdirektiv (se bilaga 2) utféra vissa undersotkningar. | de
ursprungliga direktiven sigs att utredaren, som ett led i en samlad Gver-
syn av de processuella regler som géller for olika formaner inom soci-
alforsakringen, skall kartlégga tilldmpningen av nuvarande bestammel-
ser. Dessutom skall utredaren kartl&gga rutinerna for beslut som fattas
genom ADB pa sociaférsakringsomradet. Utredningens till &ggsupp-
drag innefattar en undersdkning och analys av beslutsprocessen i for-
tidspensionsdrenden.

Som har namnts i avsnitt 1.2 har utredningen pa olika sétt sokt skaf-
fa in behtvlig information i de avseenden som anges i direktiven. |
detta kapitel redogors narmare for hur utredningen gatt till véga vid
sina undersokningar. En utférlig redovisning av resultaten finns i bila-
gorna 4 samt 6-8.

6.2 Kartlaggning av nuvarande regeltill-
|&ampning

Innehdllet i nuvarande forfaranderegler har studerats pa sedvanligt satt
genom en genomgang av lagférarbeten, doktrin, praxis samt RFV:s
allméanna rad. En redogorelse for huvuddragen av nuvarande forhallan-
den har ldmnatsi kapitel 4.

Den sérskilde utredaren och utredningens sekreterare har under
1999 besokt ett antal forsakringskassor, ndmligen kassornai V asterbot-
tens, Gavleborgs, Stockholms, Blekinge och Skéane lan. Vid bestken
har diskussioner forts med chefstjansteman, foredragande, handléggare
samt — i vissa fall — forsékringskassans jurist eller jurister. Kassorna
har tillhandahdllit visst material rérande den praktiska tillampningen av
forfarandereglerna.
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Sammantréffandena med forsakringskassorna har syftat till att fa
den praktiska tilldmpningen av forfarandebestdmmelserna — bl.a. 20
kap. 10 a8 AFL — belyst, samt att f& upplysningar om eventuella till-
I[&mpningsproblem. Som diskussionsunderlag har utredningen i forvag
sant ut ett frageformular. En del fragor har avsett drendehandlaggning-
en och handlaggningsreglerna i stort, vissa fragor har inriktats pa till-
lampningen av 20 kap. 10 a8 AFL och vissa fragor har rort handl&gg-
ningen av arenden med stdd av ADB.

Utobver besoken i forsakringskassorna har den sérskilde utredaren
och utredningens sekreterare under samma period tréffat representanter
for lansrétterna i Skane och Vasterbottens lan samt JO Jan Pennlov
med medarbetare. Aven vid dessa besok anvandes frégeformularet till
forsakringskassorna som en utgangspunkt for diskussionerna. Samma
frageformuldr har dven fungerat som diskussionsunderlag vid utred-
ningens besok i Kammarrétten i Goteborg i november 2000.

Frégeformularet samt en sammanstallning av svaren finnsi bilaga 6.

Sammanfattningsvis kan ndmnas att det i stort sett inte ansags fore-
komma nagon sarskild arendekategori som stéllde sarskilda krav pa
handl&ggningen jdmfort med ovriga @endeslag. Inte heller den om-
standigheten att beslut fattades genom ADB ansdgs innebara séarskilda
handldggningssvarigheter. Vissa brister i ADB-stodet patalades dock.
Aven enskilda oklarheter i handlggningsreglerna pétalades. Bland
annat radde viss oklarhet i forsakringskassorna om tillampnings-
omradet for 20 kap. 10 a§ AFL.

6.3 Undersokningen angaende forsakrings-
kassornas organisation och hand-
|&ggningsrutiner

| syfte att skaffa en allman uppfattning om forsakringskassornas orga
nisation och handldggningsrutiner i olika slag av arenden, tillstdlide
utredningen samtliga forsakringskassor en enkét i borjan av maj 2000.

Frégorna i enkaten holls medvetet generella. | vissa fall kravdes re-
lativt utforliga svar. | de fall handléggningen av &renden om sjukbidrag
och fortidspension (i enkdten kallade fortidspensionsérenden) avvek
fran handlaggningen av dvriga arendeslag, efterfragades att detta skulle
anges sarskilt. Betraffande frégor om det praktiska forfarandet fram-
fordes fran utredningens sida onskemdlet att enkaten besvarades efter
samrad med foredragande och handl&ggare.

Forhdllandena efterfragades betréffande forsakringskassornas orga-
nisation per den 1 mars 2000 och for frégorna i Gvrigt per tidpunkten
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for svarets avgivande. For det fall omfattande forandringar planerades
da, ombads kassorna att redogora aven for dessa. Svar pa enkaten kom
in till utredningen under maj och juni 2000.

Enké&ten och enkétsvaren redovisasi bilaga 7.

Sammanfattningsvis kan namnas att skillnaderna betréffande f6rsak-
ringskassorna storlek och organisation & stora. Aven betréffande hand-
l&ggningen av @renden finns noterbara skillnader, exempelvis vad géll-
er uppfattningen om kassans utredningsansvar, i vilken utstréckning
utredningen kompletteras, rutinerna vid beredningen av ett &rende samt
arendets foredragning och avgérande i socialférsakringsnamnd.

6.4 Undersokningen av beslutsprocessen i
fortidspensionsarenden

Nyss namnda organisationsenkét hade ocksa till syfte att utgora under-
lag fér planeringen av utredningens understkning 2000 av beslutspro-
cessen i fortidspensionsérenden.

Denna undersokning har genomférts i flera led. Forst har samman-
lagt 800 fortidspensionsakter fran landets samtliga forsakringskassor
granskats i syfte att undersoka om det finns brister i beslutsunderlaget
hos socialférsakringsndmnden eller i det material som i dvrigt har fun-
nitsi drendet hos kassan. Vid akturvalet och redovisningen av resultatet
har utredningen delat in landets forsakringskassor i tre omraden: stor-
stad, glesbygd och omraden med hog arbetsl6shet samt 6vriga. Urvals-
metoden och omfattningen av granskningen har bestamts efter samrad
med Statistiska Centralbyrén (SCB). En utforligare beskrivning av
urvalsmetoden finnsi bilaga 8.

Akterna har granskats av nio juris studerande vid Lunds Universitet.
Resultaten har redovisats pa ett av utredningen sammanstallt
frageformulédr. Déarjamte har funnits en manual till formuléret. Frage-
formuléret har utarbetats med RFV:s blankett Beddmning av besluts-
underlag (RFV 15-367 [97-03]) som modell. Denna har RFV anvant
som underlag vid kvalitetssdkring och systematisk tillsyn av beslutsun-
derlagen i fortidspensionsdrenden. En skillnad &r att utredningen har
undvikit sddana fragor som innefattar rena bedémningar och vérde-
ringar av beslutets riktighet. Anledningen till detta & framst att utred-
ningen inte undersokt vare sig om uppgifterna i beslutsunderlagen var
tillrackliga eller om beslutet varit riktigt i sig. Frégeformuléret upptog
dessutom frégor om vilken utredning forsakringskassorna vidtar i &ren-
den om fortidspension.

Resultaten av undersokningen har sasmmanstéllts av SCB.
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Frégeformuléret jamte manual och en redovisning av svaren ater-
finnsi bilaga 8, underbilaga 1.

Utredningens resultat bekréftar i stort den bild som getts av tidigare
undersokningar®®, namligen att det finns brister i underlagen i fortids-
pensionsdrenden. Bland annat saknas uppgifter om den forsdkrades
bisysslor och arbete i hemmet. Det medicinska underlaget fran behand-
lande |&kare uppvisar flera brister, bl.a. betr&ffande beskrivning av ned-
séttningen av arbetsformagan pa grund av sukdom, bedémning av
varaktigheten av den nedsatta arbetsformagan och beddémning av den
forsakrades mojlighet att tillgodogtra sig medicinska och/eller arbets-
livsinriktade rehabiliteringsdtgarder. | flertalet akter saknas uppréttad
rehabliteringsutredning. Vidare framgar att forsakringskassornai mind-
re omfattning tar i ansprak de mer vittgdende utredningsbefogenheter
som stér kassan till buds enligt 7 kap. 3 b 8 AFL. Bland annat har det
sédllan begérts att den forsdkrade skall genomga understkning av viss
|akare eller intyg fran viss |&kare eller annan sakkunnig. | huvudsak har
i detta avseende inga skillnader mellan férsakringskassorna observe-
rats. Det har ocksa konstaterats att kassorna brister i skyldigheten att
kommunicera material i @endet och att motivera beslutet nér sa skall
ske enligt forvaltningslagen. | ett inte ringa antal akter har inte gatt att
utlésa om kommunicering over huvud skett. Skillnader mellan de tre
omradena har pavisats betréffade uppfyllande av kommunicerings- och
motiveringsskyldigheten.

Som ett andraled har utredningen forsokt undersoka varfor det bris-
ter i bedutsunderlagen. Detta har undersokts dels genom en djup-
granskning av ett femtiotal av de urvalda akterna, dels genom besok pa
ett antal foérsakringskassor med intervjuer av handléggare, foredragan-
de, férsakringslékare och ledaméter i social forsakringsndmnd.

| en forstudie besokte sekretariatet varen 2000 lokalkontoret i Sim-
rishamn (Skane lans allmanna forsakringskassa) och lokalkontoret i
Vaxjo (Kronobergs lans allmanna forsdkringskassa). Uttver samtal
med handl&ggare och féredragande var sekretariatet vid besoket i Sim-
rishamn nérvarande vid ett namndsammantrade och vid besoket i V ax-
j6 sammantréffade sekretariatet med kassans forsdkringsoverl 8kare och
ytterligare en forsakringsl8kare.

Med erfarenheter frén forstudien samt mot bakgrund av svaren fran
utredningens organisationsenké sammanstallde utredningen ett frége-
formular. Vissafragor var riktade till handlaggare och foredragande vid
forsakringskassan och vissa var riktade till ledaméter av socialforsdk-
ringsnamnd. Somliga av de fragor som riktades till tjansteméan har aven

% Se t.ex. RFV Anser 1995:13 och RFV Rekommenderar 1997:4 samt RRV:s
rapport F 1993:20, Fortidspensioneringen — handl&ggning och bes utsunderlag.
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besvarats av forsdkringd dkare. Darutdver stdllde utredningen sérskilda
fragor enbart riktade till forsakringslakare. Avsikten med samtliga fra
gor var — forutom att forsoka fa ett svar pa orsaken till de brister som
utredningen uppmarksammat genom aktgranskningen — att fa en upp-
fattning om hur forsakringskassans arendehandl&ggning gar till i prak-
tiken.

Den sarskilde utredaren och sekretariatet har under hosten 2000 in-
tervjuat tjanstemadn och ndmndledamdter vid forsakringskassorna i
Vastra Gotalands, Uppsalas, (")stergc'jtlands, Daarnas och Norrbottens
lan. | regel har tvé lokalkontor per kassa beskts. Vid bestken i Oster-
gétland, Dalarna och Norrbotten var utredningen nérvarande vid
namndsammantraden.

Frégeformuléret samt en sammanstallning av svaren redovisas i bi-
laga 8.

Resultatet av besoken pa forsakringskassorna visar sammanfatt-
ningsvis pa vissa skillnader mellan kassornas sétt att handlégga dren-
den liksom i fraga om deras syn pa forsakringen. Markanta olikheter
finns mellan kassorna vad avser deras uppfattning om betydelsen av
den forsdkrades instéllning, ansbkans betydelse, hur och nér kommuni-
cering skall ske samt skyldigheten att motivera beslut. Vissa kassor
undersoker regelmassigt vilken forman den forsikrade ansoker om,
med vilken andel samt fran vilken tidpunkt, medan andra uppger att
detta inte undersoks. Dessa senare kassor kommunicerar materialet i
samt-liga &renden. Samtliga kassor uppger att kommunicering alltid
sker i initiativérenden, men att beslutet inte alltid motiveras. Samtliga
kassor kommunicerar ocksa foredragandens forslag till beslut.

Néagra egentliga skillnader har inte uppmérksammats vad avser de
bestkta socialforsakringsndmndernas sammantraden. Sammantrédena
styrs vanligen av ordf6randen och ndgon féredragning av drendena sker
i princip inte. Sammantrddena varar mellan 30 minuter och en timme
under vilken tid det fattas beslut i mellan 27 och 41 &renden.

Ovan namnda s.k. djupgranskning har gétt till sa att utredningens
sekreterare under varen 2001 har undersokt 51 av de 800 akter som har
ingdtt den stora aktgranskningen. Akter har valts ut fran ala de tre
ovan angivna omradena men inte fran samtliga forsakringskassor. Hur
urvalet gjorts framgar av bilaga 8.

Vid djupgranskningen har sérskilt undersokts forsakringskassornas
uppfattning om ansokans betydelse samt om och i safall hur beslut har
motiverats. Harvid har utredningen forsokt soka svar pa dels hur kas-
sorna tilldmpar bestammelserna om rétten till pension enligt 7 kap.
AFL samt bestdmmelserna om kommunikations- och motiveringsskyl-
dighet enligt forvaltningslagen. Granskningen har ocksd innefattat en
kontroll av om rehabiliteringsatgarder foregétt pensionsbesutet, och i
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safall vilka. Darutéver har den allménna ordningen akten kontrollerats,
innefattande bl.a. hur journalanteckningar fors och om det i samma akt
finns flera @renden.

Resultatet av djupgranskningen redovisas i bilaga 8. Sammantaget
kan konstateras att de svar utredningen fatt vid organistationsenkéten
och de observationer utredningen gjort vid besdken i forsakringskas-
sorna bekréftas av djupgranskningen.

De nyss namnda 51 akterna har ocksa granskats for att undersoka
forsdkrings 8karens roll i beslutsprocessen. Granskningen har genom-
forts av en av utredningens experter, forsakringsoverlakaren Per An-
ders Johansson och redovisats i en rapport den 10 januari 2001. Atta
akter har av olika skél (bl.a. avsaknaden av medicinskt underlag) un-
dantagits fran undersokningen, varfor 43 akter har granskats i sak.
Granskningen har i huvudsak avsett forsakringslékarbeddmningarnas
kvalitet.

Enligt Per Anders Johansson saknas forsakringslakarutl&tande i atta
av de 43 akterna. Av de dtta bedomdes att i fem fall hade utldtande
behovts for drendets fortsatta handléggning. De granskade 35 utldtan-
dena uppvisar brister i fraga om struktur, redovisning av underlag och
uppgift om funktionsférméagebegransning m.m. Det Gvergripande hel-
hetsintrycket & dock att utldtandena &r av tillfredsstéllande god kvali-
tet.

| syfte att skaffa ytterligare underlag for undersokningen och analy-
sen av forsakringslékarens roll har utredningens sekretariat deltagit i en
forsakringsoverldkarkonferens i Malmd den 10 november 2000. Vid
konferensen deltog forsakringsoverlakare och forsakringschefer fran
landets samtliga 21 forsakringskassor. Till deltagarna stalldes fragor i
syfte att fa ett underlag om forsakringsl &karnas uppfattning av sin roll i
beslutsprocessen, om denna forandrats Gver tiden och i sa fall hur samt
fragor om jav och serviceskyldighet enligt forvaltningslagen. De stéllda
fragornaredovisasi bilaga 8.

Svaren fran konferensen redovisasi bilaga 8.

For att fa en uppfattning om hur forsakringsékarverksamheten ar
organiserad tillstéllde utredningen &ven samtliga forsakringskassor en
frageenkét. Forhdllandena efterfragades per den 1 mars 2000 och svar
pa enkdten kom in till utredningen under mars manad 2000. Enkéten
har under september manad samma & kompletterats med muntliga
uppgifter om antalet forsakringsl&kartimmar for respektive kassa.

Enkéten redovisas i bilaga 8 underbilaga 3 C och en samman-
stéllning av svaren i avsnitt 3.1.2.

For att f uppgifter om RFV:s roll praxishildningen i fortidspen-
sionsdrenden sammantréffade utredningens ordférande och sekreterare
med tre regeringsr&d under véren 2001. Aven om utredningens uppdrag
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i detta avseende framst varit inriktat pa fortidspensionsarenden, har
utredningens fragor utformats pa sa sétt att de i huvudsak omfattar hela
socialforsakringsomradet. Frageformuléret och en sammanstélining av
svaren redovisasi bilaga 4.

6.5 ADB pa socialforsakringsomradet

6.5.1 Inledning

Pa socialforsakringens omréde pagér, i likhet med vad som & fallet
med andra delar av forvaltningen, for nérvarande ett omfattande arbete
med olika tekniska l6sningar for att utveckla myndigheternas teknik-
stod.

Regeringen har som namnts i avsnitt 3.2.3 klargjort RFV:sroll som
systemégare av socialforsakringsadministrationens gemensamma data-
stod.

For forvaltningen i stort har Statskontoret i en rapport utarbetat kri-
terier for sk. 24-timmarsmyndigheter.®® | rapporten framhalls att som
komplement till manuella tjénster bor det finnas elektroniska tjanster
for galvbetjaning (ses. 12).

Frégan om myndigheternas tillganglighet och tillgangen till elektro-
niska informationstjanster har &ven berorts av regeringen i den sk. IT-
propositionen (se. prop. 1999/2000:86 s. 101 f.).

Forsakringskassorna och RFV driver sedan flera ar ett projekt, ut-
vecklingsprogrammet Vision Arbetsplats Forsdkringskassan 2005, som
syftar till att bl.a. utveckla ett gemensamt datastod for férsakringskas-
sorna (se avsnitt 3.2.3).

Frégan om anvandandet av elektroniska signaturer har varit féremal
for oversyn i Regeringskansliet (se departementspromemoriorna Ds
1998:14, Digitala signaturer — en teknisk och juridisk dversikt, och Ds
1999:73, Elektroniska signaturer). Genom inférandet av lagen
(2000:832) om kvalificerade elektroniska signaturer  (prop.
1999/2000:117, bet. 2000/01:TU3, rskr. 2000/01:13) har ett EG-
direktiv. om ett gemenskapsramverk for elektroniska signaturer
(1999/93/EG) genomforts.

RSV har i december 2000 fatt regeringens uppdrag att halla samman
arbetet med att infora system och rutiner for elektronisk identifiering
och elektroniska signaturer i de statliga myndigheterna.

% gtatskontorets rapport 2000:21, 24-timmarsmyndighet — Forslag till kriterier
for statlig elektronisk forvaltning i medborgarnas tjénst.
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| skilda sammanhang har diskuterats anvandandet av elektroniska
handlingar och elektroniska akter (se t.ex. TDL-utredningens be-
tankande Tullregisterlag m.m., SOU 1989:20, departementspromemo-
rian Elektronisk dokumenthantering inom skatteforvaltningen, Ds
1994:80, IT-utredningens betankande Elektronisk dokumenthantering,
SOU 1996:40, Statskontorets skrift Elektronisk d&rende- och dokument-
hantering, 1997:8 samt Registerforfattningsutredningens be-ténkande
Skatt, tull, exekution — normer for behandling av person-uppgifter,
SOU 1999:105). Pa socialforsakringsomradet finns viss lagstiftning
som mojliggor elektroniska dokument (se 13 kap. 3 8§ andra stycket
LIP). Dennalagstiftning & dock inte heltdckande.

RFV har i en rapport till regeringen den 24 februari 2000 redovisat
ett uppdrag att ge forslag till vissa regeldndringar, som skulle bli néd-
vandiga pa grund av utvecklingsarbetet med ett nytt IT-baserat &rende-
hanteringssystem.® | rapporten redovisas forslag till bestammelser om
elektronisk arendehantering, atkomst till uppgifter, réattsverkan av elek-
troniska signaturer m.m. for socialforsakringen i stort. Fragorna bereds
for ndrvarande vidare i Socialdepartementet.

6.5.2 Kartlaggningen av beslut som fattas genom
ADB

Som nadmnts inledningsvis skall utredningen enligt de ursprungliga
direktiven kartlagga rutinerna for beslut som fattas genom ADB pa
soci alforsakringsomradet.

RFV genomforde under 1997 en intern utredning déar forekomsten
av och rutinerna for beslut som fattas med olika grad av maskinellt stéd
kartlagts. Den redovisades 1998 i en rapport med forslag till atgarder.®
RFV har dérefter 6verlamnat rapporten till utredningen.

Utredningens sekretariat har i augusti 1999 sammantréffat med fore-
tradare for RFV och diskuterat innehdllet i rapporten. Rapportens un-
derlag har &en i huvudsakliga delar stéllts till utredningens forfogan-
de. Sammanfattningsvis upplystes betraffande kartlaggningen att arbe-
tet innefattande en genomgang av ADB-rutinerna, en sdllning av vad
som skall anses vara beslut respektive andra atgarder samt en redovis-
ning av besluten. Kartldggningen som redovisas i rapporten gjordes

¢l RFV:s rapport om regeldversyn infor I T-baserade drendehanteringssystem,
dnr 10066/1999.

%2 RFV:s dlutrapport den 7 maj 1998, Automatiska och maskinella beslut samt
beslut som fattats med hjép av maskinellt stéd inom socialférsakringsadminist-
rationen — En probleminventering med forslag till atgarder.
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1997. Dérefter fanns det i RFV en grupp som kontinuerligt f6ljde upp
arbetet. Kartlaggningen ansdgs vid sammankomsten fortfarande vara
komplett med undantag for det da annu inte fardigstéllda datastédet for
det reformerade &l derspensionssystemet.

En begransning i kartléggningen var att den endast avsag system till
vilka RFV & systemagare. Det kunde med andra ord forekomma att det
pa forsakringskassorna finns system som bearbetar beslut med ADB.
Ett sddant system for datastod ar det s.k. Wimi-systemet, som &r ett
mallsystem for textbearbetning.

Rapporten redovisasi bilaga 9.

RFV har darefter i oktober 1999 gjort en uppfdljning av rapporten. |
uppfdljningen har flera av de beslut, som redovisades i slutrapporten,
sorterats bort och den omfattar numera 23 olika beslutstyper. Uppfolj-
ningen syftade till att undersotka bl.a. om besluten uppfyllde alla krav i
rapporten, om besluten helt uppfyllde beslutsmodellens krav, om beslu-
tet kunde dterskapas samt om det i beslutet fanns ndgon uppgift om
vem pa forsakringskassan som fattat beslutet. Resultatet visade att en-
dast enstaka férmaner helt uppfyllde kraven i slutrapporten. Nagot fler
formaner — fem av 23 — uppfyllde helt beslutsmodellens krav. | 13 av
23 fall kunde beslutet aterskapas och endast i nagot enstaka fall fannsi
beslutet uppgift om beslutsfattare pa kassan. | uppfdljningen redovisas
att enheterna pa RFV planerar att dtgéarda kvarstaende brister.
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7  Reformonskemal

| detta kapitel redovisas sddana reformoénskemd som faller inom utred-
ningens olika uppdrag och som kommit till uttryck i skilda samman-
hang under senare ar. Det gdller till en borjan forfarandet i socialfor-
sakringsarenden, RFV:s roll enligt 20 kap. 12 § AFL och vissa fragor
rérande beslut genom automatisk databehandling. Det géller vidare
beslutsprocessen i fortidspensionsarenden (inklusive bl.a. forsdkrings-
l&karnas roll och praxishildningen). Inte bara uttryckliga framstallning-
ar om lagandring e.d. uppmérksammas utan ocksa vissa andra pape-
kanden om brister i nuvarande ordning.

Utredningens direktiv innefattar inte i ndgot avseende den materiel-
la regleringen inom socialforsakringen, dvs. fragor om rétten till olika
formaner, bidrag eller ersdttningar och hur ersattningarna bergknas. Pa
nagra stéllen i beténkandet har &nda erinrats om det pagaende reform-
arbetet i sddana hanseenden (se avsnitt 2.8 och 5.4).

Redogorelsen har disponerats sa att reformonskemd fran riksdag
och regering behandlas forst. Dérefter redovisas uttalanden av JO lik-
som uttryckliga framstélningar av denne om lagandring. Slutligen be-
handlas 6vriga rapporter och reformforslag.

7.1 Riksdagen

7.1.1 Socialforsakringsutskottets beténkande
1996/97:SfU12

Utskottet behandlade i detta beténkande propositionen 1996/97:63
Samverkan, socialforsakringens nivaer och administration, m.m. jamte
motioner vackta dels med anledning av propositionen, dels under den
allmanna motionstiden 1996/97. | propositionen foreslogs — sdvitt har
ar av intresse — att riksdagen skulle godkénna regeringens forslag till
riktlinjer for forandringar i den davarande organisationen avseende
sociaforsakringsadministrationen. Enligt regeringen borde socialfor-
sakringen &ven i framtiden vara nationellt enhetlig och organisations-
strukturen maste tillgodose kraven pa en likformig och rattssaker till-
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lampning av socialforsakringen och 6vriga formaner som handhas av
sociaforsékringsadministrationen.  Forsakringskassornas roll  borde
dérfor stérkas och RFV:sroll klargéras. RFV:s ledningsroll inom soci-
alforsakringen skulle tydliggoras genom preciseringar i verkets instruk-
tion s att det framgar att RFV skall tolka och fortydliga de mal och
krav pa forvantat utfall av forsskringarna som riksdag och regering
stéller. | RFV:s uppdrag skall ligga att svara fér den normgivning som
skall vara styrande for forsakringskassornas tilldmpning av lagstift-
ningen pa socialforsakringsomradet och verket skall ha ansvar for att
folja upp att kassorna efterlever kraven som stélls pa dem och éter-
rapportera utfallet till sdval den enskilda forsakringskassan som till
regeringen. RFV skall ocksa vara ansvarig systeméagare nér det galler
ADB-systemen. Vissa fordag lamnades aven angdende hur forsak-
ringskassans styrelse och direktér samt ledaméter i socialforsdkrings-
namnd skulle utses.

Utskottet tillstyrkte regeringens forslag till riktlinjer om socialfor-
sékringsadministrationen. Betréffande RFV:s roll konstaterade utskot-
tet inledningsvis att det enligt regeringen &r en viktig utgangspunkt for
rollférdelningen mellan RFV och férsakringskassorna att socialférsak-
ringen & ett nationellt system med staten som forsakringsgivare. Ut-
skottet anforde vidare féljande. FOrsdkringarna styrs av lagar och for-
ordningar som & beslutade av riksdag och regering. RFV skall tolka
och fortydliga de mal och krav pa forvantat utfall av forsakringarna
som riksdag och regering stéller. Genom kravet pa nationell enhetlighet
ligger det sdledes enligt propositionen i RFV:s uppdrag att svara for
den normgivning som skall vara styrande for forsakringskassornas till-
lampning av lagstiftningen pa socialférsakringsomradet. De instrument
som star RFV till buds for normgivning &r framst bindande foreskrifter
och almanna rad som komplettering till statsmakternas forfattningar.
RFV har ocksa mgjlighet att foratalan i domstol mot beslut som fattats
av kassorna och forvaltningsdomstolarna for att fa fram réttspraxis for
regeltillampningen. | RFV:s uppdrag ingdr dven att utdva tillsyn éver
kassornas handlaggning och regeltillampning av trygghetssystemen. |
tillsynsansvaret ligger ocksa att vid behov vidta dtgarder sa att forut-
séttningarna for en likformig och réttvis tillampning av forsdkringarna
sikerstélls. Regeringen anser att denna del av RFV:s verksamhet beh6-
ver utvecklas till att omfatta en systematisk och kontinuerlig uppfolj-
ning av kvaliteten i tillampningen inom samtliga forsakringsomraden. |
propositionen framhalls vidare att inom det statliga budgetsystemet har
under senare ar skett en successiv 6vergang till mal- och resultatstyr-
ning. Detta har minskat behovet av detaljreglering och mgjliggjort en
betydande decentralisering av beslutsbefogenheter fran RFV till forsak-
ringskassorna. Det & enligt regeringen angelaget att utvecklingen i
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denna riktning fortsdtter. RFV:s uppgift &r att tolka mal- och resultat-
kraven och att formedla dessa till kassorna. | RFV:s regleringsbrev till
forsakringskassorna bor anges vilka ma och riktlinjer som skall gélla
for forsakringskassorna nar det galer saval forsakringstillampningen
som kraven pa kvalitet och effektivitet i verksamheten. RFV skall ha
ansvar for att folja upp att kassorna efterlever kraven som stélls pa dem
och att aterrapportera utfallet saval till den enskilda kassan som till
regeringen. RFV har ocksa att se till att en forsakringskassa vidtar rét-
telse om det forekommer brister i tillampningen och om sa g sker pata-
la detta for regeringen. | propositionen framhalls att informationen om
socialférsakringarna méaste vara korrekt och utformas pa ett sddant sétt
att de forsakrade far tillracklig kéannedom om trygghetssystemen for att
kunna ta till vara sina réttigheter. Enligt regeringen bor det vara RFV
som ansvarar for innehallet i sddan information. Darvid har enligt pro-
positionen Forsakringskasseforbundet en vasentlig roll att fylla ndr det
gdller informationens utformning, produktion och spridning. RFV skall
enligt propositionen &ven i fortsdttningen ansvara som systemagare for
de centrala ADB-systemen och for att de utvecklas i dverensstdmmel se
med regelverket for socialforsdkringarna. Enligt propositionen skall
formerna fér hur ADB-verksamheten skall organiseras ses 6ver med
syfte att effektivisera verksamheten och att préva i vilken utstréckning
det & mgjligt att konkurrensutsétta den samt att forbattra forsdkrings-
kassornas mojlighet till reellt inflytande.

Utskottet konstaterade dérefter att saval utskott och riksdag som
andra myndigheter och utredningar pekat pa att det forel &g brister inom
socialférsakringsadministrationen. Att sa var fallet bekréftades ocksa i
viss omfattning vid den offentliga utfragning om forsakringskassornas
situation som utskottet holl den 10 april 1997 (se betraffande JO:s syn-
punkter avsnitt 7.3.2 samt betréffande vissa synpunkter i dvrigt avsnitt
7.1.2). Enligt utskottets mening praglades socia forsakringsadministra-
tionen av problem som bl.a. hdnger samman med att det i tider av
knappa resurser och genomgripande reformer pa forsakringens omrade
stélls stora krav pa administrationens kvalitet och effektivitet i tillamp-
ningen av sociaforsakringen men problemen hanger ocksd samman
med brister i organisationen. Utskottet sdg darfor positivt pa att reger-
ingen i sist ndmnda hanseende nu foreslog riktlinjer i avsikt att skapa
en klarare och tydligare struktur i administrationen.

I likhet med regeringen ansdg utskottet att socialforsakringen ar ett
nationellt system och att staten darvid har ett legitimt behov av att kun-
na styra verksamheten for att kunna garantera ekonomisk effektivitet
och en réttssdker och likformig tilldmpning av férsakringen éver hela
landet. Vid utskottets offentliga utfrégning framholl justitieombuds-
mannen Jan Pennlév att enligt hans uppfattning hade den enskildes
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réttssakerhet forsamrats. Utskottet ville darvid sarskilt framhdlla att en
grundlaggande princip i socialforsakringen maste vara att de forsakrade
behandlas lika inte bara sa att materiellt riktiga beslut fattas utan ocksa
att regelsystemen tillampas pa samma sétt oavsett vilken forsakrings-
kassa det ar fraga om. Det var darfor tillfredsstéllande att regeringen
betonar att RFV:s tillsynsansvar i detta hdnseende behdver utvecklas
och att det i tillsynsansvaret ocksa skall ligga befogenhet att vidta at-
garder for att sdkerstdlla en likformig och réttssaker tillampning av
forsakringen. Utskottet sag det ocksa angeléget att betona RFV:s an-
svar vad gdller att folja upp att kassorna efterkommer de mal och rikt-
linjer som stélls upp fér dem. Slutligen ville utskottet betona vikten av
att teknikstodet och da framst ADB far en tillfredsstéllande 16sning. Att
det nuvarande stodet har stora brister framhdlls vid utskottets utfrag-
ning av sdval RFV som forsakringskassorna.

| propositionen framhdlls att informationen till allménheten maste
vara korrekt och utformad pa ett sdant sétt att de forsakrade far till-
récklig kdnnedom om trygghetssystemen for att kunna ta till vara sina
réttigheter och att det bor vara RFV:s uppgift att svara for att innehallet
i sadan information &r korrekt. Att &ven en allmén forsakringskassa har
skyldighet informera och végleda enskilda féljer av forvaltningslagens
bestdmmelser. Utskottet utgick frén att informationsverksamheten
kommer att skotas pa ett betryggande sétt.

Betréffande forsakringslékare och forsakringstandlakares roll redo-
gjorde utskottet for att det i motionen Sf204 av Siw Persson (fp) begér-
des ett tillkdnnagivande om inférande av bestdmmelser som ger méj-
lighet till granskning och prickning av forsékringsldkare och férsak-
ringstandl&kare. Enligt motion&ren omfattas de némnda kategorierna av
RFV:s tillsyn da de &r tjansteman pa forsakringskassorna. Aven for-
valtningslagens bestammelser &r tillampliga och detta géller ocksa om
kassorna begér ett yttrande fran en konsultldkare. Det material som en
forsakringslkare eller forsakringstandlékare ldmnar till kassan i form
av medicinska bedomningar utgor en del av beslutsunderlaget och ingér
pa sa sétt i provningen vid beslutsfattandet. Forsakringslakare kan inte
anmdlas till Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd eftersom nagon pa-
tientrelation inte foreligger. Forsakringslakare och férsakringstandl 8ka-
re kan granskas av JO men JO kan inte uttalasig i fragor som ror medi-
cinska beddmningar. Enligt motionéren innebdr detta att forsakrings &
karna och forsakringstandlkarna ocksa star utanfor JO:s granskning. |
motionen framhalls att de berdrda tjanstemannen kan gora en — medve-
ten eller omedveten — felaktig medicinsk beddmning utan att riskera att
f& denna provad av vare sig JO eller Halso- och sjukvardens ansvars-
ndmnd. En guk méanniska kan enligt motiondren bli utsatt for Gver-
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grepp fran en forsakringslakare utan att ha mojlighet att fa detta provat
forvaltningsréttsligt.

Utskottet konstaterade att enligt 18 kap. 12 8 AFL skall det i en for-
sékringskassa finnas en eller flera forsdkringsldkare och forsdkrings-
tandlakare. Dessa skall bitrada kassan i fragor som kraver medicinsk
eller odontologisk sakkunskap samt verka for gott samarbete mellan
kassan och de l&kare och tandl&kare som &r verksamma inom dess om-
réde. | vissa typer av denden & forsakringsl&karens medverkan lag-
stadgad. En forsékringslékare &r anstdlld som tjansteman i forsdkrings-
kassan. Som férsakringslékare och forsdkringstandlékare har han eller
hon att agera som rédgivare till handlaggarna i medicinska fragor och
fattar inte beslut i fragor om rétt till ersattning. Besluten harvidlag fat-
tas av kassans tjansteméan eller av en socialforsakringsndmnd. Forsdk-
ringsl&karens bedémning grundar sig pa behandlande |&kares uppgifter
i intyg och utldtanden och forsakringsl&karen skall inte i négot fall galv
understka den forsakrade. Sdsom motiondren pekat pa kan en forsak-
ringslékare i detta sitt arbete inte stdllas till ansvar enligt lagen
(1994:954) om disciplinpafoljd m.m. pa hélso- och sjukvardens omra
de, eftersom bestdmmelserna i lagen endast omfattar yrkesutévning
som har samband med undersokning, vard och behandling av patienter
eller klinisk forskning pad manniskor. En forsakringslékare & som an-
stélld tjansteman vid en allmén forsdkringskassa understélld JO:s till-
syn som inte enbart omfattar de formella beslutsfattarna. Den medi-
cinska rédgivningens innehdl kan daremot inte bli féremd for JO:s
bedomning. En forsakringslakares réd i forsakringsdrende innebar att
denne med sina kunskaper och erfarenheter utifran ett skriftligt under-
lag gor en medicinsk bedémning i olika avseenden. Om den asikt for-
sakringsl8karen darvid framfort kan anses felaktig eller mindre lamplig
far i vart fall indirekt provas pa réttslig vag genom den méjlighet som
finns att Gverklaga ett negativt bedut till en forvaltningsdomstol. Ut-
skottet ville i sammanhanget ocksa peka pa att bestammelserna i
brottsbalkens 20 kap. om tjanstefel m.m. kan bli tillampliga pa en for-
sakringsl8kare och en forsakringstandl&kare. Enligt dessa bestéammel ser
omfattar ansvaret inte endast dtgérder som i sig utgér myndighetsutov-
ning utan &ven andra dtgarder under ett drendes handlaggning som star
i ett naturligt och néra samband med myndighetsutévningen. En med-
vetet felaktig medicinsk bedémning torde utan vidare falla under an-
svarsbestammel serna.

Utskottet ville vidare i samband med férsakringsiékarnas och for-
sakringstandlgkarnas verksamhet betona vissa forhallanden. | en rap-
port (RFV anser 1997:3) Forsakringslékares medverkan i §ukpenning-
drenden har RFV pa uppdrag av regeringen utvarderat forsakringsl&
karnas medverkan i siukpenningdrenden enligt 3 kap. 8 a8 AFL samt
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forsdkringskassas mojlighet att inforskaffa kompletterande utredning
enligt samma bestammelse. Av rapporten framgér bl.a. att RFV vid
granskning av drenden i forsdkringskassorna ofta inte kunnat utl&sa att
den fordjupade beddmningen av sjukpenningrétten gjorts efter hdrande
av forsakringslékaren. Vid samtal med handléggare, kontorschefer och
kassaledningar framkom att, med ett fatal undantag, hors alltid forsak-
ringslékaren i dessa &renden. RFV konstaterade dérvid att det sannolikt
ar dokumentationen i &endena som brister. Vid en senare uppfdljning
framkom dock att det & langt ifran alltid som forsakringslakarna kon-
sulteras i dessa @renden. RFV ser allvarligt pa de brister avseende do-
kumentationen som forekommer och avser att &ven fortséttningsvis
noggrant folja upp kassornas hantering i dessa avseenden. Utskottet
framholl &ven att det maste vara ett oeftergivligt krav att forsakringsl &
karens bedomning dokumenteras pa ett sddant satt, att det gar att utlésa
hans eller hennes stéllningstaganden, i synnerhet om ett negativt beslut
sedermerafattas.

Utskottet pekade ocksa pa ndgra omréden som bor kunna utvecklasii
syfte att forbéttra relationerna mellan behandlande |&kare och férsak-
ringskassan. | olika sammanhang har framforts klagomal pa de blanket-
ter som behandlande |8kare har att fyllai. Det & enligt utskottets upp-
fattning vérdefullt att man vid utarbetande av dessa blanketter tar till
vara de synpunkter som behandlande |&kare kan ha pa utformningen av
blanketterna sa att de blir s enkla och latta att hantera som mgjligt
utan att syftet med dessa gar forlorat. Det kan ocksa framhallas att In-
tygsutredningen (SOU 1994:71) bl.a. foredog att l&karna i sin grund-
och vidareutbildning borde fa en béttre information om de krav som
maste stéllas pa intyg och utldtanden och om de konsekvenser som
bristfaliga intyg och utldtanden kan fa for savél patienten som samhal-
let. Utskottet ans3g vidare att om en forsakringslékare har en annan
uppfattning 8n behandlande |&kare avseende det medicinska underlaget
bor forsakringskassan lampligen ta kontakt med den behandlande |8ka-
ren for att reda ut eventuella oklarheter eller for att klargora varfor kas-
san har en annan uppfattning.

Utskottet ansag det positivt att regeringen i propositionen har gjort
den bedémningen att Socialstyrelsen bor dvervaga att se dver sinafore-
skrifter i syfte att forstdrka amnet forsdkringsmedicin ndr det galler
|8karnas almantjanstgdring och specialistkompetens.

Mot bakgrund av det anforda ansdg utskottet att det inte borde info-
ras nagra sarskilda ytterligare bestammelser om granskning och prick-
ning av forsdkringslakare och férsakringstandldkare i deras egenskap
av radgivare till forsakringskassornas handlaggande tjansteman. Ut-
skottet utgick fran att sdvdl RFV som forsakringskassorna gor vad pa
dem ankommer for att skapa goda relationer mellan de behandlande
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l&karna och forsakringskassan. Béttre kunskaper och information om
bl.a. forsékringslkarnas och forsékringstandldkarnas roll &r darvid av
stor betydelse och kan medverka till att 6ka forstaelsen for de atgéarder
som forsakringskassorna vidtar och de beslut som fattas. Utskottet av-
styrkte bifall till motion Sf204.

Riksdagen bifoll vad utskottet hemstallt (rskr. 1996/97:273).

7.1.2 Socialfdrsakringsutskottets yttrande
1996/97.SfUGy

| ett yttrande till Finansutskottet ver 1997 ars ekonomiska varproposi-
tion (prop. 1996/97:150) uttalade Socialforsakringsutskottet bl.a. fol-
jande. Utskottet har under innevarande ar fétt fortsatta signaler om att
situationen i forsdkringskassorna &r besvérlig. Utskottets ledaméter har
ocksa, gemensamt eller enskilt, skaffat sig information genom att beso-
ka atskilliga forsakringskassor. Vidare har utskottet den 10 april 1997
haft en offentlig utfragning om forsakringskassornas situation. Dérvid
belystes bl.a. personalsituationen, kompetensutvecklingen och rétts-
sékerheten.

Vid utfrégningen hordes bl.a. justitieombudsmannen Jan Pennlév
som har tillsyn 6ver socialfdrsdkringssektorn. Denne uppgav att férsak-
ringskassorna ur ett JO-perspektiv forefaller ha ett hogt och dkande
antal handléggningsfel i jdmforelse med annan verksamhet. Detta inne-
bér att den enskildes réttssékerhet har forsdmrats. JO:s intryck &r dock
att de enskilda tjansteméannen har en god ambition och férsoker gora ett
gott arbete. Som grund for JO:s pastaenden &g bl.a. att antalet anmal-
ningar angaende socialforsakring under tiden den 1 juli 1990 — den 30
juni 1996 tkade med 150 procent. Ovriga anmélningar tkade under
sammatid med 25 procent. Av de anmélningar som gors till JO foran-
leder ungefér 13 procent kritik. Motsvarande siffrafor socialforsakring
ar mellan 18 och 19 procent. Antalet anmélningar och antalet kritisera-
de beslut har under det senaste halvaret relativt sett okat ytterligare vad
gdler sociaforsakring. Anméningarna galler manga ganger kassornas
bedomning i sakfragor, nagot som JO inte kan ta stallning till. En van-
lig anmalningsanledning i Gvrigt & langsam handlaggning. Andra an-
malningar gdller fall dar utbetalningen av en forman, t.ex. §ukpenning,
stoppas utan formellt beslut eller fall av underldten eller bristfélig
kommunikation av handlingar. Det férekommer beslut pa bristfalligt
underlag samt bristande och felaktig dokumentation i akter. Antalet
anmalningar dar ndgon anser sig ha blivit daligt bemétt av forsakrings-
kassans tjanstemén beddms daremot inte vara stérre dn inom JO:s and-
ra tillsynsomraden. | samband med inspektioner upptécks regelmassigt
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vissa fel, t.ex. bristande dverensstammelse mellan det beslut som soci-
alforsakringsndmnden faktiskt har fattat och det beslutsmeddelande
som har gatt ut till den forsskrade. Sarskilt under senare tid ser man
ocksa en stor osakerhet nar det géller ny lagstiftning. Tiden har varit
altfor kort mellan beslut och ikrafttrédande for att tjéanstemannen skall
hinna faforarbeten, blanketter, datorstod eller utbildning.

Vid utfrégningen pdpekades att ca 340 regelandringar skett inom
sociaforsakringssystemen under 1990-talet. Vidare namndes att Riks-
dagens revisorer (se fors. 1994/95:RR10, bet. 1994/95:SfU20) har kon-
Staterat att ca 20 procent av tiden for personalen pa forsakringskassorna
gick &t till att forklara géllande bestammelser for de enskilda. Vid ut-
fragningen redovisade RFV bl.a. att en aktionsgrupp utsetts for att ta
fram olika forslag till atgarder for att hoja kvaliteten i handl&ggningen.
Det har ocksa utarbetats riktlinjer for internrevision och tagits fram ett
antal sk. kvalitetssakringsinstrument.

Utskottet sag mycket allvarligt pa de uppgifter om bristande rétts-
sékerhet som JO har framfort. Utskottet kunde dock konstatera att for-
sakringskassornas personal & héart anstrangd. Detta beror inte enbart pa
de minskade resurserna till sociafdrsékringsadministrationen, utan
dven pa de manga och ofta snabba regelandringar som gjorts under
senare tid, vilket ocksa lett till ett okat antal forfrégningar fran enskilda
medborgare och behov av kontakter mellan forsékringskassan och de
enskilda. De snabba forandringarna har dock varit nddvandiga for att
sanera statens finanser. Till férsakringskassornas anstrangda lége
kommer ocksd, enligt vad RFV redovisat, att de totala resursneddrag-
ningarna for forsakringskassorna overstiger det generella besparings-
kravet.

Det var enligt utskottets mening viktigt att regeringen infor hostens
budgetproposition beaktar behovet av en val fungerande administration
sA att socialforsakringen och bidragssystemen kan hanteras effektivt
och réttssdkert. Det &r dérvid nodvéandigt att forsakringskassorna forfo-
gar Over tillrackliga resurser for att &ven fortsattningsvis arbeta aktivt
med rehabilitering. Det ansdgs vidare viktigt att forsakringskassorna
har nddvandiga resurser for att forebygga fusk och missbruk av syste-
men.

7.1.3 Socialférsakringsutskottets betdnkande
1997/98:SfU8

Utskottet behandlade i detta beténkande propositionen 1997/98:41 So-
ciaforsakringens administration, m.m. jamte motioner véckta dels med
anledning av propositionen, dels under allmanna motionstiden &r 1997.
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| propositionen férslog regeringen lagandringar i enlighet med de av
riksdagen tidigare godkadnda riktlinjerna fér socialforsakringsadmi-
nistrationen (se prop. 1996/97:63, bet. 1996/97:SfU12, rskr.
1996/97:273 och avsnitt 7.1.1 ovan).

Forslagen innebar i korthet att forsakringskassorna behdller sin nu-
varande associationsform och att de allméanna forsékringskassornas och
RFV:s roller inom socialforsdkringens administration skulle tydlig-
goras.

| propositionen foreslogs ocksa att socialforsakringsnamndernas be-
slutsbefogenhet koncentreras for att béttre garantera kvaliteten i arbetet
och att ndmnderna skall besta av endast sju ordinarie ledaméter. Dess-
utom foreslogs i 18 kap. AFL omfattande redaktionella och sprakliga
andringar och infordes klart utformade normgivningsbemyndiganden.

Vidare lamnade regeringen i propositionen forslag bl.a. om IT-
verksamhetens organisation och styrning.

Utskottet tillstyrkte regeringens forslag med den andringen att det
av lagtexten skulle framga att forsakringskassans styrelse dven ansvarar
for att forsakringskassan pa ett bra satt bemoéter de forsakrade.

Betréffande fértroendemannamedverkan i forsdkringskassorna kon-
staterade utskottet att socialférsakringsndmnderna &r en del av forsak-
ringskassans organisation. Ledaméterna i ndmnden fattar beslut i for-
sakringskassans namn och beslutsfattandet i enskilda arenden & myn-
dighetsutévning. Utskottet anser att fértroendemannainflytandet ar ett
viktigt inslag i forsakringskassornas verksamhet. Ledamoten kan bidra
med sin livserfarenhet och sina erfarenheter och kunskaper om samhal-
let, arbetsmarknaden, lokala och regionala forhallanden m.m. Detta
stérker réttssdkerheten och ger en béttre forankring i olika medborgar-
grupper.

De fortroendevalda nomineras i dag av politiska partier eller genom
olika organisationer pa arbetsmarknaden. | samband med att rikt-
linjerna for sociaforsakringsadministrationen antogs gjorde riksdagen
ett tillk&nnagivande till regeringen om vikten av att socialforsdkrings-
namnderna tillfors sakkunskap om villkor och forhdllanden pa arbets-
marknaden och arbetsplatser och att arbetsmarknadens parter darfor
borde ges rét att nominera ledaméter i ndmnderna (bet.
1996/97:SfU12, rskr. 1996/97:273). Utskottet vidhdll denna sin install-
ning och ansdg i likhet med regeringen att arbetsmarknadens parter bor
ges rétt att nominera tva av ledaméternai socialforsakringsnamnderna.
De ovriga fem borde utses efter férslag av de politiska partier som
finns representerade i det landsting respektive kommunfullmaktige som
utgor forsakringskassans verksamhetsomrade. Utskottet delade ocksa
uppfattningen att kretsen arbetsgivare med nomineringsrétt &ven bor
omfatta offentliga arbetsgivarorgani sationer.
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| betdnkande tog utskottet terigen upp fragan om ett sarskilt organ
for prickning av forsakringsl&kare samt forsdkrings 8kares medverkan.
Utskottet hanvisade i denna del till vad det anfort i betankandet
1996/97:SfU12 (se avsnitt 7.1.1) och uttalade att utskottet utgick fran
att sdvél RFV som forsakringskassorna gor vad pa dem ankommer for
att 6ka kunskapen och informationen om bl.a. forsékringsl8karnas och
forsakringstandlgkarnas roll samt oka forstéelsen for de dtgéarder som
forsakringskassorna vidtar och de beslut som fattas. Utskottet forutsatte
vidare att vikten av vidareutbildning och kompetens hos férsakringsl&-
karna och forsakringstandlékarna beaktas av RFV och férsakringskas-
sorna dven utan ett uttalande av riksdagen i denna fréga.

7.1.4 Socialférsakringsutskottets betdnkande
1998/99:SfU7

| beténkandet behandlades Riksdagens revisorers forslag 1998/99:RR4
angdende socialforsakringens administration jamte motioner vackta i
anledning av forslaget.

Utskottet konstaterade inledningsvis att den granskning som ligger
till grund for revisorernas forsdag har redovisats i rapporten Socialfor-
sékringens administration — kostnader och produktivitet (Rapport
1998/99:1). Huvudsyftet med rapporten var att granska bakgrunden till
de 6kade styckkostnaderna och hur RFV analyserar denna utveckling i
relation till uppsatta mal om kvalitet i handlaggningen av &renden samt
vilka krav regeringen stéller pA RFV i detta avseende. Rapporten har
remissbehandlats.

Efter att ha tagit upp frégor om kostnader och produktivitet hénvi-
sade utskottet betréffande forsdkringskassornas handléggning av for-
sakringsdrenden till att det i granskningsrapporten redovisades vissa
uppgifter om handl&ggningstider och antal uppmétta fel i forsdkrings-
kassornas handlaggning av forsakringsérenden. | revisorernas forslag
anfordes att JO i Sitt remissvar har framfort att det finns brister i hand-
I&ggningen och att kritikfrekvensen & betydligt hdgre an i 6vriga aren-
degrupper. Forsakringskassornas i manga fall extremt |anga handlagg-
ningstider strider mot forvaltningslagens krav pa enkel, snabb och bil-
lig handlaggning. JO har ocksa framfort att det forekommer elementédra
fel som dterkommer &r efter & och en bristande respekt for regelverk.
Det har ocks3, enligt JO, visat sig att RFV:s r&d och anvisningar inte
altid foljs av forsakringskassorna utan den enskilda kassan utformar
egna system fér drendehanteringen.

Revisorerna delade JO:s uppfattning att de brister som framkommit
i forsakringskassornas arendehantering inte borde forekomma i en of-
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fentlig verksamhet och att situationen & allvarlig. RFV borde enligt
revisorerna genomfora kvalificerade analyser av sambandet mellan
kostnader och kvalitetsfaktorer som t.ex. handléggningstider och andel
fel i handlaggningen. Enligt revisorernas uppfattning & en sadan in-
formation av central betydelse vid tilldelning och férdelning av resur-
ser till socialférsakringsadministrationen.

Enligt revisorerna krdvdes det nu initiativ for att rétta till situa-
tionen. Utbildning, kompetensutveckling, gemensamma handl&ggnings-
rutiner och dversyn av regelverk och instruktioner ansags kunna vara
exempel pa nodvandiga atgérder. Revisorerna ansdg att regeringen bor-
de ge RFV i uppdrag att séttai gang ett utvecklingsarbete hos forsak-
ringskassorna for att hoja kvaliteten i handldggningen. Regeringen bor-
de aven aterkomma till riksdagen med en redovisning av hur arbetet
utvecklas. Revisorerna ansdg att regeringen bor ges till kanna vad som
anforts om forsakringskassornas handl8ggning av forsakringsarenden.

I motionen Sf3 (delvis) av Bo Konberg m.fl. (fp) begérdes att reger-
ingen &rligen redovisar utvecklingen inom socialférsakringsadmi-
nistrationen. Motionérerna ansdg att det var anméarkningsvart att reger-
ingen inte vidtagit tillrackliga dtgarder. | motionen angavs att det ur
réttssdkerhetssynpunkt &r viktigt att férsakringskassornas arendehanter-
ing foljs upp.

Ulla Hoffmann m.fl. (v) begérde i motionen Sf212 ett tillkannagi-
vande om férsakringskassornas arbetsbelastning relaterad till den en-
skildes trygghet och réttssdkerhet. | motionen anfordes att forsdkrings-
kassorna under de senaste aren har fatt vidkannas kraftiga besparingar
samt att socialforsakringsadministrationen stod infor tva stora uppgifter
kommande & — millennieskiftet och det nya pensionssystemet. Motio-
nérerna ansag, mot bakgrund av den dkade arbetsbelastningen, att re-
geléndringar borde géras sparsamt och med vél tilltagen tid mellan
beslut och ikrafttradande.

Utskottet framholl inledningsvis att det av revisorernas granskning,
hosten 1998, framgick att RFV och forsakringskassorna paborjat och
planerade for en rad agarder i syfte att forbéttra kvaliteten i érende-
handl&ggningen. | rapporten angavs att det dels I6pande pagar en in-
ternkontroll avseende antalet fel, dels bedrevs, framst inom ohélso-
omradet, ett kvalitetssakringsarbete for att " objektivisera®” kvalitetsbe-
domningen.

Utskottet konstaterade dérefter att det i regleringsbrev for ar 1999
bl.a. anges att insatser for likformighet, réttssékerhet och kvalitet i
handldggningen skall prioriteras. Bland annat anges dér som ett mal for
verksamheten att ar 1999 skall minst 97 procent av ala drenden vara
korrekta i beslutsunderlag, beddmning, beslut och utbetalning. | regler-
ingsbrevet anges ocksa att RFV skall utveckla sina analyser bl.a. vad
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gédller sambandet mellan kostnader och kvalitetsfaktorer som handlégg-
ningstider, andel fel i handl&ggningen etc. Analyserna skall redovisasi
arsredovisningen. Vidare har RFV i uppdrag att senast den 1 mars &r
2000 redovisa effekterna av tillsynsarbetet for att 6ka kvaliteten i hand-
l&ggningen och i tillampningen av forvaltningslagen.

Utskottet uttalade darefter att det sdg mycket allvarligt pa den kritik
som framférts fran bl.a. JO angdende handl&ggningen av drenden vid
forsakringskassorna. JO framfdrde liknande kritik &ven vid en offentlig
utfragning om socialforsakringsadministrationen som utskottet hall
varen 1997. Utskottet har ocksa noga foljt utvecklingen vad avser lik-
formighet, kvalitet och réttssdkerhet i &rendehandl&ggningen.

Efter att ha hanvisat till sitt betdankande varen 1998 (bet.
1997/98:SfU8) samt till den information som JO lamnat till utskottet
om situationen vid en utfragning i utskottet den 4 februari 1999, kon-
staterade utskottet att en rad viktiga atgérder i syfte att forbéttra kvali-
teten i drendehandlaggningen har vidtagits, bade fran regeringens och
soci alforsakringsadministrationens sida. Utskottet utgick ocksa fran att
det pagdende arbetet pa detta omrade noga skulle féljas och utvarderas.

Enligt utskottets mening & det viktigt att socialforsékringsadmi-
nistrationen ges mgjlighet att genomfora de atgarder som kréavs for att
hoja kvaliteten och darmed oka réttssakerheten. Utskottet ville ocksa
papeka vikten av att de forsakrade far ett bra bemétande och att detta
ansvar aligger forsakringskassans styrelse. De senaste aren har praglats
av nedskarningar samt bade manga och snabba regelandringar. Dessa
forhdlanden har givetvis paverkat situationen pa forsakringskassorna.
Utskottet delade emellertid revisorernas bedomning att ytterligare at-
gérder och anstréngningar krévs for att kommatill rétta med bristerna.
Det material som revisorerna tagit fram vid sin granskning och férslag
rérande t.ex. utbildning och kompetensutveckling samt utarbetande av
gemensamma handlingsrutiner och en Gversyn av regelverk och in-
struktioner bor darvid tasi beaktande.

Mot bakgrund av det anférda och med anledning av revisorernas
forslag och motionerna Sf3 (delvis) och Sf212 ansdg utskottet att reger-
ingen bor ge RFV i uppdrag att fordjupa och konkretisera utvecklings-
arbetet. Regeringen borde a&terkommattill riksdagen med en redovisning
av hur arbetet med att hoja kvaliteten i handléggningen utvecklas. Vad
utskottet salunda anfort borde riksdagen som sin mening ge regeringen
till kénna. Riksdagen bifoll vad utskottet hemstallt (rskr. 1998/99:230).
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7.2 Regeringen

Riksdagens uttalanden i samband med behandlingen av vissa av nedan
behandlade propositioner har nyss redovisats. | detta avsnitt beaktas i
den delen om det fran regeringens sida sarskilt lyfts fram ett behov av
en 6versyn av forfarandereglerna eller nérliggande frégestalIningar.

721 Propositionen 1997/98:41
Socialférsakringens administration, m.m.

| samband med att rollférdelningen mellan forsdkringskassorna och
RFV beddms, framhdlls i propositionen 1997/98:41 (s. 62) att en Gver-
syn bor goras av RFV:s roll enligt 20 kap. 12 8§ AFL samt att detta
lampligen kan ske i den allméanna dversyn av processen i socialforsak-
ringsmal som foresl&s i departementspromemorian Garantipension och
samordningsfragor m.m. (Ds 1997:66, se nedan).

7.2.2 Forarbetenatill det reformerade
A derspensionssystemet

Forfarandereglerna for det reformerade 8lderspensionssystemet berdr-
des endast Gversiktligt i den principproposition, prop. 1993/94:250, dar
riktlinjerna for reformen lades fast. Forst i departementspromemorian
Ds 1995:41, Reformerat pensionssystem — lag om inkomstgrundad pen-
sion, m.m., presenterades forfaranderegler for det reformerade alders-
pensionssystemet. Dessa regler var delvis utformade pa ett sitt som
skiljer sig fran motsvarande regler i lagen om alman forsakring. | de-
partementspromemorian Garantipension och samordningsfragor m.m.
(Ds 1997:66) vidareutvecklades forfarandebestammelserna. Det fram-
holls att de dar foreslagna reglerna borde foranleda en allmén dversyn
av processreglerna inom socialférsakringen (se Ds 1997:66 s. 153).
Aven i propositionerna Inkomstgrundad & derspension, m.m. (prop.
1997/98:151) och Garantipension, m.m. (prop. 1997/98:152) ndmndes
behovet av en sddan allmén Gversyn (se s. 504 resp. s. 108).

| senare lagstiftningsdrenden har erinrats om denna utrednings upp-
drag (se prop. 1999/2000:91, Efterlevandepensioner och efterlevande-
stod till barn, s. 259, prop. 1999/2000:127, Garantipension till personer
fodda ar 1937 eller tidigare, s. 95 samt prop. 1998/99:119, Socialfor-
sakringens personkrets, s. 157).
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7.2.3 Departementspromemorian Effektivare
omprévningsregler av forvaltningsbesiut, Ds
1998:42

| departementspromemorian har 1&mnats forslag till nya, allménna reg-
ler om omprévning av forvaltningsbesiut. | syfte att — med bibehalen
réttssakerhet — effektivisera forfarandet foresdas i promemorian att
mera utvecklade omprovningsbestammelser skall inforasi forvaltnings-
lagen. Sadana bestammelser & bl.a. &gnade att medfora béattre motive-
rade beslut, som ¢kar den enskildes mgjlighet att ta till vara sin réatt
samtidigt som de kan ge ett mer kvalificerat underlag fér domstolarnas
prévning. Den enskilde kan ocksa fa det slutliga avgorandet redan av
forvaltningsmyndigheten utan att behdva avvakta en langdragen dom-
stolsprovning. Forslagen innebar foljande.

En myndighet skall enligt bestéammelserna i en ny 27 8 FL vara
skyldig att omprova ett beslut, som den har meddelat som forsta in-
stans, om det begérs av en enskild som ber¢rs av beslutet. Ett beslut
som myndigheten meddelar i sin egenskap av klagoinstans skall sdledes
inte kunna omprdvas enligt den nya bestammelsen. Omprévningsskyl-
digheten skall inte omfatta omprévnings- och avvisningsbesl ut.

En begdran om omprovning skall vara skriftlig och ha kommit in till
beslutsmyndigheten inom tre veckor raknat fran den dag som den en-
skilde fick del av det angripna beslutet. Den enskilde skall ange bl.a.
den éndring i beslutet som han begér.

Beslutsmyndigheten skall géra en fullstandig omprovning av det ti-
digare meddelade beslutet i de avseenden som den enskilde har angett.
Myndigheten far vid omprévningen inte andra beslutet till nackdel for
den enskilde som har begart omprévning. Daremot far myndigheten
dven utan yrkande besluta till det béttre for den enskilde om inte ndgot
motstaende intresse lider men. | omprévningsarendet far myndigheten
besluta att det angripna beslutet tills vidare inte skall gélla.

Den enskilde far inte hos allman forvaltningsdomstol 6verklaga ett
beslut som kan omprévas. | de fall omprévning kan ske &r det sdledes
endast omprévningsbesiutet som kan dverklagas av den enskilde. Om
den enskilde anda skulle 6verklaga ett omprévningsbart beslut, skall
Overklagandet anses som en begdran om omprovning. Dock géller att
ett grundbeslut som Gverklagas till domstol av det allmanna far Gver-
klagas &ven av den enskilde.

Myndighetens nuvarande i 27 8 FL reglerade skyldighet att i vissa
fall andrafelaktiga beslut skall géllai huvudsak of6randrad &ven i fort-
séttningen. Skyldigheten skall omfatta grund- och omprévningsbeslut
samt foreligga dven om den enskilde har begért inhibition. Andring
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skall inte behdva goéras av oriktigheter som & av ringa betydelse fér
den enskilde. Bestdmmelser om dettainforsi enny 27 b § FL.

Ett beslut att avvisa en begéaran om omprévning, pagrund av att den
kommit in fér sent, som efter dverklagande har provats av en hogre
myndighet eller av en domstol, skall inte fa 6verklagas vidare.

Fordagen & avsedda att leda till en effektivisering av forvaltnings-
forfarandet. Sammantaget antas forslagen ledatill kostnadsbesparingar
genom att maltillstromningen till forvaltningsdomstolarna kan véantas
minska.

Forslagen foreslogs tréda i kraft den 1 juli 1999. Promemorian har
remissbehandlats. Remissutfallet har varit blandat (jfr &ven Lavini FT
1998 s. 295).

7.3 Justitieombudsmannen
7.3.1 Allmant

Justitieombudsmannen har i flera sammanhang riktat kritik mot forsak-
ringskassornas handl&ggning av socialforsakringsarenden. Utredningen
skall i det foljande spegla vissaviktigare indag i hans kritik.

Som har namnts tidigare (se avsnitt 7.1.1) har Socialf6rsakringsut-
skottet den 10 april 1997 hallit en offentlig utfrégning om social forsak-
ringsadministrationen. Vissa uttalanden fran JO:s sida vid utfragningen
aterges i avsnitt 7.3.2. Dér berors ocksa vissa motsvarande synpunkter
som JO framfort vid en ny hearing i utskottet den 4 februari 1999. Syn-
punkterna terges med JO:s samtycke sidana de kommit till uttryck i
hans manus till ett anforande i utskottet.

I avsnitt 7.3.3 behandlar utredningen den kritik som JO i enskilda
drenden riktat mot forsdkringskassornas handléggning. Inledningsvis
erinras om det dkande antalet uttalanden pa omradet i JO:s ambetsbe-
réttelse under perioden 1990/91-2000/01. Dérefter redovisas vissa sar-
skilda beslut av JO, vilka berorts i utredningens direktiv, 6verlamnats
till utredningen eller annars & av speciellt intresse fran lagstiftnings-
synpunkt.

7.3.2 Uttalanden vid offentliga utfragningar
Utfragningen den 10 april 1997

JO (Jan Pennldv) angav antalet anméalningar till JO angdende socialfor-
sakring under tiden den 1 juli 1990 — den 30 juni 1991 till 141. Under
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perioden den 30 juni 1995 — den 1 juli 1996 var motsvarande siffra
361. Detta & en 6kning med 150 procent. Inom Pennl6vs sakomrade,
som aven innefattar kriminalvard, skatt, tull, kronofogdar, militéar och
Overformyndare, 6kade anmélningarna under samma tid med 25 pro-
cent. Av de anmélningar som gorstill JO féranleder ungefér 13 procent
kritik. Motsvarande siffrafor sociaforsakring & 18-19 procent.

Enligt JO var en vanlig anmaningsorsak langsam handl&ggning,
t.ex. vid omprévning och 6verklagande. En annan typ av anméan géll-
de formlGst stopp av utbetalning av formaner, t.ex. sukpenning. Man
stoppade utbetalningen utan att fatta ett formellt beslut som kan Gver-
klagas. En ytterligare anma ningsanledning var ofta en underlten eller
bristfallig kommunikation av handlingar. Det forekom beslut pa helt
bristfalligt underlag. Det forekom bristande och felaktig dokumentation
i akter.

I samband med inspektioner upptacktes regelmaéssigt vissa fel. t.ex.
felaktigt utformade beslut. JO s3g en bristande Gverensstammelse mel-
lan de beslut som socialférsakringsndmnden har fattat och det besluts-
meddel ande som har gétt ut till den forsakrade. Man s3g 6verklaganden
som inte har omprdvats utan blivit liggande och 6verklaganden som
inte har skickats vidare till lansrétt. Man ser ganska ofta felaktiga full-
foljdsanvisningar. Ibland, sérskilt under senare tid sdg man ocksa en
stor osdkerhet nér det géller ny lagstiftning, dér vare sig forarbeten,
blanketter, datastod eller utbildning egentligen hunnit med.

Enligt JO kunde man sammanfattningsvis sdga att ur hans perspek-
tiv forefoll forsakringskassorna ha ett hogt och dkande antal handlagg-
ningsfel i jAmforelse med annan verksamhet. Detta innebér att den en-
skildes réttssékerhet hade forsdmrats. JO:s intryck var att de enskilda
tjanstemannen har en god ambition och soker géra ett gott arbete. Dér-
vidlag skilde sig inte kassorna, i varje fall inte negativt, fran andra
myndigheter. Men forutséttningarna tycktes vara samre.

Nér det gédller forsakringskassornas forutsdttningar framholl JO att
"lagstiftningen har kommit mycket snabbt". Det stdd som kassorna
skulle hai olika avseenden betraffande data, blanketter och framfor allt
utbildning och undervisning av olika slag har inte f6ljt med. Man kun-
de inte komma ifran att man moter en betydande osdkerhet hos manga
anstallda pa kassorna.

Betréffande frégan om felen géller &renden handlagda av tjansteman
eller av sociaforsakringsnamnd kunde man enligt JO rent generellt
siga att felen ofta avsag tillampningen av forvaltningslagen. Felen
gdllde bade socialforsakringsnamndens handldggning och enskilda
tjénstemans handl&ggning.

Enligt JO var sjukpenning och rehabilitering omraden dar det ofta
forekommer felaktigheter. Man hittade snabbt sddana. De var likadana
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Overallt. Det fanns t.ex. nastan undantagsldst skillnader mellan social-
forsdkringsnamndens protokoll och de beslutsmeddelanden som har
skickats ut. Det kunde vara skillnader i sak, skillnader i tidpunkt och
&ven andra saker som skilde dem &.

Hearingen den 4 februari 1999

Mellan 1988/89 och 1998/99 har antalet &renden rdrande socialforsak-
ring hos JO (Jan Pennldv) okat fran 106 till 400. Andelen kritiserade
beslut har okat frén 5 till 17 procent (under tiden fran den 1 juli 1998
till 22 procent). Kritikfrekvensen betraffande t.ex. kriminalvard & 8
procent, skatter och uppbdrd 11 procent och kronofogdarna 11 procent.
Pa dessa tre omréden har andelen kritiserade beslut sjunkit kraftigt se-
dan 1988/89. Mangden av felaktigheter i handl&ggningen av socialfor-
sakringsarenden har alltsa okat rejat under senare ar.

Enligt JO &r de vanligaste felen vid forsékringskassorna ungefér de-
samma som vid utfrégningen 1997. JO namnde aven foljande. Kassan
inleder — ofta tidskréavande — utredningar infor éndringar enligt 20 kap.
10 a § AFL, trots att sddana andringar i princip skall goras pa befintligt
material. Partsinsynen, dvs. den enskildes rétt enligt forvaltningslagen
att ta del av allahandlingar i sitt &rende, skéts med stora dréjsmal och
ibland med ovilja. Det forekommer dalig ordning i akterna, underldtna
eller felaktiga journalanteckningar. Manga av felen & av elementér
karaktar och borde inte dterkomma ar efter ar.

Enligt JO kan fdljande forklaringar finnas till att antalet fel & sa
stort och i 6kande. 1. Under senare & har lagstiftningstakten varit
mycket hég. Det har ofta varit en altfor kort tid for férsakringskas-
sorna att lara sig den nya lagstiftningen, att fa blanketter, datastod osv.
2. Kassorna har under senare ar fatt en minskad personal. Omorganisa-
tioner har skett. Bristande bevakningsrutiner. 3. Den grundldggande
utbildningen liksom vidareutbildningen hos beslutsfattarna i kassorna
& inte pa samma niva som hos motsvarande befattningshavare vid t.ex.
kronofogdemyndighet eller skattemyndighet. Skillnaderna har ©kat
kraftigt under de senaste aren. 4. Det forefaller som om respekten for
forvaltningsrétten inte ar tillrécklig. Ett exempel &r att besvarsinlagor
intei tid har skickats till lansrétt, trots att handléaggaren mycket val vet
att det skall goras inom en vecka. Ett annat exempel &r att man i vissa
kassor medvetet 1ater bli att folja RFV:s réd och anvisningar.

JO framhdll ocksd att i motsats till andra sakomréden han har tillsyn
over forekommer stora skillnader mellan forsakringskassorna i fraga
om hur ett sociaforsakringsarende handlaggs. M6jligen beror detta pa
att utbildningen av handl&ggarna &r olika mellan olika lan.
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7.3.3 Kritik i enskilda &renden
7.3.3.1 Allmant

Ett studium av JO:s dmbetsberéttelser under tiden 1990/91-2000/01
visar att antalet arenden dar JO pa négot sétt riktat kritik mot en forsak-
ringskassas handlaggning nastan oavbrutet okat. Medan antalet i am-
betsberéttelsen publicerade fall under tiden 1990/91-1992/93 var tre
per ar, steg det vid mitten av 1990-talet till omkring tio arligen for att
2000/01 utgora 20. De fel som har patalats av JO har i manga fall varit
desamma under hela perioden. | ett par fall har dtal for tjanstefel aktua-
liserats (JO:s ambetsberéttel se 1992/1993 s. 468 och
1993/1994 s. 350).

JO:s kritik avser ofta elementéra handléggningsfel av forsakrings-
kassorna. Sdlunda har JO i dtskilliga fall kritiserat drojsmal med att
vidta foreskrivna atgarder, t.ex. att lata part fa del av handlingar
(1999/2000s. 332), at fatta besut (1995/1996s.344 och
2000/2001 s. 396), att ompréva bedut (1999/2000s. 315 och
2000/2001 s. 409)) och att verkstélla lansratts dom (2000/2001 s. 399
och 417). Annu vanligare & kritik for att kassan underl&tit att vidta
foreskrivna atgarder, t.ex. att sorja for behovlig partsinsyn
(1995/1996 s. 337) att kommunicera material som den férsakrade bor
fa del av (1994/1995s.386 och 387, 1998/1999s.349 och
2000/2001 s. 391), att fatta beslut (1990/1991 s. 255, 1998/1999 s. 387
och 1999/2000 s. 299) och att vidarebefordra ett 6verklagande till 1éns-
rétt  (1991/1992 s. 304, 1997/1998 s.408, 1999/2000s.316 och
2000/2001 s. 411). Ytterligare anledningar till kritik har varit t.ex. det
formlosa sétt pa vilket kassan hanterat vissa for den enskilde viktiga
beslut, bl.a. att drain eller stoppa utbetalning av en férman utan form-
ligt beslut (1995/1996 s. 346, 348 och 351 samt 1997/1998 s. 368 och
369), bristande ordning vid anteckning av uppgifter i akt
(1998/1999 s. 336 och 338 samt 2000/2001 s. 367), meddelande av
beslut innan tid for yttrande i anledning av kommunikation gatt ut
(1998/1999 s. 347), foranstaltande av kompletterande utredning infor
omprévning enligt 20 kap. 10 a 8 AFL (1996/1997 s. 327) och bristfal-
lig beslutsmotivering (1994/1995 s. 390 och 1997/1998 s. 375).

En del av de fall som behandlats av JO har haft att géra med forsak-
ringskassornas bemétande av de forsékrade och grad av service i for-
hallande till enskilda (jfr 4 8 FL). JO har sdlunda i flera arenden kriti-
serat kassans hantering av 6nskemd fran en forsakrad om muntlig
handldggning  hos  sociafdrsdkringsndmnd  (1990/1991 s. 247,
1996/1997 s. 314, 1997/1998 s. 372 samt 1999/2000 s. 295 och 297)
liksom kassans bemétande i 6vrigt av den forsdkrade, exempelvis i
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samband med kommunikation (1996/1997 s. 319, 322 och 323 samt
1999/2000 s.300) och vid begéran om anstand som inte gjorts pa fore-
skriven blankett (1999/2000 s. 330).

En vanlig anledning till kritik fran JO:s sida har varit bristande
Overensstdmmelse mellan socialférsakringsndmndens protokoll och
utsénda beslutsmeddelanden. Denna fraga liksom vissa andra fragor
som har att géra med beslutsfattande i ndmnden behandlas nedan. Ut-
over vad som namnts i det foregdende har handl&ggning vid socialfor-
sékringsnamnd behandlats betraffande bl.a. anmdan av "avvikande
mening" av en namndmajoritet i frdga om ett avslagsbeslut
(1993/1994 s. 339), jav for fortroendeldkare (1994/1995 s. 384), be-
slutsmotivering (1998/1999s. 386) och handl&ggningstid mellan
namndbeslut och beslutsmeddel ande (1998/1999 s. 377).

Avdlutningsvis kan ndmnas att JO vid ett par tillféllen kritiserat for-
sakringskassors  sétt att forhdla sig till RFV:s alménna rad
(1993/1994 s. 346 och 1998/1999 s. 381).

7.3.3.2 Vissa sarskilda beslut

Beslut den 4 januari 1995, dnr 1187/1994, angaende bl.a. provisoriskt
bedlut att inte utge 5 ukpenning

| detta arende har JO tagit upp frédgan om forsakringskassans majlighet
att fatta provisoriskt beslut vid nytt sjukfall. Efter att ha erinrat om vis-
sa uttalanden i forarbetena till bestdmmelserna i 20 kap. 2 a§ AFL
(prop. 1982/83:3s. 70 f.) framhaller JO att varken den sprékliga ut-
formningen av lagtexten eller forarbetsuttalandena ger stod for uppfatt-
ningen att 20 kap. 2 a § tredje stycket skulle kunna tillémpas vid nya
gukfall. Det torde emellertid, som RFV anfort i arendet, kunna finnas
situationer dar en mgjlighet att meddela provisoriska beslut aven vid
nya sjukfall vore dnskvard. D& lagstiftningen enligt JO:s mening inte
ger utrymme for detta, har han déverlamnat en kopia av sitt bedut till
Socialdepartementet for den atgard saken kan ge anledning till.

Beslut den 29 november 1996, dnr 1471-1996, angaende bl.a. den
tidpunkt d& socialforsakringsnamnds besl ut skall anses meddel at

Bedlutet & meddelat i ett initiativarende med anledning av iakttagel ser
vid ingpektion av Vastmanlands lans allmanna forsakringskassa. JO:s
bedémning avser framst foljande tva delar: 1. utformningen av forsak-
ringskassas beslut i alménhet och 2. utformningen av beslutsmed-
delanden nér en och samma handling omfattar sval ett av socialforsak-
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ringsnamnd som ett av tjansteman fattat beslut. Innehdllet i JO:s beslut
berdrs hér i den utstréckning det har sérskild betydelse for fullgdrandet
av utredningens uppdrag.

Under 1 tar JO forst upp en fréga om bristande Gverensstammelse
mellan socialforsadkringsnamndens protokoll och utsdnda beslutsmed-
delanden. Enligt JO &r detta ett allvarligt problem. Beslutsmeddel andet
skall redovisa ndamndens beslut. Olika tillvagagangssatt kan anvandas.
Ett sétt &r att forsakringskassan till foredragningspromemorian fogar en
bilaga dar foredragandens forslag till beslut framgar, i stéllet for att i
sjédva promemorian aterge beslutsforslaget. Om namnden sedan beslu-
tar i enlighet med féredragandens férslag kan kopior av denna separata
handling anvandas bade som bilaga till namndens protokoll och som
bilaga till beslutsmeddelandet. Harigenom skulle arbetet effektiviseras
samtidigt som risken for felskrivningar elimineras.

JO papekar under 1 vidare bl.a. att vissa kassaanstéllda tycks anse
att de beslutsmeddelanden som de undertecknar och expedierar till de
forsékrade med anledning av beslut fattade i socialforsékringsnamnd
utgdr gava beslutsdokumenten och att beslutsdatum i &renden dér
ndmnd har beslutat & de datum nér de sjdlva utfardar meddel andenatill
de forsakrade och altsd inte datum for namndens beslut. Detta ar enligt
JO en dlvarlig missuppfattning. | ett yttrande till JO har RFV anfort att
Forsakringsdverdomstolen i ett avgorande (FOD 1993:1) uttalat att
namndens beslut i manga fall maste foljas upp av kompletterande be-
slut pa tjanstemannaniva och att det &r forst nér beddomningar gjorts av
samtliga delar i ett forsakringsérende som ett slutligt beslut i drendet
foreligger. Enligt Forsakringsbverdomstolen & det detta samlade stéll-
ningstagande som utgdr kassans beslut och det beslut som enligt for-
valtningslagen skall expedieras till den forsékrade. Verket — som upp-
ger att det delar Forsakringsdverdomstolens installning i denna fraga —
framhdller att det av detta foljer att beslutsmeddel andets datering beror
pa nér tjanstemannen expedierar beslutet. Med anledning harav anfor
JO att det av RFV berdrda sporsmalet har samband med fragor till vilka
han aterkommer under 2 samt att han géavfallet delar RFV:s uppfatt-
ning att beslutsmeddelandet skall dateras i samband med tjansteman-
nens undertecknande och expediering av detta.

Under 2 behandlar JO utférligt vissa problem som hanger samman
med att den forsékrade tillerkanns fortidspension av socialforsakrings-
namnden, medan berékningen av pensionsférmanen gors av en tjanste-
man. Den handling som expedieras till den forsakrade bestar sdledes av
tva delar; dels en underréttelse om att namnden tillerként den forsak-
rade fortidspension, dels ett beslut av tjanstemannen om berékningen
av pensionsformanen. Namndens beslut kan 6verklagas till |ansrétten,
medan tjanstemannabesiutet om utrékningen av formanen enligt 20
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kap. 10 8§ AFL kan omprovas av kassan. Det korrekta & da enligt JO att
meddela dels en 6verklagandehanvisning till lansrétten, dels — sdvitt
avser pensionsutrakningen — en omprévningshénvisning.

JO anfér att RFV inte delar hans uppfattning att det &r fel av forsak-
ringskassan att endast meddela 6verklagandehanvisning till lansrétten i
de fall dar namnden beslutat om pensionsférmanen och tjanstemannen
om pensionens bergkning. Verkets synsétt i denna fraga hanger enligt
JO samman med dess standpunkt att det &r forst nar bedémningar gjorts
av samtliga delar i ett forsakringsérende som ett slutligt beslut i &rendet
foreligger (jfr ovan). Efter att haredogjort for FOD 1993:1, som géllde
fragan om hinder forelegat for en sociaforsakringsnamnd att andra sitt
beslut innan detta blivit expedierat, kommer JO in pa den tidpunkt vid
vilken en nédmnds protokoll blir alméan handling. JO erinrar om be-
stdmmelserna i 2 kap. tryckfrihetsforordningen i denna del och menar
att namndens protokoll far anses uppréttat i och med att detta justeras
(ifr 2 kap. 7 8§ andra stycket 3 tryckfrihetsforordningen). Protokollet
blir darmed allmén handling vid denna tidpunkt. JO diskuterar hérefter
fragan om statliga myndigheters mgjligheter att andra fattade beslut
(och erinrar om att forsdkringskassa vid tillampning av sekretesslag-
stiftningen ansetts vara statlig myndighet). Han anser av olika skal att
tidpunkten for andringsmdjlighetens upphérande bor anknyta till tid-
punkten for offentlighetens intrade. Ett gynnande beslut i ett socialfor-
sakringsarende kan sdlunda — bortsett fran de fall dar sérskild lagregler-
ing foreligger, se 20 kap. 10 a § AFL — inte andras efter det att social-
forsdkringsnamndens protokoll justerats (under forutsditning att inte
sadana sérskilda omstandigheter foreligger som enligt forvaltningsrétts-
liga principer godtas som ska for andring, dvs. tvingande sakerhetsskél
etc.).

| sitt foljande resonemang kommer JO fram till att forsékringskas-
sans beslutsmeddelande, innehdllande ett avgorande av socialforsak-
ringsndmnd och ett avgérande av en kassatjansteman. innefattar redo-
visning av tva beslut. Att kassans bada beslut utdt kan framsta som en
enhet andrar inte detta forhdlande. Beslutsdatum i ett &rende som av-
gjorts av en ndmnd &r sdledes inte det datum nér tjanstemannen under-
tecknar meddelandet till den forsékrade utan i stéllet datum for namn-
dens beslut. Detta bor framga av besl utsmeddel andet.

Det & JO:s bestamda asikt att ett beslutsmeddelande skall korrekt
aterge att den forsikrade kan Overklaga sociaforsakringsndmndens
bedlut till lénsrétten och att han — om han & missndjd med tjansteman-
nabeslutet — kan begéra omprovning hos forsakringskassan. JO under-
stryker vidare att det & socialforsdkringsndmndens protokoll och inte
beslutsmeddel andena som utgdr de egentliga besl utsdokumenten.



250 Reformonskeméal SOU 2001:47

Avdlutningsvis uppehaller sig JO vid formerna for underréttelse om
sociaforsékringsnamndens beslut och om tjadnstemannabeslut. Efter-
som de av honom behandlade fragorna och problemen forekommer hos
forsakringskassor i allmanhet anmodade JO RFV, i dess egenskap av
tillsynsmyndighet 6ver kassorna, att till JO senast den 30 juni 1997
inkomma med en redogorelse for de atgarder som verket vidtagit eller
planerar att vidta for att komma till rétta med de ol&genheter som han
patalat i beslutet.

Beslut den 11 juni 1998, dnr 1747-1998, angaende
socialforsakringsnamnds andring av tidigare fattade beslut, m.m.

| detta beslut dterkommer JO till flera av de fragor som behandlats i
1996 &rs beslut. Han redogor for ett yttrande som RFV kommit in med
den 23 juni 1997, dar RFV bl.a forklarar att verket anser Forsdkrings-
overdomstolens uttalanden i FOD 1993:1 alltjamt vara végledande
samt rekommenderar att ett &rendes hantering i socialforsakringsnamnd
och Ovriga dtgarder i drendet, t.ex. utrakning av férmanens storlek, gors
samtidigt s3 att de tva besluten kan expedieras samtidigt och om m¢j-
ligt i samma beslutsdokument. JO ndmner ocksa att RFV i augusti 1997
utgett ett nytt avsnitt i aktuell del (s. 20 f.) av sina Allmannarad 1992:4
Socialforsdkringsndmnder, dar RFV uttalar att "med hénsyn till att for-
sakringskassans beslut kan andras sa lange det inte & meddelat, dvs.
expedierat, bor den férsakrade normalt inte informeras om ndmndens
stallningstagande innan beslut expedieras i arendet". Harefter uppehal-
ler sig JO vid tva &enden dar JO har iakttagit att en forsakringskassa
giort en férnyad prévning av socialforsdkringsndmndens beslut efter
det att protokollen justerats, men innan underréttelse om besluten var
expedierade. | anledning av vad som uppmérksammeats i dessa drenden
anmodade JO RFV att utveckla sin uppfattning om senaste tidpunkt fér
andring av forsakringskassas gynnande beslut. Ett sadant yttrande av-
gavs den 9 januari 1998. | yttrandet vidhadller RFV asikten att forsak-
ringskassans slutliga beslut utgors av socialférsakringsnamndens beslut
i beddmningsdelen och tjanstemannens beslut i berékningsdelen samt
att en namnd forml6st kan andra sitt tidigare gynnande beslut sa lange
kassans meddel ande om detta samlade stéllningstagande inte har hunnit
expedieras. Det faktum att protokollet fran namndens sammantréde har
justerats innebér enligt verket inte att namndens beslut, trots att proto-
kollet & en alman handling, darigenom far réttskraft.

Efter att ha diskuterat olika sidor av de aktuella fragorna anfor JO
avslutningsvis att RFV och han har olika uppfattningar om senaste tid-
punkt for éndring av forsakringskassans gynnande beslut. JO har i be-
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sutet fran saval réttssakerhets- som effektivitetssynpunkt belyst de
olégenheter som forfarandet med "formlésa’ andringar for med sig. JO
forklarar att han inte kan finna ndgon ol&genhet om hanteringen av
sociaforsakringsdrenden foljde samma regler som géller for statliga
myndigheter. Enligt JO:s mening torde den enda m¢jligheten att kom-
ma till rétta med de problem som vissa forsdkringskassors till&mpning
av avgorandet FOD 1993:1 for med sig vara att lagstiftningsvagen ska-
paklarhet i fragan. RFV har anfort att en mojlighet att fa den aktuella
réttsfragan reglerad pa ett entydigt sétt kan vara att aktualisera den i
samband med den alméanna dversyn av processen i socialforsdkrings-
mal som namns i prop. 1997/98:41. JO forklarar sig dela denna upp-
fattning. Han till&gger att &ven andra bestdmmelser i lagen om allmén
forsakring, bl.a. rérande tidpunkt for besluts meddelande, kan paverkas,
varfor det kan finnas anledning att |3ta &ven dessa bestdmmelser omfat-
tas av den allménna Oversynen. JO véacker darfor, enligt 4 8 lagen
(1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsman, fraga om
Oversyn av gdllande regler i berdrt avseende.

Beslut den 14 oktober 1999, dnr 4837-1998, angaende handlaggning
av arenden enligt 17 kap. 1 8§ andra stycket AFL

JO:s beslut avser en frdga om utbetalning till socialnamnd enligt 17
kap. 1§ andra stycket AFL. Vid JO:s granskning av @renden hos en
forsakringskassa uppmarksammades att av socialndmnden gjorda fram-
stéllningar om utbetalning enligt ndmnda paragraf inférlivats med den
forsakrades akt hos kassan. | anledning hérav uppkom fraga hur en kas-
sa bor hantera sddana framstélIningar. JO inhdmtade RFV:s yttrande
bl.a. om RFV anser att forsdkringskassorna bor upprétta ett sirskilt
diarium for socialndmndens framstaliningar av detta slag och om aren-
dena sdledes bor laggas upp separat samt om RFV anser att social-
namnden &r part i det aktuella drendeslaget och, om svaret &r ja pa den-
na fréga, vilka dverklaganderegler och eventuella omprovningsregler
som verket anser gélla fér socialndmnden.

| sitt yttrande till JO uttalade RFV vésentligen féljande. Handlingar
i forsdkringsarenden hos forsakringskassorna behover inte registreras.
Ett &rende om avrakning enligt 17 kap. 1 8§ andra stycket AFL &r ett
forsdkringsdrende. En framstalining om avrékning utgdr en handling i
ett sadant drende. Det finns ingen skyldighet att diariefora framstall-
ningen. Allmént galer att handlingarna i ett drende skall hallas val
ordnade. RFV utgdr fran att detta krav iakttas dven nér det géller fram-
stéllningar om avrakning. RFV anser inte att det bor uppréttas ett sér-
skilt diarium for sdana framstallningar och inte heller att det finns
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behov av att 1&gga upp ett drende om avrékning separat. — Socialnamn-
den & enligt RFV:s mening part i érendet. Det framgér av ett flertal
domar frén Forsakringstverdomstolen att socialnamnden eller motsva-
rande ansetts som part. Det beslut som en forsdkringskassa fattar i ett
avrakningsérende &r ett bedlut i ett &rende om forsakring enligt lagen
om alman férsakring. Prévningen av vilka mojligheter som skall finnas
att begéra omprévning av och att Gverklaga ett beslut om avrakning bor
i forsta hand bedomas i forhadlande till reglerna i den lagen. Tolk-
ningsproblem kan darvid uppkomma pa grund av att begreppet enskild
anvands i 20 kap. 10 och 11 88 AFL. Begreppet enskild anvands pa
flera stéllen i forvaltningslagen. Med begreppet avses i princip inte
organ for det almanna, t.ex. kommuner. Om samma tolkning gors be-
tréffande bestdmmelserna i lagen om allman forsdkring, skulle det tala
for att dessa bestammelser inte &r tilldmpliga. Det & enligt RFV:s me-
ning dock svart att se nagra sakliga skél for att socialnamnden undantas
fran omprovnings- och 6verklagandereglernai lagen om allman forsak-
ring. Dessa bestdmmel ser bor ansestillampliga éveni ett fall som detta.

JO forklarar sig dela uppfattningen att en framstéllning om avrak-
ning utgdr en handling i ett forsdkringsérende, for vilken det inte fore-
ligger nagon registreringsskyldighet enligt sekretesslagen (1980:100).
Enligt JO talar dvervagande skal for att ett avrékningsarende forvaras
tillsammans med drendet om rétten till socialforsakringsférmanen. Det
finns emellertid inget hinder mot att handlingarna i avrékningsarendet
forvaras i en sarskild mapp eller i 6vrigt halls samman inom formans-
drendet. En sadan forvaring skulle sjalvfallet underlétta forsakringskas-
sans handlaggning.

JO andluter sig &ven till RFV:s uppfattning att socialndmnden &r att
anse som part i avrdkningsarenden och att ett beslut av forsakringskas-
san i ett sddant &rende &r ett beslut i ett arende om forsakring enligt
lagen om allmén forsakring. Daremot menar JO att socialnamnden inte
faller under begreppet enskild i 20 kap. 10 8 AFL. Att en forvaltnings-
myndighet i ett avrdkningsérende skulle ha samma stéllning som en
enskild forefaller JO rent av vara helt uteslutet. Fraga & ju om en for-
valtningsmyndighets begéran om erséttning for ett pa offentligréttdig
grund utgivet bistand. Forarbetena till 20 kap. 10 8 AFL bringar inte
klarhet i fragan om hur en socialndmnds begéran om Gverprovning av
ett tjanstemannabesiut enligt 17 kap. 1 8 andra stycket AFL skall be-
handlas. Med JO:s instdllning & néamnden hanvisad till att, i likhet med
vad som géller for RFV, Overklaga ett beslut om avrékning. Det borde
emellertid vara majligt for socialnamnder att begdra omprévning pa
samma sétt som géller fér enskilda. JO vacker darfér, enligt 4 8§ lagen
(1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmén, fraga om for-
fattningséndring i enlighet med det anforda.
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Beslut den 6 februari 2001, dnr 1367—-2000, r6érande handlaggningen
av en ansdkan om pensionsforman som for den forsakrades rakning
undertecknats av god man

| detta &rende har JO uppmérksammat att en anstkan om handikapp-
ersattning undertecknats av sdkandens gode man och att denna situa-
tion inte uttryckligen behandlas i de regler som finns, namligen kungo-
relsen (1962:394) med vissa bestdmmelser rérande ansbkan om pen-
sion enligt lagen om allman forsékring, m.m. och RFV:s foreskrifter
(RFFS 1998:7) om ansbkan om pension. | sist namnda foreskrifter
namns daremot ett sarskilt forfarande med undertecknande och sérskilt
intyg av tva trovardiga personer.

Efter horande av RFV, som uttalar bl.a. att det forfarande som JO
uppmarksammat inte har skett i enlighet med RFV:s foreskrifter, redo-
gér JO for nuvarande réttsliga reglering, framst bestdmmelserna om
gode mén och deras verksamhet i 11 och 12 kap. fordldrabalken. | sin
bedémning pekar JO bl.a. pa att det & rattens forordnande som anger
omfattningen av den gode mannens behorighet. Vilka atgarder som den
gode mannen har rétt att vidta for huvudmannens rékning far sdledes
bedomas utifran detta. Enligt JO:s mening bor det generellt sett inte
foreligga ndgot hinder mot att den gode mannen for huvudmannens
rakning ansbker om handikapperséttning eller andra pensionsférmaner,
om det kan anses ingd i uppdraget. Undantag fran den gode mannens
behorighet i aktuellt hanseende maste dock anses gélla om det skulle
framkomma att huvudmannen motsétter sig den gode mannens hand-
lande. | det aktuella &rendet har férsakringskassan godtagit en ansokan
om handikapperséttning, som for huvudmannens rakning undertecknats
av den gode mannen. Enligt JO:s mening har den gode mannen en s&
dan behorighet enligt foraldrabalken, om det anses ingd i uppdraget.
Frégan om det kan anses ingd i uppdraget far besvaras utifran réattens
forordnande. JO delar sdledes inte den uppfattning som RFV har gett
uttryck for i sitt yttrande.

JO anfor att det forhdllandet att lagstiftaren ibland uttryckligen an-
gett vad som redan maste anses folja av foraldrabalkens regler om gode
man och forvaltare enligt hans mening & olyckligt. En sadan reglering
kan fatill foljd att handlaggare vid berérda myndigheter far en felaktig
uppfattning om gode mans och forvaltares behorighet att vidta dtgarder
for deras huvudméns rakning. An mera olampligt anser JO det vara da
lagstiftning och tillampningsféreskrifter anvisar en 16sning som direkt
awviker frén foraldrabalkens. Enligt JO:s mening saknas anledning att i
nu aktuell lagstiftning reglera forvaltares och gode méns behdrighet.
Den reglering av dessa personers behdrighet och den [6sning av de —
sannolikt mycket fa — konfliktsituationer som kan uppkomma bor be-
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domas enligt foréldrabalkens regler. Mot denna bakgrund vécker JO,
enligt 4 § lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombuds-
man, fréga om férfattningsandring.

7.4 Ovriga rapporter och reformonskemal
74.1 Riksforsakringsverket

RFV har i ett flertal ssmmanhang uppmérksammat brister i handlégg-
ningen hos forsdkringskassorna, dels genom den |6pande tillsynsverk-
samheten, dels genom vissa studier for sarskilda formansslag. Forhal-
landena har allmént kommenterats i RFV:s arsredovisningar (se t.ex.
arsredovisningen for budgetdret 1999 s. 42, och arsredovisningen for
budgetaret 2000 s. 48 f.). Nagra ytterligare exempel kan namnas. Be-
traffande handléggningen av ohadlsofdrsékringarna i stort genomfordes
en rikstéckande uppfdljning under perioden maj 1996 — december 1997
(se RFV Anser 1998:4, Forsakringskassornas handlaggning av ohélso-
forsdkringarna). Det konstaterades att kvaliteten i beslutsprocessen for
erséttningsérenden genomgéende var for 13g. Beslutsunderlagen var
ofullstdndiga och flera av de moment som forutsétts i lagstiftningen
genomfordes inte. En del av bristerna kunde majligen aterforas till den
enskilda handl&ggarens individuella kompetens och ambition, men nér
brister framtrader med den konsekvens och spridning som framgéar av
rapporten maste enligt RFV ocksa mera systematiska forklaringar hit-
tas. Aven vad avsdg arbetet med att samordna den arbetslivsinriktade
rehabiliteringen anférde RFV att det fanns grundldggande brister i
handl&ggningen och bristande foljsamhet till lagstiftningens krav. Det
gdllde t.ex. bristande beslutsunderlag, vilket ledde till att manniskor
med behov av arbetslivsinriktad rehabilitering riskerade att inte alls
eller inte tillrackligt tidigt fa del av sddanainsatser.

Betréffande fortidspension och sjukbidrag har RFV genomfort tva
publicerade granskningar av beslutsunderlagen (se  Sukbi-
drag/Fértidspension — uppfoljning av arendekvalitet och kompetens-
struktur, RFV Anser 1995:13, samt Fortidspen-
sions/sjukbidragsérenden — projekt for kvalitetssakring och systematisk
tillsyn av beslutsunderlag, RFV Redovisar 1997:4).

Bakgrunden till den forst ndmnda av RFV:s undersokningar var att
Riksrevisionsverket (RRV) i sin tur genomfort en undersokning under
aren 1993-1994. Mot bakgrund av den undersokningen fick RFV i re-
gleringsbrevet for budgetdret 1994/95 i uppdrag att folja upp kvaliteten
pa handlaggningen av och beslutsunderlaget for beslut om fortidspen-
sion och sjukbidrag. RFV genomférde da 1994 tillsammans med for-
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sakringskassorna ett projekt dar en for verket och kassorna gemensam
metod och standard fér beslutsunderlag samt ett beddmnings-
instrument utvecklades. Instrumentet testades &en genom en viss
granskning av @enden (se RFV Anser 1995:13). Det projektet foljdes
dérefter av ett nytt projekt, som hade till huvudsakligt syfte att vidare-
utveckla metoden och bedémningsinstrumentet. Samtidigt genomférdes
en uppfoljning pa 1 349 beslutsunderlag (RFV Redovisar 1997:4).

RFV:s béda projekt hade till syfte att utarbeta en for verket och kas-
sorna gemensam metod och standard for beslutsunderlag samt ett be-
doémningsinstrument. Syftet angavs saledes inte primért vara att grans-
ka ett antal &renden. Som ett led i utvecklingsarbetet beddmdes emel-
lertid kvaliteten i handlaggningen och beslutsunderlagen samt beslu-
tensriktighet i ett antal &renden.

Den forsta granskningen omfattade 577 beslutsunderlag i @enden
dér bedlut tagits under fjarde kvartalet 1994. Fem forsdkringskassor
deltog i granskningen och urvalet av drenden skedde slumpmaéssigt.
Representanter for forsakringskassan granskade den egna kassans éaren-
den. Granskningen omfattade endast beslutsunderlaget och inte hela
akten. 281 av &rendena dubbelgranskades av forsakringskassornas re-
presentanter i projektgruppen och av dessa 281 &renden granskade
RFV dessutom 49 &renden, som alltsd kom att granskas tre ganger.
RFV:s granskning omfattade saval beslutsunderlaget som akten i Ov-
rigt. RFV:s projektledning bestkte fem socialfdrsakringsnamnders
sammantréden — en per deltagande forsakringskassa.

Den andra granskningen omfattade 1 349 slumpvis utvalda besluts-
underlag frén samtliga forsakringskassor. Arendena hade avgjorts un-
der sista kvartalet 1995. Handl&ggare pa forsakringskassorna granskade
den egna kassans drenden. Dessutom granskades 27 slumpmassigt ut-
valda underlag av samtliga férsakringskassor. HéarutGver granskade
RFV 54 sumpvis utvalda drenden, sava beslutsunderlag som akten i
Ovrigt.

Resultatet av RFV:s granskning 1994 var att i de &enden som
granskades av forsakringskassan sjalv ansags ca héften av beslutsun-
derlagen hdlla godtagbar kvalitet. Beslutet i arendet bedémdes vara
riktigt i 60 procent av fallen och oriktigt i drygt sju procent. | 6vriga
fall ansdg man sig inte kunna gora en bedomning av riktigheten i beslu-
tet utifran det befintliga underlaget. | denna undersokning konstatera-
des emellertid att bedémningsinstrumentet — blanketten — behtvde ut-
vecklas ytterligare, varfor ndgra langtgdende slutsatser av utfallet av
granskningen inte borde dras.

RFV:s andra projekt — 1996 — ledde enligt den rapporten till att det
utvecklats ett bra instrument for att kunna utbva kontinuerlig tillsyn
och kvalitetskontroll. Vid drendegranskningen bedémdes 36 procent av
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beslutsunderlagen vara tillrackliga for att ett beslut skulle kunna fattas
och av dessa beddémdes 95 procent av besluten vara riktiga. | dvriga
drenden — 64 procent — bedémdes beslutsunderlaget vara s otillréckligt
att det inte gick att ta stéllning till beslutet. Vid RFV:s aktgranskning
framkom att det i tolv &enden av de granskade 54 fanns uppgifter i
akten som, om de hade redovisats, hade lett till att beslutsunderlaget
hade varit godtagbart.

For arbetsskadeforsdkringen har beslutsunderlagens kvalitet upp-
marksammats i rapporten Nya arbetsskadebegreppet — beslutsunderla-
gens kvalitet (RFV Redovisar 1997:1). RFV konstaterade att besluts-
underlagen var av skiftande kvalitet och i hélften av de 338 granskade
drendena — dér bedlut tagits under tiden mars—-december 1994 — under-
kandes underlagen. Det konstaterades aven att underlagen var av sam-
ma déliga kvalitet som vid en tidigare gjord uppfoljning 1989.

742 Riksrevisionsverket

RRV har under senare & publicerat vissa rapporter som narmast varit
inriktade pa fusk och missbruk inom socialforsakringen. | vissa av des-
sa redovisas aven handléggningsfel och andra brister, se t.ex. RRV:s
rapport Kontrollen inom vélfardssystem och inkomstbeskattning, RRV
1999:39A-B.

For fortidspensionsdrenden finns rapporten Fortidspensioneringen —
handlaggning och beslutsunderlag (F 1993:20). RRV:s undersokning
byggde pa granskning av 56 akter fran fem olika lokalkontor. Konto-
ren, som var valda utifran att de skulle ha sa lika yttre forutsattningar
som mgjligt, var innerstadskontor i Stockholm, Géteborg och Malmo
samt centrumkontor i Kristianstad och Uppsala.

Den undersokta gruppen var avgransad med en 6vre aldersgrans om
55 &r. Akterna valdes ut efter ytterligare tva kriterier; dels de dar for-
tidspension beviljats ar 1992, dels de dar sjukbidrag beviljats & 1989.

Syftet med understkningen var att sei vad man de kvalitetsproblem
som uppmarksammades i en tidigare undersokning & 1983 fortfarande
kvarstod.

Granskningen uppmérksammade &rendenas gang och handl&ggning,
beslutsunderlag och motiveringar, efterkontroll, orsaken till att fortids-
pension aktualiserats, fortidspensionshistoriken samt tilldmpningen av
reglerna med avseende pa regionala skillnader mellan olika forsak-
ringskassor.

Resultatet av RRV:s granskning var att det férekom brister i be-
slutsunderlagen och att féredragningspromemoriorna var ofullstandiga,
sarskilt i @renden déar det fanns en komplex diagnosbild. Det samlade
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materialet i akten gav dock oftast en tillracklig bild av vad som motive-
rade forslaget, men mycket av beslutsunderlaget nadde inte den beslu-
tande socialforsakringsnamnden savida informationen inte framfordes
muntligt. RRV ansdg sig darfor inte kunna bedoma om besluten varit
riktiga och rimliga.
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1 Overvaganden och fordag

8 Utgangspunkter vid en samlad
Oversyn av forfarandereglerna

8.1 Inledning

Det system for socialforsdkring som finns i Sverige har till storsta de-
len utvecklats under 1900-talets senare halft. Systemets organisation,
villkoren for samhélleligt stdd och forfarandet i socialférsakringséren-
den har dérvid kommit till uttryck i en rad lagar och andra forfattning-
ar. Viktiga bestandsdelar i nuvarande reglering av de formaner, bidrag
och andra ersdttningar som systemet innefattar ar lagen (1962:381) om
allman forsakring (AFL), lagen (1998:674) om inkomstgrundad alders-
pension (LIP) och socialforsdkringslagen (1999:799, SofL). Socialfor-
sékringen handhas av Riksforsékringsverket (RFV) och de allménna
forsakringskassorna (i fortséttningen benédmnda enbart " forsdkringskas-
sorna’). Arenden som rér premiepension enligt lagen om inkomstgrun-
dad A derspension handlaggs av Premiepensionsmyndigheten.

Begreppet socialforsdkring &r inte entydigt (se avsnitt 2.1). Det an-
vands ibland liktydigt med begreppet social trygghet (social security).
Detta senare uttryck uppfattas emellertid vanligen som ett nagot vidare
begrepp &n sociaforsakring; det kan t.ex. innefatta omsorger inom so-
ciatjansten. | socialforsakringslagen har statsmakterna valt att avgrénsa
begreppet socialforsakring utifran ett praktiskt betingat synsétt, som
utgdr fran hur trygghetssystemen administreras. Till socialforsakring
hénfors har flertalet trygghetssystem som administreras av RFV,
Premi epensionsmyndigheten och forsakringskassorna.

For utredningen har det i och for sig varit naturligt att anknyta sina
Overvéganden rérande forfarandet i sociaforsakringsdrenden till den
avgransning av begreppet socialforsakring som férekommer i socialfor-
sakringslagen. Utredningens grundldggande uppdrag (Dir. 1998:73)
avser emellertid alla typer av drenden som handldggs av forsdkrings-
kassorna. Det betyder att den uppdelning som gjorts av statsmakterna i
lagstiftningsérendet om sociaforsakringens personkrets inte utan vida-
re kan laggas till grund for utredningens évervaganden. | det foljande
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anvands begreppet socialforsékring i den i direktiven angivna, mera
vidstrackta bemarkelsen. Alla formaner, bidrag eller erséttningar som
administreras a  RFV,  Premiepensionsmyndigheten  eler
forsakringskassorna & alltsa i princip innefattade i utredningens
updBlysemet fOr socialforsakring har efter hand blivit mycket omfattan-
de. Utredningen har tidigare (se kapitel 2) lamnat en Oversikt dver er-
séttningar som administreras av forsékringskassorna respektive RFV.
Som framgar av den redogorelsen & det inte bara frdga om ett stort
antal stodformer med varierande och omfattande forfattningsreglering.
Antalet beslut som fattas av kassorna & mycket stort. Det géller bade
materiella beslut och verkstéllighet av besluten. Utbetalningar av t.ex.
dagersittning forekommer i miljontals fall &ligen. Aveni Gvrigt ror det
sig om mycket stora drendemangder (se vidare bilaga 9).

Statens kostnader for socialférsakringen har okat betydligt under
1900-talets senare artionden. Den totala kostnaden for hela systemet
uppgick 2000 till 341 045 mkr. Den fordelade sig med 50 816 mkr i
ekonomiskt stod till barnfamiljer, 8 226 mkr i ekonomiskt stod till
funktionshindrade, 92396 mkr i ersitning vid arbetsoférméga,
172 456 mkr i erséttning vid dlderdom, 8 613 mkr for annan utbetal-
ning, 912 mkr for dtgarder mot ohésa och 7 626 mkr for administration
(se RFV:s arsredovisning for socialforsakringen budgetdret 2000 av
den 19 februari 2001, s. 15). Av erséttningen vid arbetsoférméaga ut-
gjorde 40 754 mkr utgifter for fortidspension/sjukbidrag.

Med hansyn till sociaférsékringens omfattning och de dérmed for-
enade kostnaderna &r det naturligt att statsmakternas uppmarksamhet
under atskillig tid riktats mot fragor om hur villkoren for de olika er-
séttningarna utformas och tillampas. | detta héanseende bor framhallas
att trygghetssystemets materiellainnehdll gang efter annan andrats. Det
har skett inte bara i syfte att utvidga befintliga stodformer. Inte séllan
har andringar skett ocksa i syfte att strama upp tillampningen av t.ex.
visst formansslag. Sérskilda undersokningar har &ven skett for att utro-
na forekomsten av missbruk av trygghetssystemet fran de forsakrades
sida. Resultatet av dessa undersokningar har bekréftat férekomsten av
missbruk, men att sddant numera forekommer i mindre utstrackning &n
tidigare (jfr RFV:s arsredovisning for socialforsakringen budgetaret
2000, s. 29f1.).

Statsmakternas intresse har vidare knutits till organisationens upp-
byggnad, t.ex. nér det galler forsdkringskassornas administration och
stéllning. Kassornas organisation har setts 6ver vid olika tillfalen. Vid
en reform 1998, vilken utgick fran ett principbesiut av riksdagen 1996
(se prop. 1996/97:63, bet. 1996/97:SfU12, rskr. 1996/97:273), har av
statsmakterna betonats att forsakringskassorna bor bibehalla sin karak-
tér av sdrskilda, offentligréttsliga organ, som visserligen har att galv-
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sténdigt svara for sin inre organisation och hur verksamheten bedrivs
men som ocksa maste se till att trygghetssystemet tillampas likformigt
(se bl.a prop. 1997/98:41 s. 58 f. och bet. 1997/98:SfU8 s. 5 f.). Sam-
tidigt har framhdllits det ansvar som RFV inom ramen for socialforsak-
ringens administration har i fyra hénseenden, namligen betréffande
normgivning, tillsyn éver kassorna, systemagarskap i fraga om social-
forsakringens gemensamma | T-system samt ekonomistyrning.

Vad som har némnts nu betyder inte att den formella sidan av soci-
alforsakringens handhavande, dvs. férfarandet i de &enden som omfat-
tas av forsdkringen, skulle ha trétt i bakgrunden for reformintresset.
Inte minst under 1990-talet har i riksdagen upprepade ganger pekats pa
alvarliga brister i fraga om forsakringskassornas handléggning av
drenden. Kritik mot handlaggningen har vidare riktats fran flera olika
hall, bl.a. frén Justitieombudsmannens (JO:s) sida (se vidare kapitel 7).

Utvecklingen mot alltmer avancerade 1T-system har ocksd medfort
att mojligheterna att anvanda ADB vid beslutsfattandet kommit i blick-
fatet. Detta har fast uppmarksamheten vid fragor om bl.a. fordelningen
av beslutskompetens mellan forsékringskassorna och RFV.

Utredningens huvuduppdrag att gora en samlad Oversyn av forfa-
randereglerna rérande olika formaner, bidrag och ersttningar inom
socialforsakringen i syfte att sa langt méjligt gora reglerna enhetliga &
att se mot nu beskrivna bakgrund. | det foljande skall utredningen nér-
mare redovisa sina utgangspunkter for en reform pa omrédet. Det & en
rad frégor som méter. Hur stort & reformbehovet? Vilka andamal skall
en reform ha? Vilka bestdmmelser bér omfattas? Hur skall man lagtek-
niskt utforma en mer enhetlig lagreglering pa omradet?

| de ursprungliga direktiven till utredningen berors ocksa ett par sar-
skilda fragor. Det gdler RFV:s olika roller (central forvaltningsmyn-
dighet med ansvar foér sdval normgivning pa omradet som att fora det
allménnas talan i alman forvaltningsdomstol) och bed utsfattande ge-
nom ADB inom socialférsakringen. Dessa fragor behandlar utredning-
en i kapitel 10 respektive avsnitt 9.8.

Utéver huvuduppdraget och de nyss namnda, speciella fragorna har
utredningen enligt tilléaggsdirektiv (Dir. 2000:17) att understka och
analysera beslutsprocessen i fortidspensionsérenden. Till&ggsuppdraget
avser framst beslutsunderlagens kvalitet, forsékringslékarnas roll och
praxishildningen. Det finns flera samband mellan huvuduppdraget och
till &ggsdirektiven. Onskemalet om enhetlighet i forfarandet galler dven
arenden om fortidspension (och §ukbidrag). Resonemanget i den delen
bor alltsa vara 6vergripande och foras med tanke pa alla stodformer.
Ocksa den i de ursprungliga direktiven namnda fragan om RFV:s olika
roller bor behandlas med sikte pa hela systemet och sdledes inbegripa
RFV:sroll vid processforingen i fortidspensionsarenden. | vrigt synes
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det vara lampligast att diskussionen om beslutsprocessen i sadana
arenden liksom om praxishildningen fors separat (se kapitel 11).

8.2 Reformbehovet

Forfarandet i &renden hos forsékringskassorna regleras i forsta hand av
de grundl&ggande reglerna i forvaltningslagen (1986:223, FL). Kassor-
na har visserligen sérdrag sdsom sarskilda, offentliga réattssubjekt, men
de betraktas som forvaltningsmyndigheter bland andra nér det géller
kraven pa handl&ggningens kvalitet. Det betyder framst att kassorna har
att iaktta forvaltningslagens bestémmelser om &renden som avser myn-
dighetsutdvning mot nagon enskild, bl.a. reglerna om kommunikation
samt motivering av beslut. Detta har stor praktisk betydelse, eftersom
kassornas arenden mestadels innefattar myndighetsutdvning. Men hér-
utéver skall kassorna ocksa tillampa forvaltningslagens regler for for-
valtningsdrenden i allménhet, t.ex. foreskrifter om serviceskyldighet
och jav.

Forvaltningslagen &r en baslag. Den slar fast sddana regler som i
princip skall tillampas hos alla myndigheter pa alla omraden. Det har
dock inte gétt att utforma lagen s att den i alla delar passar 6ver hela
faltet. En foreskrift i en annan lag eller i en regeringsforfattning, som
avviker frén forvaltningslagen, har foretrade. Pa socialforsakringens
omrade har avvikande foreskrifter meddelats framst i fraga om om-
provning och overklagande. Utredningen anvander i det foljande, om
inte annat anges, termen "omprdévning” for att beteckna varje nytt for-
farande varigenom en myndighet pa nytt undersoker om ett tidigare
meddelat beslut & materiellt riktigt. Utredningen gor inte ndgon princi-
piell skillnad mellan t.ex. det forfarande som i dag benédmns ” omprov-
ning” i 20 kap. 10 8 AFL och det som kallas ”&ndring” i 20 kap. 10 a §
AFL. De avvikande foreskrifterna om omprévning &r betydligt mera
langt géende an basreglerna i forvaltningslagen. Det gédller saval om-
proévning pa begéran av enskild som omprévning painitiativ av forsak-
ringskassorna. Sarreglerna i frdga om overklagande géller inte bara
klagotid och klagorétt. Aven forhdlandet mellan Gverklagande och
omprdévning &r speciellt reglerat betr&ffande enskilds Gverklagande.

Regleringen av forfarandet i &renden om socialforsdkring inskranker
sig inte till bestdmmelserna i férvaltningslagen och de avvikande fore-
skrifterna om omprévning och 6verklagande. | forfattningarna pa soci-
aforsakringens omréde har meddelats en rad bestammelser i &mnen
som inte & reglerade i forvaltningslagen. Hit hor formen for anhangig-
gbrande av ett &rende, forsékringskassans utredningsansvar, den forsak-
rades skyldighet att medverka, dennes skyldighet att 1&mna uppgift om
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forandringar i sin situation, interimistiska beslut, verkstallighet av be-
slut och sekretess. Bestammelser i sddana amnen aterfinns bade i de
grundlaggande lagarna pa omrédet och i det stora antal specialforfatt-
ningar som utfardats betréffande olika férmaner, bidrag och andra er-
séttningar. Till detta kommer ett stort antal av RFV meddelade fore-
skrifter och alméannarad.

Det & sdledes ett mycket omfattande regelverk som forsakringskas-
sorna har att tillampa — &ven bortsett fran reglerna om villkoren for
stédformerna och om kassornas organisation. Forfarandereglerna som
sadana ger naturligen en viss garanti for att handl&ggningen sker pa ett
rattssakert sétt. Man kan dock inte sétta likhetstecken mellan férekoms-
ten av dessa regler och en réttsséker handléaggning (jfr prop.
1997/98:41 s. 64). For att uppna det senare kravs inte bara en medve-
tenhet hos kassorna om betydelsen av att reglerna verkligen iakttas.
Frén statsmakternas sida maste ocksa anslas behovliga medel for att
personalen hos kassorna skall ha och kunna vidmakthdlla erforderlig
kompetens for att tillampa reglerna pa ett bade réttssakert och effektivt
sétt.

Den redogorel se som utredningen har lamnat tidigare for nuvarande
forhallanden (se kapitel 2 och 4) ger en bild av bade hur svaréverskad-
ligt regelkomplexet pa socialforsakringens omréde &r i forfarandehan-
seende och hur reglernas innehdll och utformning vaxlar mellan de
olika slagen av erséttningar, utan att det alltid torde finnas négon saklig
grund for skillnaderna. Det géller for 6vrigt &ven de materiella villko-
ren. Redan i det nu sagda ligger froet till en del av den kritik som rik-
tats mot kassornas tilléampning av handléggningsreglerna. Ju tydligare
och mer konsekvent lagstiftningen utformas, desto béttre forutsattning-
ar ges myndigheterna att tillampa den pa ett riktigt sétt. Det géller aven
behovet av kompletterande foreskrifter och allmanna rad frén RFV:s
sida. Ar de grundlaggande foreskrifterna tydligt och enhetligt utforma-
de, minskar behovet av sddana kompletterande anvisningar och dérmed
ocksa risken for oenhetlig tillampning och felaktig handlaggning.

Det ar framst i tre hanseenden som kritik har riktats mot forsak-
ringskassorna: langa handlaggningstider, elementéra fel vid tillamp-
ningen av forfarandereglerna och underlatenhet att folja RFV:s réd och
anvisningar. Kritiken har kommit till synes pa olika végar (se kapitel
7). Riksdagens revisorer har i rapporten Socialforsdkringens administ-
ration — kostnader och produktivitet (Rapport 1998/99:1) redovisat
uppgifter om hog felfrekvensi ett antal vanliga typer av &enden. Revi-
sorerna har bl.a. pekat pa att administrationskostnaderna har okat for
atskilliga stodformer och att det behdvs kvalificerade analyser av sam-
bandet mellan kostnader och kvalitetsfaktorer som t.ex. handldggnings-
tider och andel fel i handlaggningen. Fran JO:s sida har vid ett flertal
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tillfallen riktats kritik mot felaktig handlaggning hos kassorna. An-
markningarna har inte bara foljt pad anméalningar i enskilda &renden hos
JO utan har ocksa uttalats t.ex. vid offentliga utfragningar anordnade
av Socialforsakringsutskottet. Brister i handlaggningen har vidare péta-
lats av RFV i olika rapporter avseende bade generella iakttagelser och
brister i fraga om speciella d&rendeslag. | den sdlunda fran olika hall
framférda kritiken ligger att det finns en beaktansvérd risk for att bris-
ternai kassornas hantering medfér materiellt felaktiga beslut.

Till den del anmérkning har riktats mot férsakringskassornas hand-
l&ggningstider ligger problemet vasentligen utanfor utredningens hu-
vuduppdrag, dvs. att se dver och férenhetliga forfarandereglerna. Om
utredningens resultat kan tillgodose direktivens 6nskemal, bor det dock
i sin man kunna medverka till att handlaggningstiderna halls nere. |
sammanhanget bor anmarkas att man knappast kan bortse fran att de
nedskarningar som skett av personalresurserna pa senare ar kan ha bi-
dragit till att vissa &enden prioriterats med pafoljd att andra dragit ut
pa tiden. Det ankommer visserligen inte pa utredningen att undersoka
kassornas organisation (jfr dock vad som ségs i kapitel 12). Utredning-
en vill dock peka pa ett par omstandigheter som &r av betydelse i sam-
manhanget.

Det totala regelsystem som styr socialforsdkringen & synnerligen
omfattande och dessutom foga l&ttillgangligt. Systemet har pa senare &
undergétt mycket stora forandringar. Det &r ett starkt onskemal att for-
sakringskassorna ges sadana resurser att de personer som handlagger
arendena kan i tillrécklig grad sétta sig in i inte bara de materiella vill-
koren for formaner och andra erséttningar utan ocksa de krav som mas-
te stéllas pa handl&ggningens kvalitet. Vad som utredningen genom
sina undersokningar erfarit om nuvarande forhallanden ger anledning
ifrégasétta, om denna resursfraga agnats tillracklig uppmarksamhet fran
statsmakternas sida. Varje forfattningsdndring som vidtas betraffande
exempelvis villkoren for att erhdlla en viss forman kraver uppenbarli-
gen — &minstone Gvergangsvis — en viss dkad arbetsinsats av den hand-
I&ggande personalen. Om denna 6kning av arbetsmangden inte motsva-
ras av storre resurser eller en mojlig omfordelning av dessa, torde det
inte kunna undvikas att risken for felaktig hantering av drendena ocksa
Okar. En av flera iakttagbara forklaringar till att forsakringskassornas
handl &ggning kritiserats kan med andra ord vara att sbka i det svar man
gett pa den grundlaggande resursfragan.

Personalen hos forsdkringskassorna har av héavd rekryterats utan att
det stéllts upp négot krav pa formell utbildning hos tjanstemannen.
Aven om utredningen vid sina undersokningar konstaterat att det nume-
ra pa sina hall forekommer att kassan kraver att foredragande skall ha
hogskoleutbildning (se bilaga 7 under B, Tjanstemén och socialférsik-
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ringsnamnd), ombestrjs den |6pande handldggningen av &enden hos
kassorna vanligen av personer utan nagon formell utbildning. Och &ven
foredragandena i socialforsakringsndmnden har ofta ingen annan sér-
skild kompetens an den de kunnat forvarva genom en langre erfarenhet
av arbete i kassan. Det kan ifrégaséttas om inte nu namnda forhallan-
den medverkat till att kritik kommit att riktas mot kvaliteten pa kassor-
nas arendehantering. Utredningen aterkommer till kompetens- och
utbildningsfragornai kapitel 12.

Kritiken mot forsakringskassorna for felaktigheter i handl&ggningen
ar alvarlig. Efter uppdrag av regeringen har RFV utférdat sdrskilda
foreskrifter om intern kontroll vid kassorna (RFFS 1998:39; jfr &ven
RFV rekommenderar 1998:13). Resultatet av kontrollen i form av kva-
litetssakring och kvalitetskontroll har belysts i det féregaende (se av-
snitt 3.2.2.3). | en skrivelse den 24 februari 2000 till regeringen har
RFV — med bifogande av en rapport rérande delar av tillsynsprogram-
met (arbetsskadeforsakring, vardbidrag, tillfalig foradrapenning, av-
slag, indragning och nedséttning av sjukpenning, familjebidrag till to-
talforsvarspliktiga, assistanserséttning, handikapperséattning,
bostadstillagg till pensionérer, lagvalsregler, forhojd
tandvardserséttning och underhdllsstod) uttalat bl.a att kvaliteten i
beslut och beslutsunderlag konstaterats vara bristfélig i fraga om ala
formansslag m.m. utom ett (forhojd tandvardsersattning). Enligt RFV
finns det dock tecken pa att kassornas atgérder borjar ge resultat i form
av forbéttrad kvalitet i beslut och beslutsunderlag. RFV anser att
kvalitetsfrégorna maste " fokuseras ytterligare”.

| sin arsredovisning for socialforsakringen budgetaret 1999, den 24
februari 2000, har RFV vidare uttalat foljande (se arsredovisning-
ens. 42 f.). Resultatet av kvalitetskontrollen under 1999 var att 96,2
procent av alla d&renden beddémdes vara korrekt handlagda. Andelen fel
i handl&ggningen var altsa 3,8 procent. Spridningen i felfrekvens mel-
lan forsakringskassorna var stor bade antalsmassigt (noll fel — drygt 15
procent) och geografiskt. Att tva av de tre storsta kassorna har en fel-
frekvens som inte uppfyller riksmalet (dvs. minst 97 procent av alla
drenden korrekt handlagda) & sarskilt bekymmersamt. Aven om ande-
len fel totalt sett &r 18g och langtifran alltid innebér att beslutens mate-
riellainnehdll &r fel ser verket med oro paresultaten.

| drsredovisningen for 2000 (s. 27 f.) redovisar RFV bl.a. féljande.
Riksmdlet for 2000, dvs. minst 98 procent av ala arenden Kkorrekt
handlagda, har under 2000 uppnétts endast i tva forsakringskassor
(Vasterbotten och Blekinge). Andelen korrekta arenden har pa riksni-
van minskat till 95,2 procent. Det finns dock relativt stor osakerhet i
detta métt, bl.a. till foljd av for sma urval i vissafall. RFV bedomer att
forandringen i forhallande till 1999 ligger inom métsystemets osaker-
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hetsmarginaler och att andelen korrekt handlagda arenden ligger pa
samma nivaer som foregaende ar. Denna andel varierar mellan forma-
nerna. De formaner som ligger hogst — 6ver riksmalet — &r de som skall
sakkunniggranskas fore beslut, t.ex. férmaner inom handikappomradet,
samt underhdllsstod. Pa nivan under (96-97 procent korrekt handlagda)
finns 6vriga férmaner inom familjestoden samt pensionsomradet exklu-
sive bostadstillagg till pensionarer (BTP). Légst, pa nivaer under 96
procent, &erfinns hela omrédet erséttning vid arbetsoformaga samt
BTP. Allra l&gst ligger 5ukpenning med 92,1 procent korrekt handlag-
da é@renden.

Den bild av kvaliteten paforfarandet i socialforsakringsarenden som
RFV har tecknat & behéftad med viss osdkerhet. Bilden bekréftas
emellertid av det som utredningen iakttagit vid sina undersobkningar,
inte minst i fraga om handlaggningen av arenden om fortidspension
(respektive sukbidrag). Bristerna & av olika slag. En del kommer till
synes i form av regionala skillnader i tilldmpningen av somliga regler.
Medan vissa forsakringskassor 18gger vikt vid att klargora hur en sj-
kandes yrkande skall uppfattas, menar andra detta vara av mindre bety-
delse, eftersom man t.ex. kommunicerar utredningsmaterialet med den
forsakrade oavsett om arendet inletts efter ansokan eller pd initiativ av
kassan. Pa motsvarande sétt finns skillnader i attityden till motiver-
ingsplikten. | denna del forekommer ocksa uppfattningen att beslut i
arenden som initierats av kassan inte behGver motiveras. En annan iakt-
tagelse av mer generell natur som utredningen gjort galler kvaliteten pa
beslutsmotiveringen. | de flesta kassor anvands standardiserade fraser
nar det géller t.ex. beslut i fortidspensionsiarenden. Aven om motiver-
ingarna ofta foljer RFV:s sk. beslutsmodell (se avsnitt 4.3.6.2), & de
emellandt knapphandiga och oklara. Kravet att den enskilde skall kun-
na forsta innebodrden av kassans beslutsskal uppfylls inte alltid. Som
utredningen skall komma till uppvisar nuvarande handl&ggningsformer
ocksa brister i andra hanseenden, t.ex. i fraga om kvaliteten pa besluts-
underlagen.

Sammantaget anser utredningen att de nu berérda missférhallandena
nér det géller handléggningen av socialforsakringsarenden &r ett starkt
skd i sig for att genom enhetligare och tydligare férfaranderegler soka
skapa béttre garantier for en mer réttsséker hantering av drendena och
darmed ocksa for riktiga beslut. Det finns emellertid ocksa andra skél
att ga vidare pa denna vag. Den i de ursprungliga direktiven uttalade
misstanken att tillémpningen av nuvarande regler om omprévning i 20
kap. 10 a8 AFL & mer vidstréckt 8n vad som féljer av lagtextens ly-
delse har bekréftats vid utredningens undersokningar (se avsnitt 6.2
med tillhdrande bilagor). Det finns alltsa redan av denna anledning skél
att se 6ver reglerna om omprovning i den lagen. Hartill kommer — som
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ocksa namnts i direktiven — det otillfredsstéllande i att motsvarande
regler i 13 kap. LIP utformats pa ett annat sétt och med ett delvis annat
innehall. Aven det nu anforda utgdr vagande motiv for att soka astad-
komma mer enhetliga och tydliga forfaranderegler.

En annan sida av saken & den oenhetlighet som i dag praglar de sér-
skilda forfarandebestdmmelser som ligger utanfér forvaltningslagens
reglering och som é&terfinns i socialforsakringens regelsystem. Utred-
ningen har nyss exemplifierat vilka @mnen som dessa bestdmmel ser tar
sikte p& En viktig bestandsdel dar & fragan om forsakringskassans
ansvar for utredningen i @rendet. Svaren pa utredningens organi sations-
enkét 2000 visar att kassorna 6ver lag har den instélIningen, att kassan
har huvudansvaret for att ett &ende blir tillrackligt utrett. Samtidigt
framgar emellertid att atskilliga kassor har en mindre klar bild av vad
som utgor den réttsliga grundvalen for kassans utredningsansvar. Det &r
viktigt att innebdrden av denna princip klargors pa socialforsakringens
omrade. Ocksa i andra hanseenden skulle det otvivelaktigt vara till for-
del for kassornas hantering av sina érenden att betydelsefulla inslag i
handlaggningen fortydligas i lagstiftningen och gors sa enhetliga som
maojligt.

Vad sarskilt angdr forfarandet hos de av forsakringskassorna inrét-
tade socialforsakringsnamnderna har detta belysts genom ett antal fra-
gor i nyss namnda organisationsenkét (se bilaga 7). Svaren pa enkéten
visar att handlaggningen i vissa hénseende avviker fran den ordning
som &r foreskriven eller som annars torde galla. Motsvarande iakttagel-
ser har utredningen gjort vid undersokningen av beslutsprocessen i
fortidspensionsérenden (se bilaga 8). Det géller bl.a. sddanainslag som
hur foredragningen av drendena gar till vid namndens sammantraden
och hur beslut i &rendet och underréttelse om beslutet forhdller sig till
varandra. Ocksd i nu ndmnda hanseenden finns behov av att se Gver
nuvarande férfaranderegler i syfte att gra dessa tydligare.

N&got avgorande hinder mot att Sl in pa den nu angivna végen tor-
de inte finnas. FOrsakringskassorna har visserligen en stor gjavstandig-
het i sin verksamhet. Som har uttalats i prop. 1997/98:41 (s. 61 f.; jfr
aven bet. 1997/98:SfU8 s. 7 f.) &r sociaforsakringen emellertid ett na-
tionellt system med staten som forsakringsgivare. Systemet regleras av
forfattningar beslutade av riksdag och regering och ar helt finansierat
av skatter och avgifter. Staten maste sdledes kunna styra verksamheten
"for att tillforsdkra att forsékringen tillampas likformigt och réattvist
Over helalandet och med samhéllsekonomisk effektivitet”. Utredningen
kan for sin del inte se annat &n att en utveckling mot mer enhetliga for-
faranderegler ligger vél i linje med regeringens nu dtergivna uttalanden.
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Hur férsakringskassornas hantering av socialforsdkringsérendena
gar till maste ses ocksd i belysning av den fortgdende utvecklingen av
system for mer eller mindre automatiserad behandling av olika hand-
I&ggningsmoment, bl.a. framstalining av bedlut i vissa typer av &enden
(se avsnitt 3.2.3 och 4.3.7). Denna utveckling for med sig speciella
réttsliga krav pa arendehanteringen. Som exempel kan namnas att RFV
i en rapport den 24 februari 2000 till Socialdepartementet redovisat
forslag till vissa regelandringar som blir nddvandiga nér ett nytt 1T-
baserat @&rendehanteringssystem och en tkad grad av galvbetjéning och
automatisering av handlaggningen infors inom RFV och forsdkrings-
kassorna (se avsnitt 6.5.1). Utredningen aterkommer till fragor av detta
dlag i avsnitt 8.3.

8.3 Reformens &ndamal

Vid 1971 érs forvaltningsréttsreform gjorde lagstiftaren vissa allménna
uttalanden om hur en allmén forfarandelag for forvaltningsmyndighe-
terna borde utformas (se prop. 1971:30s. 284 f.). Bland annat fram-
holls att meningen med forfaranderegler &r att de skall bidratill att ge
ett sa korrekt underlag som mgjligt for forvaltningsbesluten och dar-
med till att besluten blir riktiga i sak. Det stérsta behovet av regler
finns i frdga om den forvaltningsverksamhet som innefattar myndig-
hetsutévning. Bestdmmelser om aktinsyn, kommunikation, beslutsmo-
tivering och underrattelse om beslut fyller centrala rattsskyddsfunktio-
ner vid myndighetsutdvning. | andra typer av é&enden kan med fordel
bl.a. regler om jav, om ombud och bitréade och om tolk goras till&mpli-
gai stort sett i varje dlag av forvaltningsdrende. Vid utformningen av
en alman lag pa omrédet borde — framholls det vidare — i Gvrigt fastas
sarskild vikt vid att lagen blir sa enkel, klar och okomplicerad som
mojligt. Med en s&dan lag vinner man att forfarandet i allméanhet regle-
ras genom den allménna lagen och att det skall hdratill undantagen att
det for ndgot visst forvaltningsomrade behtver finnas avvikande be-
stdmmel ser.

For utredningen framstér det som uppenbart, att reglerna i forvalt-
ningslagen ocksa i fortséttningen skall bilda grundvalen for handlagg-
ningen av socialforsakringsarenden. Denna standpunkt har for Gvrigt
aven intagits vid tillkomsten av 1998 ars lagstiftning om inkomstgrun-
dad alderspension (se prop. 1997/98:151 s. 488 f. och 494). De uttaan-
den som gjordes om syftet med en allmén férfarandereglering vid 1971
ars forvaltningsréttsreform bor déarfor kunna vara vagledande ocksa vid
en reformering av de forfaranderegler som styr socialforsakringssyste-
met.
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Handl&ggningen av &renden rérande formaner, bidrag eller andra er-
séttningar pa socialforsakringens omrade innefattar mestadels myndig-
hetsutdvning fran forsakringskassornas sida. Det &r kassan som ensidigt
meddelar beslut om att utge erséttning, dra in erséttningen eller ater-
kréva vad som utbetalats for mycket. Fran forfarandesynpunkt finns det
ingen principiell skillnad mellan kassornas handléggning av @renden
och andra forvaltningsmyndigheters hantering av jamférbara érendety-
per. Det forhdllandet att socialférsakringen har en utpréglat social ka-
raktar medfor inte att 1agre krav kan stéllas pa hur handlggningen skall
gatill. Skal kan tvartom anforas for att just denna egenskap hos &ren-
dena bor leda till att kraven pa handlaggningens kvalitet skall vara vél
sa htga som i andra fall. N&r lagstiftaren t.ex. i slutet av 1970-talet
inforde regler om forsakringskassas omprévningsskyldighet hanvisades
bl.a. till att de manniskor som bertrs av besluten, sarskilt gamla och
sjuka personer, ofta har storre svarigheter &nh manniskor som berdrs av
beslut inom andra forvaltningsomraden ”att rétt uppfatta besluten, att
upptécka felaktigheter och att i rétt tid anfora besvar” (se SOU
1976:53 s. 139 och prop. 1977/78:20 s. 84).

Som har berdrts i det foregdende innefattar hanteringen av social-
forsakringens olika grenar emellandt synnerligen stora drendemangder.
Man kan hér utan 6verdrift tala om s.k. massarenden. Det skulle kunna
hévdas att detta bor beaktas nér man formulerar kraven pa forsakrings-
kassornas handldggning. Redan vid 1971 é&rs forvaltningsréttsreform
har emellertid betré&ffande kommunikationskravet framhalits att det
forhdlandet att en myndighet har en stor méngd &enden av samma
dag inte i sig medfor befrielse fran att iaktta detta krav (se prop.
1971:30 s. 469). Och vid tillkomsten av nu géllande férvaltningslag har
i frdga om anvandning av datorer i arendehandl&ggningen understru-
kits, att ndr man utarbetar rutiner for sddan handlaggning skall man inte
bara beakta de tekniska och ekonomiska faktorerna utan ocksa tillgodo-
se de réttssékerhetsskrav som géller enligt forvaltningslagen (se prop.
1985/86:80 s. 57). Utredningen anser det darfor inte vara ndgon frukt-
bar vég att dvervéga modifieringar i forvaltningslagens bestdmmel ser
med tanke pa kassornas masshantering av arenden.

| avsnitt 8.2 har utredningen erinrat om att det pagar en genomgri-
pande utveckling av system for automatiserad behandling av olika mo-
ment i handl&ggningen av socialforsakringsarenden. Denna utveckling
ber6r bl.a. anvéndningen av elektroniska dokument, dvs. upptagningar
som gjorts med hjép av ADB och varsinnehdl och utstéllare kan veri-
fieras genom ett visst tekniskt forfarande. Darvid aktualiseras fragor
om elektronisk signatur, direkt dtkomst for enskilda till uppgifter om
sig §éav och utldmnande av uppgifter pa medium fér ADB. Fragor av
sadant slag har ett naturligt samband med den Gversyn av forfarande-
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reglerna som utredningens uppdrag innefattar. Det bor emellertid ge-
nast framhdllas att uppdraget inte avser hur man generellt skall anpassa
drendehanteringen till utvecklingen pa IT-omradet utan endast spor-
smdl rérande besl utsfattande genom ADB. Dessa sporsmd dterkommer
utredningen till i avsnitt 9.8.

Man kan énda fréga sig om det & lampligt att nu inféra en generell
forfarandereglering, om denna inte behandlar &ven sadana fragor ro-
rande IT-utvecklingen som faller utanfor utredningens uppdrag. Som
ett exempel kan ndmnas att regler, som avser att da fast ett skriftlig-
hetskrav for ansokan hos forsakringskassan eller kassans beslut, kan
forefala att motverka en teknisk utveckling som synes ofrankomlig.
Den omstandigheten att ett krav pa " skriftlighet” star i viss motsats till
anvandning av elektroniska dokument for att anhéngiggora ett &rende
eller fatta ett beslut i detta bor dock inte uppfattas som nagot hinder att
vidareutveckla en reglering som utgdr fran héavdvunna medier for kon-
takt mellan den forsékrade och kassan. Det bor tvartom vara till fordel
att redan innan teknikstodet natt sin slutliga utformning sla fast sadana
grundldggande bestammelser som &dven i fortsittningen ger uttryck &t
hur statsmakterna i princip ser pa forhallandet mellan kassan och den
enskilde. Det & angelaget att onskemdl om enhetligare och tydligare
bestdmmel ser tillgodoses snarast méjligt. Som har beskrivits i avsnitt
6.5.1 &r for ovrigt teknikutvecklingen pa IT-omradet nagot som beror
hela den offentliga sektorn, inte bara sociaforsakringen. Det & darfor
annu oklart vilka foreskrifter som slutligen kommer att beslutas rérande
elektroniska dokument o.d.

Enligt utredningens mening &r det alltsd inte bara mjligt utan ocksa
lampligt att Gvervaga inforande av en generell forfarandereglering pa
socialforsakringsomradet innan igangsatta I T-projekt slutfors. Sjalvfal-
let maste man vid avfattningen av nya forfaranderegler se till att dessa
l&tt kan kompletteras med sadana foreskrifter som kravs for att anpassa
drendehanteringen till ett slutligt utformat teknikstod. Fran lagteknisk
synpunkt mater inte ndgot hinder haremot.

Nér utredningen i det féregdende betonat vikten av att forsakrings-
kassornas handlaggning uppfyller de krav som stéllsi forvaltningslagen
& dettainte att forsta pa det viset att kassorna &r forhindrade att strécka
sin service gentemot de forsdkrade langre &n vad som krévsi den lagen.
Forvaltningslagen representerar en minimistandard fér hur férvalt-
ningsmyndigheter skall handlédgga &renden. Utredningen har vid sina
undersokningar fatt klart for sig att kassorna pa sina hdll av héansyn till
bade réttssakerhet och effektivitet i vissa hanseenden ger de forsakrade
en hogre grad av service &n forvaltningslagen foreskriver. Ett exempel
lamnar den emellanét tillampade rutinen att i &renden hos social forsak-
ringsndmnd alltid underrétta den foérsékrade om hela beslutsunderlaget,
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inklusive forslag till ndmndens beslut, och detta oavsett om beslutet
sedermera gér den enskilde emot eller €. Ett annat exempel & att en
del kassor alltid forser beslutet med en motivering, dvs. &ven nar beslu-
tet inte g&r den forsskrade emot. Forekomsten av sadana rutiner ger
anledning att framhdlla foljande.

Frén samhéllelig synpunkt &r det i och for sig vardefullt att forfa-
randet hos forsakringskassorna & enhetligt. En sédan ordning ligger i
linje med den princip om att tilldmpa bestammel serna om den allméanna
forsakringen likformigt och réattvist som kommer till uttryck i 20 kap.
12 § forsta stycket AFL (se héarom vidare avsnitt 3.2). Den ndmnda
foreskriften tar emellertid framst sikte pa forsakringens materiella in-
nehdll. De forsakrade skall ha rétt att fa formaner och bidrag pa lika
villkor. Som har bertrts i avsnitt 8.1 har kassorna en stor gjalvstandig-
het nér det géller organisationen av sin verksamhet. Att kassornai fraga
om sdva forfarandet anser sig kunna ga langre i sin service mot de
forsakrade an lagen foreskriver behover inte sta i motsats till statens
onskemd om enhetlighet och réttssikerhet. Det géller i vart fal sa
lange en kassa inom sitt omréde tillampar enhetliga riktlinjer for hand-
laggningen. Utredningen har inte fatt belagg for att kassorna vid be-
handlingen av de enskilda inte skulle uppfylla ett sadant krav pa lik-
formighet. Det ankommer pad RFV att se till att de regionala avvikel-
sernainte leder till omotiverade skillnader i fraga om hur de forsakrade
behandlas av kassorna. En annan sak &r att skillnader som beror pa en
felaktig uppfattning om réttslaget inte bor vidmakthallas. Utredningen
aterkommer i det foljande till fragor av det slaget.

Det finns i dag en rad specialbestdmmelser i skilda amnen fér olika
stédformer. Eftersom det inte varit mgjligt att i forvaltningslagen ta
med bestammelser rérande alla forfarandefragor, har det varit nodvan-
digt att efter hand som socialforsakringen byggts ut tillgodose behovet
av speciaregler i de olika forfattningarna pa omradet. Regelsystemet
har emellertid kommit att bli bade svardverskadligt och motsagelse-
fullt. Vad gdler t.ex. formen for anhéngiggtrande av ett drende fére-
kommer flera varianter. Ofta kravs en skriftlig ansokan fran den forsak-
rade, se t.ex. 11 § lagen (1994:308) om bostadstillagg till pensionérer.
Det finns ocksa en annan form for anhangiggorande, némligen i fall da
det inte krévs nagot initiativ fran den enskilde utan nar forsakringskas-
san sjalvmant kan meddela beslut om viss férman eller visst bidrag, se
t.ex. betraffande allmént barnbidrag 2 § lagen (1947:529) om allménna
barnbidrag och betréffande fértidspension 16 kap. 1 8§ andra stycket
AFL. Ytterligare kan anmérkas att det i vissa fall féreskrivs en anmal-
ningsskyldighet som forutsdttning for att den forsdkrade skall kunna
gora ansprak pa erséttning, set.ex. 3 kap. 14 8 AFL betraffande rétt till
gukpenning. Motsvarande skillnader och oenhetlighet forekommer
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betréffande andra forfarandefragor. Ett viktigt syfte med en 6versyn av
forfarandereglerna pa omradet bor vara att astadkomma storre enhet-
lighet i frdga om nu asyftade kategori av specialregler.

Avsaknaden av enhetliga regler i olika forfarandefragor skulle i och
for sig kunna forstas som uttryck for ett mer eller mindre medvetet god-
tagande fran statsmakternas sida av att forfarandet gestaltar sig olika i
skilda &rendetyper. Man kan tanka sig flera skd till att skillnader upp-
kommit mellan reglerna rérande vissa formansslag och de som géller
for andra stodformer. Ett skél kan vara att de organisatoriska forutsatt-
ningarna ibland skiljer sig & mellan olika beslutstyper. De i utredning-
ens ursprungliga direktiv ndmnda reglerna om omprévning av beslut
om inkomstgrundad &l derspension och garantipension &r ett sent exem-
pel pa att lagstiftaren medvetet utformat vissa forfaranderegler pa ett
sétt som avviker fran vad som géller enligt lagen om allmén forsakring.
Den bristande enhetligheten pa denna punkt har emellertid genom di-
rektiven sarskilt uppmérksammats. Ett annat ténkbart skal till att olik-
heter uppkommit mellan olika formansslag & att socialforsakringen
reformerats etappvis och for viss eller vissa stodformer i taget. Det har
dérvid mojligen inte kunnat undvikas att regleringen av forfarandet
emellandt kommit att uppvisa olikheter mellan férmansslagen som inte
varit sakligt motiverade.

Det &r svart att se att det for forsakringskassorna skulle vara forenat
med négon fordel att skillnader finns i fraga om regleringen av forfa-
randet i olika typer av sociafdrsékringsrenden. FOr kassorna kan det
déremot finnas ett behov av att specialisera den praktiska hanteringen
av @rendena. Svaren pa utredningens organisationsenkét visar att det
rétt ofta forekommer att visst eller vissa drendeslag handlaggs av ett
lokalkontor eller annan lokal enhet gemensamt for ett eller flera andra
kontor. Omprovningsarenden enligt 20 kap. 10 8§ AFL handlaggs pa
askilliga hall av forsakringskassans centralkontor. Betr&ffande social-
forsakringsnamnderna forekommer dock endast undantagsvis négon
specialisering mellan olika némnder.

En specialisering av nu exemplifierade slag star inte i motsats till
onskemdlet om mer enhetliga forfaranderegler. Med tanke pé trygg-
hetssystemets omfattning och komplicerade karaktér &r det naturligt att
forsakringskassorna fordelar sin persona alltefter dess kompetens pa
olika delomréden. En specialisering av personalens arbetsuppgifter nér
det géller tillampningen av de materiella villkoren for skilda stédfor-
mer & sannolikt nddvandig. Detta betyder emellertid inte att formerna
for handl&ggningen av olika &renden behdver skifta. Handléggningsreg-
lerna bor vara "neutrald’ och utformade sa att de i princip kan gélla
over hela socialforsakringsomradet. Det bor vidare underl &ta genomfo-
randet av nya arbetsformer och byte av arbetsuppgifter att de anstéllda
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& sa alsidigt orienterade om gallande forfaranderegler som mgjligt.
Och fran réattsskyddssynpunkt &r det givetvis av vikt att ensartade forfa-
randefragor blir reglerade s enhetligt som mgjligt.

Det som anforts hittills har haft ett myndighetsperspektiv. En enhet-
ligare och tydligare forfarandereglering har ocksa en annan funktion.
Den féster uppmérksamheten vid den enskildes roll i socialférsakrings-
arenden. Det &r viktigt att den foérsakrades installning i &rendet respek-
teras och att denne bemdts pa ett satt som ger uttryck for forstaelse for
den ofta svéra livssituation som personen befinner sig i. En ny forfa-
randereglering bor i sin man kunna synliggora det angelagna i att for-
sakringskassorna hanterar sin roll i forhdllande till de enskilda pa nu
angivna sétt.

Forsakringskassans funktion kan ses ocksa ur principiell synvinkel.
Det system som socialforsakringen utgor bygger pa ett dtagande fran
statens sida att erbjuda de forsakrade vissa formaner, bidrag eller andra
ersattningar enligt fastlagda forutsdttningar. Man talar om att en férsak-
rad har "rétt” till en forman, se betréffande sukpenning t.ex. 3kap. 1 8
AFL. Det kan daligga néra till hands att uppfatta forsakringskassornas
drendehantering som ngot som véasentligen syftar till att sa langt moj-
ligt forverkliga det statliga dtagandet. Vad den enskilde begér eller har
for synpunkter i ett drende kan framstd som underordnat, eftersom kas-
san anda skall soka ta reda pa vad som &r béast for den enskilde. Synsétt
av sadant slag har tidigare kommit till uttryck i exempelvis RFV:s re-
missyttrande i lagstiftningsarendet rorande 1971 ars forvaltningslag (se
héarom avsnitt 4.2). Ocksd i réttspraxis har en liknande standpunkt
kommit till synes. Forsakringsoverdomstolen har sdledes i en dom den
12 augusti 1981, mal nr 1051/80:3, trots att sokanden yrkat " ett tidsbe-
stamt sjukbidrag” uttalat att ansokan maste anses utgora en ansokan om
"fortidspensionsforman” och forklarat att ndgon frihet for forsakrade
att valja om formanen skall utges som fortidspension eller sjukbidrag
inte foreligger enligt géllande bestammel ser.

Som utredningen framhdllit i det foregadende finns det fran forfaran-
desynpunkt ingen principiell skillnad mellan forsékringskassornas
handl&ggning av &renden och andra forvaltningsmyndigheters hantering
av jdmforbara érendetyper. En sbkandes viljeforklaring i ett socialfor-
sakringsdrende bor foljaktligen tillmétas samma betydel se som en mot-
svarande réttshandling i andra &renden. Om det med tanke pa de speci-
ella forhdlandena i fraga om en viss forman bor markeras att kassans
officialansvar har en langre gaende innebdrd &n annars, bor det komma
till uttryck i lagstiftningen (jfr t.ex. 16 kap. 1 § andra och tredje stycke-
na AFL betr&ffande fortidspension och gukbidrag).
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Det finns ytterligare en sida av det som nu behandlats, namligen
arendebegreppets betydelse i socialforsdkringen. | avsnitt 4.3.1 har
utredningen behandlat nuvarande forhdllanden i frdga om bl.a
anhangiggorande av drenden. Déar har pdpekats att det i dag kan vara
svart att sérskilja olika &enden som rér samma person fran varandra,
vilket delvis kan ha samband med hur &rendena praktiskt hanteras i
forsakringskassorna (se &ven bilaga 8, underbilaga 2). For utredningen
framstar det som angel&get att man ocksa pa denna punkt astadkommer
en tydlig ordning. For tilldmpningen av generella forfaranderegler &r
det nodvandigt att kunna klart identifiera vad som hér till ett visst
drende. Utan en sadan uppstramning av arendehanteringen riskerar man
att bestdmmelser om t.ex. partsinsyn, kommunikation och omprévning
inte far fullt genomslag utan i samstafall blir en tom formalitet.

Det bor vidare understrykas att en 6versyn av nuvarande forfarande-
regler pa socialforsakringens omréde inte bor inskréankas till en formell
genomgang av regelsystemet i syfte att undvika dubblering av
foreskrifter o.d. | forgrunden stér onskemalet att foreskrifterna sakligt
sett & sd andamdsenliga som mgjligt for handlaggningen av olika
typer av &renden. Regleringen bor i princip vara generell for alla slag
av formaner, bidrag och ersdttningar. Statens dtagande att ge de
forsakrade ekonomiskt stod vid sjukdom, hog dlder mm. bor altsa
normalt kunna forverkligas med iakttagande av samma krav pa
handl&ggningens kvalitet. Endast om det fran organisatorisk synpunk,
t.ex. pa grund av beslutsstrukturen pa visst omréde, eller annars finns
barande ska for det bor avvikande foreskrifter behdlas eller inforas.
Utredningen kommer i det foljande att diskutera behovet av sadana
undantag fran en generell reglering.

8.4 Reformens omfattning

En Oversyn av de bestammelser som pa ett eller annat sétt styr forfa-
randet i socialférsakringsérenden kan goras mer eller mindre omfattan-
de. En grundlaggande fréga ar vilka regler som &r att betrakta som for-
faranderegler. | det foregdende har utredningen beskrivit tre kategorier
av bestdmmelser pa socialforsakringens omréde: 1) foreskrifter om
olika slag av formaner, bidrag, eller ersdttningar och villkoren for att
den forsékrade skall ha rétt till erséttning, 2) foreskrifter om forsak-
ringskassornas organisation, t.ex. om kassans styrelse, forsakringslaka-
re och sociaférsakringsndmnder, samt 3) foreskrifter om forfarandet.
Det & bara den tredje kategorien som avses med utredningens huvud-
uppdrag (jfr dock vad som sagts i det foregdende om fortidspensions-
drenden). Frégan ar emellertid om det gar att dra en skarp grans mellan
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de tre olika kategorierna. Om sd inte & fallet, maste uppenbarligen
Overvégas vad som lampligen bor hanféras till den kategori som utred-
ningens uppdrag asyftar. Forst darefter kan stéllning tastill fragani vad
man det & majligt att forenhetliga och forenkla nuvarande bestammel -
Ser.

Ett par exempel belyser svarigheterna att ge ett enkelt svar pafrégan
vad som & att hanfératill forfaranderegler och vad som hor till de and-
ra kategorierna. PA manga hall i lagstiftningen finns foreskrifter om
mojlighet for forsakringskassan att fatta interimistiska beslut om viss
forman. Sadana bestammelser finns exempelvisi 20 kap. 2 a§ AFL. |
dessa behandlas forutséttningarna for att meddela ett interimistiskt be-
slut, begrénsningar i den forsdkrades skyldighet att betala tillbaka vad
som eventuellt betalats ut for mycket, kassans rétt att drain eller mins-
ka en ersattning och forutséttningarna for delegation av beslutanderétt i
drenden som skall avgoras av socialférsakringsnamnd. Foreskrifterna
har 6vervigande karaktér av forfaranderegler, &en om delegationshbe-
stémmelsen ndrmast hor hemma i kategorien organisationsforeskrifter.
Det kan darfor ligga néra till hands att |3ta foreskrifter om interimistis-
ka beslut omfattas av utredningens éversyn.

I 21 a8 lagen (1993:737) om bostadshidrag finns foreskrifter om
preliminért bostadsbidrag. Forsakringskassan kan enligt paragrafen
betala ut sddant bidrag bergknat efter en uppskattad, bidragsgrundande
inkomst. Bidraget betalas ut manadsvis. Kassan skall for varje kalen-
derdr bestdmma det slutliga bostadsbidraget (21 b §). Blir det hogre an
det prelimindra, skall skillnaden betalas ut. | motsatt fall skall skillna-
den betalas tillbaka (22 8). Sérskilda regler finns om m¢jlighet for kas-
san att efterge krav pa aerbetalning (28 8). | lagen foreskrivs vidare
bl.a. att bestdmmelserna i 20 kap. 2 a8 AFL om provisoriskt beslut
skall tillampas &ven pa bostadsbidrag.

Foreskrifterna om preliminart bostadsbidrag foreter principiellt sett
likheter med foreskrifter om interimistiska beslut. Det nuvarande sy-
stemet for utbetalning av bostadsbidrag har emellertid utformats av
speciella  skd8l hénforliga till denna stodform (se  prop.
1995/96:186 s. 21 f.). Att statsmakterna sett systemet med preliminéara
bostadsbidrag som nagot annat &n interimistiska beslut bestyrks av den
omstandigheten att man i lagen uttryckligen foreskrivit att bestammel-
sernai 20 kap. 2 a8 AFL skall tillampas &ven pa bostadsbidrag. Det
kan inte komma i fraga att utredningen nu skall ta upp viktiga grunder
for detta bidragssystem till fornyat dvervagande.

Ett ytterligare exempel pa svarigheten att dra en bestamd gréns mel-
lan foreskrifter i de nu behandlade tre kategorierna utgor de almanna
reglerna om indragning eller nedséttning av formaner enligt lagen om
allmén forsdkring i 20 kap. 3 8 AFL. Dessa har en viss anknytning till
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de materiella villkoren for att fa ut ersattning och utgor bl.a. en pafoljd
for den som pa ett otillborligt sétt fororsakat att ersattning felaktigt
utgétt eller utbetalats med for hogt belopp. Det kan darfor ifragasittas
om inte reglerna hor till kategori 1) i den tidigare angivna indelningen.
A andra sidan kan skal anforas for att reglernai 20 kap. 3 § delvis be-
skriver vissa forutséattningar for omprovning av erséttningsbesiut. Och
omprdévning tillhér kategorien forfaranderegler, som omfattas av utred-
ningens uppdrag. Det kan darfor vara fordelaktigt att vid diskussionen
om en enhetlig reglering ta med ocksa nu aktuella bestammel ser.

En liknande fréga & hur bestammelserna om aterkrav i t.ex. 20 kap.
4 § AFL skall behandlas. Det kan & ena sidan, pa motsvarande sétt som
for bestammelsernai 20 kap. 3 § AFL, havdas att reglerna om aterkrav
narmast & att hanforatill kategori 1). A andra sidan forutsitter ett &ter-
krav att en viss omprévning sker (jfr &ven Lavin, Aterbetalning av so-
cialerséttning, 1986, s. 173 f.). Traditionellt har lagstiftaren valt att
reglera dterkrav skilt fr&n omprévningsbestammelserna. Aven om det
kan finnas skél att bibehalla en sadan uppdelning, kan det vara lampligt
att diskutera majligheten till ett forenhetligande av aterkravsbestam-
melserna som sadana.

Det anforda ger belagg for att det inte & problemfritt att pa social-
forsakringens omréde soka avgransa den kategori av foreskrifter som &r
att beteckna som forfaranderegler. Ocksd i andra hanseenden &n som
berdrts hittills uppkommer olika frégor om att dra en lamplig gréns
mellan det som naturligt hor hemma i en ny forfarandelag och sédant
som liksom hittills |ampligen bor regleras pa annat sétt. Harvidlag finns
skél att framhalla foljande.

| 20 kap. AFL — rubricerat ” Ovriga bestammelser” — har sedan lange
aerfunnits regler i ett antal amnen som knappast forsvarar en platsi en
forfarandelag. | 1 och 2 88 finns sdlunda vissa definitioner som har
avseende pa tillampningen av de materiella reglernai lagen om allman
forsakring. Fragor om forverkande av ersattning enligt lagen, forbud
mot utmatning av fordran pa erséttning och rétt att begara skadestand
utbver ersdttningar regleras i 5—7 88. Foreskrifter om uppgiftsskyldig-
het for andra myndigheter liksom arbetsgivare och forsdkringsinrétt-
ningar finnsi 9 §, och i 9 a § tas upp vissa undantag betréffande sekre-
tess. | 12 § forsta stycket anges att RFV har att verka for att bestdm-
melserna om den allméanna forsakringen tillampas likformigt och rétt-
vist. Slutligen ingér i 15 och 16 8§ regler om rétt for regeringen att
tréffa dverenskommelse med frémmande makt om till&mpningen av
lagen respektive att meddela foreskrifter om tilldmpningen av lagen.

Aven om det betréffande n&got av de nu uppraknade dmnena kan
diskuteras om det inte kan regleras i en férfarandelag, har utredningen
funnit 6vervagande skal tala mot att gora sa. Det &r viktigt att man inte
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belastar en ny enhetlig reglering av forfarandet i socialforsakringsaren-
den med bestammelser rérande sadant som inte omedelbart har med
forhdlandet mellan forsakringskassan och den enskilde att gora och
som inte avser gava handl&ggningen. Av betydelse & ocksa att en ny
lagstiftning inte gors altfor omfattande, utan begransas till &mnen som
& centrala fran réttssakerhetssynpunkt. Det & endast pa det viset man
kan forvanta sig att kassornas personal finner den nya regleringen an-
damal senlig och majlig att tilldmpa utan alltfor stor arbetsinsats. Y tter-
ligare bor framhdllas att en sarskild utredning har till uppgift att bl.a
gbraen allman dversyn av sekretesslagen (Dir. 1998:32).

Vad som har sagts nu géller ocksa atskilligaregler i 13-15 kap. LIP,
vilkai sin tur har betydelse &ven for det reformerade pensionssystemet
i Ovrigt. | 13 kap. LIP — rubricerat " Overklagande m.m.” — finns t.ex.
foreskrifter om rétt beslutsmyndighet, i 14 kap. — benamnt ” Atgarder
pa grund av felaktig utbetalning och andrad pensionsrétt” — bl.a. fore-
skrifter om hur andringar av pensionsrétt skall hanteras i premiepen-
sionssystemet samt i 15 kap. — bl.a. regler om tillsyn och sérskild kon-
trolluppgift m.m. | det kapitlet ingdr ocksa en rad regler om utmét-
ningsforbud m.m. motsvarande dem som nyss réknats upp betraffande
lagen om allmén forsakring.

Den genomgang som utredningen har foretagit visar att det & moj-
ligt att urskilja ett antal bestammelser i lagstiftningen pa omradet som
antingen har klar forfarandekaraktér eller sadan anknytning till forfa-
randet att de bor ingd i en narmare undersokning i syfte att gora be-
stdmmelserna mer enhetliga och l&ttillampade. | vilken utstréckning
bestdémmelserna bor tas med i en generell forfarandelag skall utred-
ningen diskutera nérmare i det foljande (se kapitel 9). Darvid kommer
sammanfattningsvis foreskrifter i féljande &mnen i blickfaltet:

— anhangiggdrande av renden,

— forsdkringskassans utredningsansvar,

— den forsékrades skyldighet att medverka (inklusive den forsékrades
skyldighet att anméla andrade forhdllanden),

— foredragning av @renden i socialférsakringsndmnd,

—  kommunikation,

— beslutsmotivering,

— beslut genom ADB,

— underréttel se om och expediering av beslut,

— interimistiska beslut,

— Overklagande och omprévning,

— indragning och minskning,

— &terkrav, samt

— né&r beslut blir gdllande.
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Det finns ocksa en annan sida av reformens omfattning, namligen fr&
gan hur langt en reform bor strécka sig inom socialforsakringsomradet.
Utredningen har berort fragan redan i avsnitt 8.1 och dar forordat att
man utgdr fran att alla erséttningar som administreras av RFV, Premie-
pensionsmyndigheten eller forsékringskassorna skall omfattas. Det
betyder bl.a. att arbets Gshetsférsakringen faller utanfor, eftersom den-
na vésentligen handhas av arbetsldshetskassorna. A andra sidan fore-
kommer viss drendehandl&ggning hos forsakringskassorna aven betréf-
fande erséttningar som i huvudsak handhas av annan myndighet. En ny
forfarandereglering bor ta sikte ocksa pa sadan arendehandl &ggning.

Vad som har sagts hittills om reformbehovet, reformens andamal
och reformens omfattning har tagit sikte pa forsakringskassornas &ren-
dehandléggning. Reformen bér som nyss sagts omfatta all den drende-
handldggning som sker i fdrsdkringskassorna. Nuvarande handlégg-
ningsbestdmmelser i lagen om allméan forsdkring géller emellertid for-
utom for forsékringskassorna delvis aven for RFV:s d@rendehandlégg-
ning, antingen direkt (se 20 kap. 10-13 88 AFL) eller genom hanvis-
ning. Bestammelserna i lagen om inkomstgrundad alderspension géller
forutom for kassorna &ven for Premiepensionsmyndigheten och skat-
temyndighet. HarutGver géller vissa sarskilda bestammelser for forvalt-
ningsdomstol arnas handl&ggning.

En fréga & da om reformen bor omfatta dven den handlaggning av
sociaforsakringsdrenden som utfors av andra myndigheter &n av for-
sakringskassan. Enligt hittillsvarande regler har lagstiftaren valt att
reglera handl&ggningen av drenden om inkomstgrundad alderspension i
ett sammanhang. Ambitionen att i sa stor utstrackning som méjligt ha
gemensamma handlaggningsregler har paverkat reglernas utformning
(jfr t.ex. prop. 1997/98:151 s. 488 f.). For RFV:s arendehandlaggning,
som i och fér sig & av begransad omfattning (se avsnitt 3.2.2.1), har
forfarandet for forsakringskassorna delvis gjorts tillampligt (se 20 kap.
10-13 88 AFL).

Med hénsyn till vad som sagts nyss om behovet av enhetliga och
tydliga handl&ggningsregler kan det knappast komma i fraga att refor-
men far till foljd att ett &rendeslag som i dag har enhetliga handlagg-
ningsregler — @renden om inkomstgrundad alderspension — i framtiden
skall handlaggas enligt olika bestammelser beroende pa vilken myn-
dighet som handlagger olika delar av &rendet. Saval Premiepensions-
myndigheten som skattemyndighetens arendehandl&ggning i denna del
bor alltsd omfattas av reformen.

Ett viktigt &ndamd med reformen &r att forenkla nuvarande regel-
verk. Sarskilt kan forenklingsbehovet goras géllande betréffande be-
stammelserna om 6verklagande och omprévning. Det finns inte ngot
sakligt skél att utesluta de arenden som handlaggs av RFV fran de re-
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formerade fullfoljdsbestammelserna. Inte heller i 6vrigt finns det ndgon
anledning att gora skillnader i handl&ggningshénseende for dessa aren-
dedlag.

En sarskild fraga & hur bestdmmelserna rent tekniskt skall bli till-
l&mpliga hos andra myndigheter an forsékringskassorna. Utredningen
aterkommer till dettai samband med diskussionen om behovet av fljd-
andringar till en ny generell forfarandereglering (se kapitel 13).

8.5 Formen for en enhetlig reglering

Huvudéndamalet med de tre grundl&ggande forfattningarna pa social-
forsakringens omréde, dvs. lagen om allmén forsakring, lagen om in-
komstgrundad alderspension och socialforsakringslagen, och ankny-
tande speciaforfattningar & att ange de materiella och organisatoriska
forutséttningarna for att bevilja formaner eller bidrag. | praktiskt taget
ala lagar och forfattningar pa omradet ingar emellertid dessutom ett
antal bestémmelser av forfarandekaraktér. Mest utforlig & denna re-
glering i lagen om alman férsakring och lagen om inkomstgrundad
Aders-pension.

Den nuvarande forfattningsregleringens uppbyggnad medfor att det
finns vasentligen tre aternativ nér det géller formen for mer enhetliga
forfaranderegler for sociaférsékringen. Det forsta alternativet &r att
bygga vidare pa det hanvisningssystem som i dag finns fran specialfor-
fattningar till bestammelser i framst 20 kap. AFL. Det férutsétter dels
att bestdmmelserna i denna lag revideras och fullstandigas, dels att be-
fintliga forfaranderegler i specialforfattningarna i gorlig man monstras
ut och ersdtts med hanvisningar till lagen om alméan forsékring samt
eventuella undantagsbestdmmelser. Alternativet gor visserligen regler-
ingen mer ensartad, men denna kommer alltjamt att framsta som splitt-
rad pa ungefar samma sétt som nu. Ett mera radikalt alternativ skulle
vara att flytta alla gemensamma forfarandebestdmmel ser till en sérskild
lag och i speciaforfattningarna behdlla endast avvikande foreskrifter.
En fordel med detta &r, att var och en snabbt kan ta del av vilka huvud-
principer som géller for handl&ggningen av socialforsakringsdrenden.
Det tredje alternativet — som i viss man & en variation pa det andra
alternativet — & att placera alla gemensamma forfaranderegler i ett sér-
skilt kapitel i sociaforsékringslagen och eventuella undantag i special-
forfattningarna.

Skillnaderna mellan de tre alternativen ar inte sa stora. | samtliga
fall blir det |&ttare an hittills att sdtta sig in i huvudreglerna fér forfa-
randet i socialforsdkringsdrenden. Det forsta alternativet (”han-
visningsalternativet”) synes i fraga om askadlighet vara underlagset de
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tva andra. Dessa senare tva aternativ torde vara likvérdiga i detta han-
seende. Mgjligen har modellen med en sérskild lag om handléggningen
av sociaforsakringsdrenden den fordelen framfér det tredje alternativet
(" Sof L-alternativet”) att tillampningsomradet kan bestammas utan hén-
syn till de begrénsningar som ansetts nddvandiga betr&ffande socialfor-
sakringslagen (jfr vad som sagtsi avsnitt 8.1).

Som utredningen berdrt i avsnitt 8.4 kraver en enhetlig reglering av
forfarandet i socialforsdkringsarenden foljdéandringar i annan lagstift-
ning. Framst géller det lagen om allmén forsékring och lagen om in-
komstgrundad &lderspension. Men d&ven manga andra forfattningar be-
rors. Utredningen har inte sett som sin uppgift att 1&gga fram forslag till
ala tankbara foljdandringar av sadant slag utan har begransat sin ge-
nomgang till nagratypfall (se vidare kapitel 13).
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9 De sérskilda forfarandefragorna

9.1 Inledning

Som framgar av redovisningen i kapitel 4 & regleringen av forfarandet
pa socialforsakringsomradet |angt ifran enhetlig. | vissa delar &r be-
stammelserna dessutom svaroverskadliga och komplicerade. | detta
kapitel tar utredningen upp sddana fragor som, enligt utredningens
mening, ar av sarskilt intresse vid en reglering i en generell forfarande-
lag for socialforsakringen. Sdledes behandlas anhangiggorande av
arenden, avvisning av ofullsténdiga ansokningar samt akthantering
(9.2), utredningsansvaret (9.3), partens skyldighet att anméla andrade
forhdlanden (9.4), foredragning av ett drende (9.5), kommunikation
(9.6), beslutsmotivering m.m. (9.7), underréttel se om samt expediering
av bedlut (9.9), interimistiska beslut (9.10), éverklagande och omprov-
ning (9.11), indragning och minskning (9.12), aterkrav (9.13) samt nar
ett beslut blir gallande (9.14). Harutéver behandlar utredningen frégan
om beslut som fattas genom automatisk databehandling (9.8).

Gransdragningen mellan bestdmmelser om forfarandet i egentlig
mening och bestammelser som har sa stark anknytning till materiella
regler att de snarare &r att hanforatill dessa ar inte 1&tt (se avsnitt 8.4).
Betréffande vissa av nyss namnda omraden — den forsakrades skyldig-
het att anmala andrade forhallanden, indragning och minskning samt
aterkrav — har utredningen funnit att inslaget av materiell bedomning &r
for stort for att ett forenhetligande skulle vara méjligt utan att vissa av
formanernas omfattning paverkas. Av bl.a. detta skal har utredningen
ansett att tanken pa ett forenhetligande i dessa delar bor undersokas i
annat sammanhang (se vidare avsnitt 9.4, 9.12 och 9.13).

| princip har utredningen inte heller tagit upp fragor rérande forsak-
ringskassans organisation. Inte heller hér & gransdragningen gentemot
renodlade forfarandebestéammelser helt okomplicerad. Vart hér exem-
pelvis behorighetsbestdmmelser for en viss férsakringskassa att hand-
l&gga vissa drenden eller bestammelser om kassans rétt att fora talan i
domstol? Utredningen har valt att se de nu namnda sporsmalen som
organisatoriska och tar darfor inte upp sddana regler till prévning annat
an betraffande den fréga som namns i utredningens direktiv, namligen
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RFV:s mgjlighet att for kassans rékning fatta beslut genom automatisk
databehandling (se avsnitt 9.8).

Det gar emellertid inte att i 6vrigt helt bortse fran organisatoriska
fragor. | vissafall staller utredningens forslag till forfaranderegler krav
pa vissa organisatoriska forandringar i sociaforsakringsndmndernas
arbetssétt och arbetsuppgifter (se avsnitt 9.11 och 12.3). Utredningens
undersokning av beslutsprocessen i fértidspensionsdrenden har aven
den aktuaiserat vissa andra sporsmd av organisatorisk karaktar (se
avsnitt 12.2).

Avdlutningsvis anlagger utredningen vissa allménna synpunkter pa
vardet av en generell reglering av de behandlade forfarandefrégorna

(avsnitt 9.15).
9.2 Anhangiggorande av arenden samt
akthantering

921 Inledning

For socialforsdkringen finns, liksom i den offentliga forvaltningen i
ovrigt, olika sétt att anhangiggora ett drende, saval pa forsakringskas-
sans eller annan myndighets initiativ (publikt) som pa enskilds initiativ
(privat). Den vanligast férekommande formen for privat anhéngiggo-
rande & ansdkan, som kan ha skriftlig form eller ske formlost. Kravet
pa ansokans innehdl| varierar kraftigt fran forman till forman (se vidare
avsnitt 4.3.1). | det foljande behandlas fragor i vad man det &r lampligt
att ha en generell reglering av anhéngiggorande av érenden pa social-
forsakringsomradet samt om en generell reglering i safall skall innefat-
ta bestdmmelser om anstkans form eller innehdl (9.2.2). Vidare
diskuteras om det skall finnas en generell mgjlighet att avvisa en
ofullstéandig ansdkan (9.2.3) samt i vad man det bor inforas regler om
forsakringskassornas journalféring m.m. (9.2.4).

Redan inledningsvis bor ett grundl&ggande sporsmd berdras, nam-
ligen vad som & ett &rende hos forsdkringskassan. Ett drende kan
generellt beskrivas som den verksamhet som inleds med ett initiativ
fran en enskild eller en myndighet och som avslutas med ett slutligt
beslut. Arendebegreppet & i dag inte legaldefinierat vare sig for
forvaltningen i stort eller for socialforsdkringen. | stéllet har begreppet
fétt definierasi doktrin och praxis, se avsnitt 4.2 och 4.3.1. Framst har
en grans fatt dras mellan @rendehandl&ggning och faktiskt handlande.
For forsdkringskassornas del medfdor denna grénsdragning oftast inte
nagra problem, eftersom verksamheten i stora delar karaktariseras av
myndighetsutévning.
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Vissa andra gransdragningar kan dock ibland valla bekymmer. En &
gransen mellan & ena sidan den serviceskyldighet som forsakringskas-
san har att upprétthdlla enligt 4 § FL, vilken har beskrivits sa att den
enskilde skall ges de upplysningar samt den végledning och annan
hjép som hon eller han kan behdva for att ta till vara sin rétt (\Végled-
ning 1999 s. 15), och & andra sidan en muntlig &rendehandlaggning
som avslutas med ett muntligt beslut. Utredningen har vid sin under-
sbkning av nuvarande regeltillampning, se bilaga 6, erfarit att det kan
forekomma att prelimindra utrékningar och muntliga besked kan leda
till att enskilda avstdr fran att skriftligen ansdka om en férman. Sarskilt
nér ndgot krav pa anstkans form inte stélls upp kan grénsdragningen
mellan allman rédgivning och drendehandlaggning bli vansklig.

En annat problem kan vara att sérskilja olika é&enden som avser
samma person. En person som forst far sjukpenning, darefter sjukbi-
drag och dlutligen fértidspension férekommer i tre skilda &renden hos
kassan. PA motsvarande sétt leder forsakringskassans initiativ till
provning av fortidspension enligt 16 kap. 1 § andra stycket AFL till ett
drende som skall skiljas fran tidigare @&ende om sjukpenning. Som
redovisats i avsnitt 4.3.1.5 & dock forsakringskassornas akthantering
och journalforing inte sadan att drendena klart sérskiljs, vilket ibland
kan bidratill gransdragningsproblem.

En frdga & da om ovan namnda oklarheter eller brister kan avhjél-
pas genom att en definition av drendebegreppet tas in i en samlad
forfarandelag for socialforsakringen. Man kan dock allmant sett ifraga-
sétta lampligheten av att pa ett omrade reglera nagot som &r oreglerat
for forvaltningen i stort. Aven om det skulle kunna havdas att det pa
socialforsakringens omréde av olika skal finns ett sarskilt behov av att
s fast gransdragningen i ndmnda hénseende & det tveksamt om en
legaldefinition av vad ett arende &r skulle fylla en sadan funktion. De
oklarheter som i dag kan réda bor i stéllet avhjapas med andra atgar-
der, exempelvis genom en tydligare akthantering samt bestammelser
som klargdr ansikans betydel se.
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9.2.2 Ansokan m.m.

Utredningens forslag: Anhéngiggorande pa initiativ av enskild skall
ske genom skriftlig ansokan.

En ansokan av den férsakrade skall vara egenhéndigt undertecknad.

Uppgifter om faktiska forhallanden skall lamnas pa heder och sam-
vete.

Publikt anhéngiggdrande skall kunna ske nér det &r srskilt foreskri-
vet.

Inom socialforsakringen forekommer som nyss redovisats saval publikt
anhangiggorande som privat sddant pa olika sétt. Vid 6vervagandet om
en generell reglering av anhéngiggorande bor inforas pa socialforsak-
ringsomradet bor man skilja mellan dessa olika former. En allman regel
som bara dér fast att anhangiggorande kan ske pa olika sétt— enligt
monster fran Besvarssakkunnigas forsag (se SOU 1964:27 s. 27) —
torde knappast fylla nagon storre funktion. En forsta fréga ar i stéllet
om publikt anhangiggtrande och privat sddant bor regleras samlat.

Som redovisatsi avsnitt 4.3.1 forekommer bestémmelser om publikt
anhangiggorande pa sina hall i lagstiftningen. Méjligheterna till sddant
anhangiggorande &r av tva slag. For vissa formaner saknas ett krav pa
ansokan, vilket leder till att &endet initieras av forsdkringskassan om
vissa omstandigheter intréffar och kommer till kassans k&nnedom.
Skélet & ofta att det rér sig om massbeslut som kan hanteras automa-
tiskt eller med maskinellt stod. Ett sddant exempel & barnbidrag. Det
finns @ven regler som i vissa sérskilda situationer ger kassan rétt att
initiera ett arende, trots att det samtidigt finns mojlighet for den enskil-
de att inleda det genom ansokan eller liknande. Exempel & vissa
arenden om fortidspension och sjukbidrag, se 16 kap. 1 8§ andra stycket
AFL, och drenden om omprévning® enligt 20 kap. 10a8 AFL pa
kassans initiativ.

Det kan diskuteras om det &r lampligt att Overhuvudtaget generellt
reglera mojligheterna till ett publikt anhangiggorande. Fragan hanger
samman med vilken betydelse den viljeforklaring skall ha som den
enskilde ger uttryck & genom en ansokan, se vidare nedan. Med
utgangspunkten att initiativet till ett &ende primart ligger pa den
forsékrade om inget annat uttryckligen har stadgats, bor forsakrings-
kassan inte ges en magjlighet att generellt initiera ett &ende. Denna
initiativrétt bor forbehdllas situationer da det av olika ska finns sar-
skilda behov — antingen av ndrmast administrativa ské som for barnbi-
dragsérenden eller av andra sakliga skal. Det bor da vara uttryckligen

8 Jfr vad som ségs om terminologin i avsnitt 8.2.
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foreskrivet att ett sddant initiativ far tas. Det sagda leder till att ndgon
generell reglering av publikt anhéngiggtrande inte bor komma till
stand. Sannolikt uppfattas inte heller forsakringskassans initiativmaj-
lighet som négot problem i dag, vare sig sett fran den enskildes hori-
sont eller frén handl &ggningssynpunkt.

For det privata anhangiggorandet &r 1&get annorlunda. Detta &r i dag
i stor utstrackning reglerat forman for forman. Att ersétta dessa spridda
regler med en generell bestdmmelse synes varai linje med de strévan-
den om enhetliga forfaranderegler som har angetts i utredningens
ursprungsdirektiv.

For att en enhetlig reglering av privat anhangiggtrande skall ha ett
berdttigande i en alman forfarandelag maste dock klargoras vilken
verkan en anstkan har. Endast om ansokan tillerkdnns en sadan bety-
delse att den enskildes viljeforklaring fullt ut respekteras, & det moti-
verat att forenhetliga bestéammelserna. En sddan syn pa ansokans
betydelse skulle std i Overensstdmmelse med synséttet inom forvalt-
ningen i stort. Som redovisatsi avsnitt 4.3.1.4 &r réttslaget pa socialfor-
sakringsomrédet emellertid for narvarande inte klart i detta avseende.
For vissa formaner — fortidspension och sjukbidrag — & det exempelvis
sA att anstkan inte fullt ut har kongtitutiv verkan, jfr
Forsakringsdverdomstolens avgorande av den 12 augusti 1981, ma
1051/80. For andraformansslag &r réttslaget mer osdkert.

Med utgangspunkten att en ansdkan innefattar en begéaran om ett
visst beslut av forsakringskassan maste kassan i varje enskilt fall utrona
vad ansbkan avser. Det kan hévdas att detta innebar en formalistisk syn
jamfort med den dar férsakringskassan skall tillforsékra den enskilde
att han eller hon fé&r den eller de férmaner han eller hon har rétt till,
oavsett den enskildes instélining. For tilldmpningen av férvaltningsa-
gens bestdmmelser om kommunicering och beslutsmotivering é&r
emellertid den enskildes vilja — begéran — av stor betydelse. Det kan
dven vara svart att uppna en likformig tillampning av handl&ggnings-
reglerna om ansokans innebord inte utreds och anvéands som utgangs-
punkt och som yttre ram for forsakringskassans provning. Utredningen
har erfarit att kassorna i dag ser olika pa denna sak i drenden om
fortidspension och sjukbidrag. Vissa kassor utreder vad den enskilde
vill och kommunicerar dérefter utredningsmaterialet bara i de fall déar
det skall kommuniceras enligt forvaltningslagens regler. Andra kassor
utreder inte vad ansokan avser och kommunicerar materialet i samtliga
arenden, se bhilaga 8 for en utforligare redogorelse. Den olikhet som i
dag finnsi tilldmpningen mellan forsakringskassorna r i sig ett skal att
klargora ansokans betydelse. Det kan visserligen héavdas att en forsak-
ringskassa som kommunicerar uppgifter utéver sin kommunikations-
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skyldighet ger den forsékrade en extra service. | langden medfor dock
en sadan rutin ett 6kat arbete och risk for tidsutdrakt (se avsnitt 9.6).

For ansbkningsédrenden boér darfor tydliggoras att ansbkningen och
den viljeforklaring som denna innehdller & den yttre ram inom vilken
drendehandlaggningen skall hdllas. Detta kan ske genom att det i en
samlad forfarandelagstiftning fors in bestdmmelser om att ett &ende
som huvudregel skall anhangiggdras genom en ansokan samt en be-
stammelse om vad effekten blir om en sidan ansokan &r bristfallig, jfr
nedan.

Det sagda innebar att forsakringskassan inte kan ga utéver en anso-
kan i ett &rende som initierats pa ett sddant sitt. En annan sak &r att
kassan, i de fall det &r sérskilt foreskrivet, gav kan initiera ett drende
som eventuellt inte Gverensstammer med den enskildes Onskemdl.
Detta forhallande innebér givetvis inte att forsakringskassan skall |&ta
bli att ndrmare utreda vad den férsakrade verkligen vill nér detta &
pakallat. Det kan ofta vara svart for enskilda att 6verblicka konsekven-
serna av en ansbkan om en forman. Pa motsvarande satt som galler i
dag bor kassan informera och upplysa den enskilde om olika konse-
kvenser och alternativ. Oavsett vad den forsékrade stannar for har
forsakringskassan dock att acceptera dennes instalIning.

Om en regel for privat anhéngiggorande forsvarar sin platsi en sam-
lad forfarandelagstiftning uppkommer frégan hur denna bestdmmelse
narmare skall vara utformad. Som redovisats i avsnitt 4.3.1.4 sker
privat anhangiggorande i dag i stort sett uteslutande genom nagon typ
av ansbkan. De anméaningsforfaranden som finns, exempelvis for
gukpenning, suklén eller forddrapenning, leder inte till materiell
anhangighetsverkan i férvaltningsréttslig mening. En generell regel
som innebér att ett anhangiggorande pa initiativ av enskild skall ske
genom ansdkan skulle med andra ord till stora delar innebéra en
kodifiering av gallande rétt. For vissa formaner &r det emellertid i dag
inte reglerat hur arendet anhangiggors, exempelvis for @enden om
ersatning enligt lagen om arbetsskadeforsdkring samt &renden om
barnbidrag. En reglering som innebér att ett &ende som huvudregel
anhangiggors genom anstkan och att publikt anhéngiggorande far ske
endast nar detta ar sarskilt foreskrivet, far den konsekvensen att moj-
ligheten till ett publikt anhangiggtrande maste forasin i respektive lag
om avsikten &r att bibehdlla en sddan majlighet (se dven avsnitt 13.2).

En sadan ordning utesluter inte att det — liksom i dag — kan finnas en
oskriven rétt for forsakringskassan att ta upp ett &rende om omprévning
pa grund av andrade forhdlanden och darvid exempelvis dra in en
ersattning for framtiden, eftersom forutséttningarna inte langre &
uppfyllda (se avsnitt 9.11.4).
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En annan fréga &r vilken form en enskilds ansokan skall ha, dvs.
framst om den skall vara skriftlig eller kunna ske formldst. | dag ar ett
krav pa skriftlig ansokan det som &r vanligast forekommande, i vart fall
i senare lagstiftning, se avsnitt 4.3.1.4. Ett skriftligt férfarande har
uppenbara fordelar fran handlaggningssynpunkt, inte minst sett ur den
sbkandes perspektiv. Det blir mindre risk for oklarhet om vad sokanden
avser med sin ansokan, tidpunkten for begéran slas fast och dokumen-
tationen underl&ttas. Det & vidare ett effektivt hjdlpmedel for forsdk-
ringskassan att redan fran borjan fa in ett fullgott underlag fér bedom-
ning av arendet, sarskilt nér ansdkan enligt sarskilda foreskrifter skall
ske pa en i forvag anpassad blankett. Detta borgar for en réttvis och
likformig tillampning (se Réttviseboken s. 30). For flertalet @enden
krévs dessutom annan skriftlig utredning i samband med anstkan, som
exempelvis lakarintyg. Att dven sjdva ansokan da skall ske skriftligt
innebar knappast ndgon storre ol dgenhet for den forsakrade.

En fréga & da vilka materiella forandringar ett generellt skriftlig-
hetskrav skulle innebdra. Som redovisats i avsnitt 4.3.1.4 synes man i
flerafall danagot uttryckligt krav pa skriftlighet inte finns angivet anda
ha forutsatt att detta krav skall upprétthallas. For de formaner som har
bestdmmelser om formlds anstkan &ar det, sdvitt gar att utlasa ur forar-
betena, framst for rehabiliteringsdrenden det skulle kunna ténkas
innebadra en reell forandring. Négon storre skillnad i kravet pa den
forsdkrade kan det dock knappast anses medfora, sérskilt mot bakgrund
av forsakringskassans uppgift i rehabiliteringsérendet.

Med en skriftlig handling jdmstélls t.ex. telefax och telegram men
knappast e-post, i vart fall inte innan myndigheten gor en utskrift (se
vidare avsnitt 4.2). Inom socialférsakringsadministrationen finns i dag
endast i begrénsad omfattning lagstiftning som madjliggor anvandandet
av s.k. elektroniska dokument,® och majligheterna &r inte lika vida som
inom vissa andra omréden inom forvaltningen, som exempelvis pa
skatte- och tullomréddena. Fragan om inforande av elektroniska doku-
ment &r inte enbart relaterad till det formella forfarandet. Bland annat
aktualiseras frégestdllningar om registeranvandning, datasdkerhet,
arkivering och sekretess. Ett anvandande av Internet eller andra 6ppna
kommunikationslsningar aktualiserar ytterligare fragestalIningar. Som
har berorts i avsnitt 8.3 pagar for nérvarande ett omfattande arbete med
att ta fram ett nytt datastdod for socialforsékringsadministrationen.
Parallellt sker pa manga hdll insatser for att anpassa kraven pa hand-
I&ggningen till modern teknik (se avsnitt 6.5). Som utredningen konsta-
terat i avsnitt 8.3 & ett av andamaen med reformen att underlétta ett
inférande av ett tekniskt handléggningsstod for socialforsakringen. Det

® Se 13 kap. 3 § andra stycket LIP.
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& givetvis da viktigt att de lésningar som utredningen forordar som
generella handlé&ggningsrutiner inte forhindrar anvandandet av ny
teknik. Ett tydligt @rendebegrepp far anses vara av grundldggande
betydelse &ven for utformningen av ett tekniskt drendehanteringsstéd.

En sérskild fréga & da om ett krav pa skriftlig ansokan &r forenligt
med det arbete som for nérvarande bedrivs inom socialférsakringen for
att infora ett okat anvandande av modern datateknik. Att ett krav pa
skriftlighet i dag kan anses utesluta ansokan pa elektronisk vag hindrar
inte att man senare kompletterar en foreskrift om skriftlig anstkan med
en regel rorande annan kommunikationsform. Det torde pa ett relativt
enkelt sétt kunna regleras i samband med att en mgjlighet att anvanda
elektroniska dokument infors pa socialforsakringsomradet. Utveckling-
en mot ett utvidgat teknikstod synes for Gvrigt innebéra en utveckling
fran muntliga ansokningsforfaranden. En enhetlig regel om skriftlighet
skulle darfor varai linje med en sidan utveckling.

I dag finns en bestdmmelse i 20 kap. 8 § andra stycket AFL med
inneborden att uppgifter om faktiska forhallanden skall l1dmnas pa
heder och samvete. Regeln far anses innefatta ett krav pa egenhandigt
undertecknande av ansbkan. Bestdmmelsen i lagen om alman forsak-
ring & av relativt sent datum — den trédde i kraft den 1 oktober 1997 —
och de motiv som I&g till grund for lagforsaget torde fortfarande vara
bérkraftiga. Det finns alltsa goda skal for att infora en sadan bestam-
melse i en allmén forfarandel agstiftning. Med hénsyn till utvecklingen
pa andra rattsomraden samt till att en sddan lagstiftning inte bor stélla
upp hinder fér utnyttjandet av modern datateknik kan det dock finnas
skél att narmare 6vervaga lampligheten av en sadan bestdmmel se.

En forsta fraga & om kravet pa att avge uppgifter pa heder och sam-
vete med hansyn till réttsutvecklingen pa andra omraden bor omprévas
for socialforsakringen.®® Ett sddant krav uppstaller dessutom vissa
hinder mot en snabb och effektiv handléggning, exempelvis genom att
en ansokan per telefax inte uppfyller kravet pa egenhandigt underteck-
nande och dérfér inte utan vidare kan godtas.

De ské@l som har anforts for att krava att uppgifter om faktiska for-
hallanden l1&mnas pa heder och samvete — namligen att garantera ett
riktigare beslutsunderlag och att tydliggora den forsdkrades roll i
socialforsakringsforfarandet — far emellertid anses vara sa tungt végan-
de att ett sddant krav bor inforas aven i en ny, generell forfarandelag-
stiftning.

En ytterligare fraga & om ett sddant krav gar att férena med utveck-
lingen av ett nytt teknikstdd. Det som ndrmast motsvarar en egenhandig

® Jfr resonemanget om egenhandigt undertecknande i Wennergren, Forvaltnings-
processlagen m.m., 4 uppl. 2000, s. 99.
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underskrift i datamiljo & sk. elektroniska signaturer. | en av Reger-
ingskansliet nyligen gjord oversikt éver digitala signaturer konstateras
att for det fall lagstiftaren stéller krav pa underskrift torde detta inte
uppfyllas endast av ett elektroniskt dokument. For att sdkerstélla att
digitala signaturer erhdller samma réttsverkan som en namnteckning
torde krévas att regler som innehdller formkrav dndras sa att digitala
signaturer tillerkédnns samma verkan som egenhandiga namnteckningar
(se Ds 1998:14, Digitala signaturer, s.77). IT-utredningen var av
samma mening (se beténkandet Elektronisk dokumenthantering SOU
1996:40 s. 95).

Inom skattelagstiftningen har man ansett att ett egenhandigt under-
tecknande kan erséttas av en signatur, som innebér att utstéllare och
innehdll kan verifieras genom ett tekniskt forfarande, se 10 kap. 26 §
skattebetal ningslagen (1997:483) och prop. 1996/97:100 s. 574 f.)

Det anforda innebér att ett krav pa egenhandigt undertecknande in-
om socialférsakringen visserligen aktualiserar behovet av en sarskild
bestdmmelse varigenom digital signatur jamstélls med sddan under-
skrift. En sadan ordning har tillampats inom skattel agstiftningen och
torde inte medfora ndgra storre problem, dven om en rad skilda frage-
stéallningar aktualiseras. | Socialdepartementet pagar enligt vad utred-
ningen erfarit for narvarande en dversyn av nu namnda fragor for
socialforsakringen i stort. Fragan om hur ett krav pa heder och samvete
gar att forena med ett nytt teknikstod bor behandlas i det sammanhang-
et.

Som namntsi avsnitt 4.3.1 stéller lagstiftaren i dag upp en rad skilda
krav pa ansokans sakliga innehdll. Av naturliga skal varierar kraven
fran forman till forman. Det & inte lampligt att forenhetliga bestam-
melserna om anstkans narmare innehall.

9.2.3 Avvisning av en ofullsténdig ansokan

Utredningens forslag: En ansdkan skall avvisas av forsakringskassan
om den & sa ofullstandig att den inte kan ligga till grund for nagon
prévning i sak. Aven nar en anstkan inte uppfyller de allméannakrav pa
anstkans utformning som uppstélls i den allmanna forfarandelag som
utredningen foresldr far forsakringskassan avvisa anstkan. Innan en
ansobkan avvisas skall kassan forelégga den stkande att avhjalpa bristen
vid pafoljd att ansbkan annars kan komma att avvisas.

Arenden som handl&ggs vid forsakringskassorna inleds ofta genom att
enskilda galva tar kontakt med myndigheten utan nagot juridiskt
bitrade. Det ligger i sakens natur att skrivelser som kommer in fran
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enskilda ofta har brister i ett eller annat hénseende. Visserligen har
kassan en skyldighet att soka ta reda pa vad sokanden begart, men
situationer kan uppkomma da denne inte lyckas klargora sin install-
ning.

Med den utgangspunkten att en anstkan skall ses som en viljefor-
klaring som skall respekteras av forsakringskassan uppkommer givetvis
fragan vad kassan skall gora om den forsakrades viljainte gar att utlésa
ur ansbkan ens efter kompletteringsforsok eller om ansokan har andra
vasentliga brister. De alternativ som star till buds &r att antingen avvisa
ansobkan eller att avgora drendet i sak.

Av utredningens undersotkningar, se bilaga 7 och 8, har framkommit
att forsakringskassan i en sidan situation som den beskrivna vanligen
avgor arendet i sak och avsldr ansokan i stéllet for att avvisa den.
Undantaget & om det finns en uttrycklig avvisningsbestammelse. Aven
om ett sidant forfarande & av mindre betydelse fran réattskraftssyn-
punkt, eftersom ett avslagsbeslut inte betar sokanden mgjligheten att
ansoka pa nytt, ger det en felaktig bild av vilken prévning forsakrings-
kassan kan gora. Det forespeglar ocksa en sakprévning som i verklighe-
ten inte dger rum. En sddan sakprovning kan vidare ségas franta anso-
kan den centrala betydelse som den bor ha i ett ansdkningsérende. For
utredningen framstar det darfor som mest foljdriktigt att man i en
generell forfarandelag infér en bestdmmelse om skyldighet for kassan
att avvisa en ansokan som &r for bristfélig for att kunna foranleda en
provning i sak.

En avvisningsbestdmmel se av nu angivet slag bor bara tillampas vid
vasentliga brister i en anstkan. Av allmanna forvaltningsréttsliga
grundsatser foljer att avvisning inte far ske forran sokanden har fétt
tillfalle att komma in med komplettering. En uttrycklig erinran om
denna férutsdttning bor tasin i lagtexten.

Bestammelsen om avvisning tar sikte pa &renden som anhangiggors
genom ansbkan. Att en &ven ofullstandig ansokan kan innebéra ett
incitament for forsakringskassan att pa eget initiativ ta upp en fragatill
prévning nar en sadan mojlighet &r foreskriven & en annan sak. | safall
far kassan initiera ett nytt &rende och underrétta den forsakrade harom.

En sérskild fraga & om aven formella brister i en ansokans utform-
ning bér kunna leda till att ansbkan avvisas, t.ex. om den saknar
underskrift. For det fall anstkan sker muntligt i de fall da skriftlig
ansbkan krévs & arendet formellt sett dnnu inte anhangigt vid forsak-
ringskassan. Betréffande de évriga generella kraven forhdller det sig
dock annorlunda. En skriftlig ansbkan som brister i dessa avseenden
kan i och for sig vara sa fullstandig till sitt innehdll att den kan laggas
till grund for provning i dendet. Frdgan & da om en ansokan i ett
sadant fall skall avvisas. De forut berérda motiven till deni 20 kap. 8 §



SOU 2001:47 De sarskilda forfarandefragorna 291

andra stycket AFL intagna generella bestdmmelsen om uppgiftslam-
nande pd heder och samvete angavs i propositionen géla generellt
inom hela forsakrings- och bidragsomradet (jfr prop. 1996/97:121 s. 36
f.). Den som uppsatligen i skriftlig utsaga lamnar oriktig uppgift eller
fortiger sanningen kan, om dtgarden innebar fara i bevishanseende,
domas for osann forsakran till boter eller fangelse i hogst sex manader.
Sker garningen i stéllet av grov oaktsamhet rubriceras den som vardsl 6s
forsakran, men straffskalorna & desamma. Uppgiftslamnande pa heder
och samvete kan sdledes aktualisera ett straffansvar.

Eftersom ett krav pa uppgiftsl@amnande om faktiska forhdllanden pa
heder och samvete &r av sadan betydelse for kvaliteten i beslutsunder-
lagen att det & motiverat att en sadan bestdmmelse tasin i de generella
forfaranderegler som skall gélla for hela socialforsakringsomradet, &
det ocksa rimligt att forsakringskassan, om en begaran om komplette-
ring inte skulle fdljas, far en mojlighet att reagera genom att inte préva
ansokningen i sak. Till skillnad fran vad som géller for de situationer
da en anstkan & sa ofullstandig att den inte kan laggas till grund for
prévning av &drendet, da den enda lampliga utvagen & ett avgérande
utan sakprovning, bor det dock i denna situation ankomma pa forsak-
ringskassan gjélv att avgbra om en avvisning bor ske eller inte.

I likhet med vad som bér gélla vid avvisning vid en ofullstdndig an-
sokan bor aven i nu berérda fall galla att avvisning inte far ske innan
sbkanden har beretts tillfélle att kompl ettera ansokan.

9.24 Akthantering m.m.

Utredningens bedtmning: Forsakringskassan bdr organisera sin
drendehantering sa att handlingarna i varje @rende forvaras i en akt.
Handlingarna bor numreras i 16pande foljd. | ett @&ende bor finnas en
journal som fors fortlopande och som innehdler en forteckning Gver
handlingar och tjansteanteckningar.

Det ankommer pa RFV att setill att forsakringskassans akthantering
fungerar pa ett andamalsenligt och sa langt majligt enhetligt satt.

Utredningen har vid sin granskning av drenden om fortidspension och
gukbidrag, se bilaga 8, observerat att ordningen i akterna ibland &r
mindre god, att fortlépande journaler inte alltid fors samt att handlingar
ibland inte numreras pa ett tillfredsstallande sétt. Helhetsintrycket blir
att det ofta ar svart att fa en bild av dendets gang. Det kan ocksa var
svart att se vilket material som legat till grund for ett visst beslut. Dessa
svérigheter forstarks av att det ar vanligt att en akt innehdller flera
arenden, exempelvis ett sjukpenningarende, flera gjukbidragsdrenden
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och ett fortidspensionsdrende. Utredningen har fatt uppfattningen att
l&get i stort &r likartat Over landet, &ven om vissa mindre skillnader har
kunnat urskiljas. Det finns ingen anledning att anta att de iakttagelser
som utredningen har gjort inte skulle ha allmén giltighet &ven fér andra
drendeslag @n arenden om fortidspension eller sjukbidrag (jfr t.ex. JO:s
observationer vid inspektion av Orebro |4ns allmanna forsakringskassa
den 17-19 oktober 2000, dnr 3125-2000).

Om en korrekt &rendehandléggning skall kunna garanteras &r det av
grundléggande betydel se att det tydligt kan avgdras vad som hor till ett
drende. Nuvarande ordning, dér akternas innehdl inte har nagot klart
samband med en sadan avgrénsning, utan snarare synes vara samlade i
en eller flera personakter, snarare forsvarar an bidrar till att grénsen
mellan &endena kan uppfattas. Forsakringskassorna bor déarfor hantera
drendena pa ett sidant sitt att avgrénsningen av ett drende tydligt
framgdr. Den mest andamdlsenliga I6sningen, vilken ocksa tillampas
inte bara av domstol utan ocksa av andra myndigheter, & att varje
arende hanterasi en akt for sig.

Givetvis hindrar en sadan ordning inte att handlingar i ett &rende
l&ggs till grund for beddmningen i ett annat &rende. Ett tydligt exempel
nér sA maste bli falet & initiativarenden om fortidspension enligt
16 kap. 1 § andra stycket AFL. Nér ett fortidspensionsérende initieras
far handléggaren lagga upp ett nytt &ende. Darvid kan materialet i
tidigare d&renden utnyttjas. Det & emellertid viktigt att markera detta
tydligt, sd att det framgar vilka handlingar som hor till gamla akter och
vilka som hor till det nya &rendet.

Att ett d&ende hanteras i en akt hindrar inte flera handlaggare att
samtidigt arbeta med &rendet. | dag sker i vissa fall — troligen av
praktiska skal —en uppdelning av ett och samma &rendei flera akter nér
rétten till en forman och storleken av den skall bestdmmas. Aven utan
en uppdelning av drendet i tva akter kan naturligtvis arbetet om sa
skulle anses lampligt fordelas mellan olika tjénstemdn genom att
behovliga handlingar fotokopieras eller akten oOverlamnas mellan
tjé@nstemannen.

I dag finns ingen skyldighet for forsdkringskassan att numrera sina
handlingar eler att fortlopande fora journal i ett &rende. For partens
rétt till insyn i sitt &rende enligt 16 8 FL & det dock av stor vikt att
akterna ar lattillgangliga och dverskédliga. En fortlépande numrering
av handlingarna i akten bidrar i vasentlig omfattning till en sadan
overskédlighet. Detta underlattar i sin tur sava for kassan galv, exem-
pelvis nér en ny handldggare skall sdtta sig in i &endet, som vid en
Overprévning av kassans bedlut i domstol och vid RFV:stillsyn. For att
fa en samlad, o6verskadlig bild av hela drendet bor en journa, ett
dagboksblad eller motsvarande dessutom foras fortl6pande, dér &ven de
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uppgifter som inte tillfors &rendet genom handlingar dokumenterasi de
fall detta skall ske, jfr 15 § FL.

Vad som nu anforts stér inte i motséttning till det forut berérda ar-
betet med att utveckla ett nytt teknikstod for socialférsakringen. Infors
ett system for elektronisk arendehantering, blir det an viktigare att
snabbt kunna identifiera det material som hor till ett &rende. Ett sadant
system skulle sdledes snarast underlétta for forsakringskassorna att
tilldmpa den ordning for akthanteringen som utredningen har
rekommenderat.

De atgarder utredningen nu forordat & viktiga for att arendehand-
laggningen skall kunna ske pa ett likformigt och réttssakert sétt. Samti-
digt & de nérmast av organisatorisk karaktdr och motiverar inte utan
vidare en plats i en samlad forfarandelagstiftning for socialférsakring-
en. Det bor i forsta hand ankomma pa varje forsakringskassa att genom
sin arbetsordning eller motsvarande svara for att dtgérderna genomfors
pa lampligt sdtt. | RFV:s tillsynsfunktion ligger vidare att se till att
kassornas akthantering fungerar pa ett andamdsenligt och s langt
mojligt enhetligt satt. | sista hand far 6vervagas om uttryckliga forfatt-
ningsbestammelser i amnet bor inforas. Harvid far aven fragan om
betydel sen av nuvarande undantag fran registreringsskyldigheten enligt
15 kap. 1 § forsta stycket sekretesslagen tas upp till diskussion.

9.3 Utredningsansvaret

Utredningens forslag: Forsakringskassan skall se till att érendet blir
tillréckligt utrett.

Nér det & nodvandigt for bedomningen av om rétt till en forman
eller ett bidrag foreligger far forsakringskassan 1. gora forfragan hos
parten, dennes arbetsgivare, 1&kare eller ndgon annan som kan antas
lamna behovliga uppgifter, 2. besoka parten, 3. infordra utldtande av
viss l&kare eller ndgon annan sakkunnig, samt 4. begédra att parten
genomgar undersokning av viss l&kare eller ndgon annan utredning for
bedomning av partens medicinska tillstand, arbetsformaga och behov
av och mgjligheter till rehabilitering.

En part skall vara skyldig att |1dmna de uppgifter som &r av betydelse
for bedémningen av fragan om erséttning.

Uppgifter om faktiska forhallanden skall lamnas pa heder och sam-
vete, om inte sarskilda skél talar mot det.

Betréffande skyldighet for part att medverka till utredningen i annat
hénseende 8n som anges ovan skall gélla vad som &r sérskilt foreskri-
vet.
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9.3.1 L agstiftningsbehovet

Med hansyn till socialforsakringsérendenas natur har huvudansvaret for
att ett drende hos forsdkringskassan blir tillrackligt utrett i praktiken
sedan lange ansetts dvila kassan (se t.ex. Vagledning 1999 s. 20). Vid
utredningens organisationsenkat 2000 har — som ndmntsi avsnitt 8.2 —
kassorna dver lag gett uttryck & denna installning. Samtidigt har det
emellertid framkommit att atskilliga kassor har en mindre klar bild av
vad som utgdr den réttsliga grundvalen for kassans utredningsansvar.
Medan somliga menar att kassans skyldighet hérvidlag regleras i
forvaltningslagen, ger andra uttryck & uppfattningen att utrednings-
skyldigheten foljer av den sk. officiaprincipen och &ter nagon att
ansvaret beror pa kassans stéllning som forsakringsgivare. De flesta
anser att det betraffande utredningsansvaret inte finns ndgon skillnad
mellan @renden som inleds efter ansokan och drenden som tas upp pa
initiativ av kassan. Nagra pekar dock pa att det i ansokningsirenden
stélls hogre krav pa den forsakrades medverkan och nagon pa att den
enskilde far ett storre ansvar for utredningen ”vid avslag, men aven vid
indragningar”.

Aven om lagstiftaren vid tillkomsten av férvaltningslagen kan sigas
ha genom reglerna om myndighets serviceplikt (4 8 FL) och om all-
manna krav pa handlaggningen (7 § FL) gett visst uttryck & official-
principens giltighet i forvaltningsforfarandet, & det av flera skél av
varde att tydligt lagfasta denna grundregel pa socialférsakringens
omrade. Omradet utgdr en betydande del av det sociala trygghetssy-
stemet. Det bor inte rdda nagon tvekan om vad som & den réttsiga
grundvalen for kassans ansvar i fréga om utredningens fullstéandighet.
Ett sadant klargorande &r till gagn inte bara for kassorna utan ocksa for
de forsdkrade. Om man — som utredningen forordar — strévar efter en
enhetlig reglering av forfarandet i socialforsakringsérenden, har en
grundregel om utredningsansvaret ocksa en naturlig plats i en sadan
lagstiftning. Aven i 6vrigt &r det till fordel att i gorlig mén soka foren-
hetliga nuvarande lagbestéammelser som rér detta dmne.

Det & emellertid inte bara allménna ska av nu angivet slag som
talar fOr att man bor 6vervaga en generell reglering av utredningsansva-
ret for socialforsakringsérendenas del. Ett fastsldende av officialprinci-
pen pd omradet betyder att man déagger forsakringskassan att leda
utredningen och att se till att erforderligt material kommer in. Principen
innebar emellertid inte att det utan vidare ankommer pa kassan att sjalv
ombestrja utredningen. Har kommer den forsdkrades medverkan in i
bilden. Hur langt man kan kréava att denne presterar utredning beror
bl.a av sddana omstandigheter som om den forsdkrade anstkt om
formanen eller bidraget eller om kassan sjalv tagit initiativ till drendet.
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Har instdller sig foljdfragan hur kassan skall forhdllasigi det fallet att
den enskilde inte medverkar fullt ut till utredningen (frdgan om en
ofullstdndig anstkan har behandlats redan i avsnitt 9.2.3). Ett ytterliga-
re sporsmal gdller vilka utredningsbefogenheter kassan har i forhallan-
detill den forsakrade. Fragorna skall behandlas i nu ndmnd ordning.

932 Den forsakrades medverkan

| frdga om den forsikrades medverkan i ett drende ligger det ofta i
sakens natur att denne maste lamna uppgifter om sadana faktiska
forhadlanden, t.ex. om sjukdom och arbetsférmaga, som behovs for att
forsakringskassan skall kunna bedéma hans rétt till viss forman eller
visst bidrag. En alman erinran om den enskildes skyldighet att med-
verka personligen i ett drende finns redan i 9 § forsta stycket andra
meningen FL. Denna regel utgdr fran att kraven pa personlig medver-
kan kommer till uttryck i speciaforfattningarna pa olika forvaltnings-
omraden (se HellnerssMamavist s. 85 f.). Sa har dven skett i forfatt-
ningarna pa socialforsakringsomréadet. | dessa finns exempelvis detalje-
rade regler om den forsdkrades skyldighet att ge in en skriftlig forsak-
ran for sjukpenning (se 3kap. 88 AFL) och om kraven pa vilken
utredning den forsdkrade skall foga till en ansokan i olika typer av
arenden (set.ex. 11 § lagen 1994:308 om bostadstill&gg till pensionérer
och 14 § lagen 1988:1465 om ersdttning och ledighet for nérstéende-
vard). Vissa allménna regler i amnet finns vidare i 20 kap. 8 § forsta
och andra styckena AFL. Dessa dlagger den forsakrade dels att 1amna
de uppgifter som & av betydelse for tilldmpningen av lagen, dels att
lamna uppgifter om faktiska forhallanden pa heder och samvete.

De sist namnda reglerna om den forsékrades uppgiftsskyldighet bor
— som savitt géller uppgiftsldmnande p& heder och samvete utvecklats
redan i avsnitt 9.2.2 — &erfinnas i en ny, enhetlig reglering om forfa-
randet i socialforsakringsarenden. Det fortjanar framhdllas att reglerna
ar forenade med den sanktionen mot den forsdkrade, att erséttning
enligt lagen om allman forsakring far dras in eller séttas ned for den
handelse denne inte |lamnar begarda uppgifter eller inte lamnar dem pa
foreskrivet sétt (se 20 kap. 3 § tredje stycket AFL). Sanktionen tillkom
1997 i samband med att bl.a. reglernai 20 kap. 8 § s3gs Over i syfte att
forbéttra forsakringskassornas utrednings- och kontrollméjligheter (se
prop. 1996/97:121 s. 39). Till frdgan om forenhetligande av sanktions-
reglerna aterkommer utredningen i avsnitt 9.12.

Foljs fordaget att ta med bestammelserna i 20 kap. 8 § forsta och
andra styckena i en ny, enhetlig reglering, uppkommer frégan om
sadana speciella regler om den forsakrades uppgiftsskyldighet som
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finns pa sina hall i lagstiftningen behtver sta kvar. Exempel 1amnar
3 kap. 6 § forsta stycket och 22 kap. 4 8 AFL. Den férra regeln avser
ett krav pa den som gor ansprék pa sukpenning att anméa sadan
andring i sina inkomstforhdllanden eller andra omstéandigheter som
paverkar rétten till sjukpenning eller dennas storlek. Den senare regeln
avser bl.a. en upplysningsskyldighet rérande behovet av rehabilitering.
Innehdllet i reglernatorde delvis téckas av de generella bestammel serna
om uppgiftsskyldighet. A andra sidan har de ett n&got vidare syfte &n
dessa. Skd kan anforas for att de bor sta kvar.

Bestdmmelser om uppgiftsskyldighet for ersdttningsberéttigad part
finns ocksa i andra forfattningar pa omradet, t.ex. i 8 kap. 6 § lagen
(1976:380) om arbetsskadeforsakring. | den man sadana bestammel ser
kan erséttas genom att reglernai 20 kap. 8 § forsta och andra styckena
gors generellt tilldmpliga, bor de upphévas.

Det som har sagts hittills avser socialférsakringsérenden i allmén-
het, slledes oavsett om &rendet inletts efter ansokan av den forsikrade
eller pa initiativ av forsakringskassan. En sarskild fraga & om den
omstandigheten att det & den enskilde som tagit initiativ till &rendet
bor foranleda att man stéller storre krav pa dennes medverkan &n som
ligger i uppgiftsskyldigheten. N&r det géler forvaltningen i 6vrigt
brukar ségas att den som ansoker om en forman i framsta rummet sjalv
har att styrka sitt ansprdk, men att myndigheten vid behov bor ge
sbkanden vagledning om hur detta bor ske (se t.ex. Stromberg s. 100).
Behovs det ndgon form av bevis eller annan utredning for att myndig-
heten skall kunna forlita sig pa de uppgifter som sokanden har l[amnat i
exempelvis sin anstkan, &r det med detta synsétt foljdriktigt att myn-
digheten kan avkréava den enskilde sddan utredning. Om sokanden inte
efterkommer en uppmaning att styrka sitt ansprak, far myndigheten
avgora arendet i foreliggande skick och eventuellt avsla anstkningen.

Aven om man — som foreslagits nyss — infér en allmén lagregel om
forsakringskassans utredningsansvar, har man darmed inte klargjort hur
langt den forsakrades ansvar strécker sigi de fall da det &r den enskilde
som har ansokt om férmanen eller bidraget. Visserligen ger foreskriften
om uppgiftsskyldighet i viss utstréckning ett svar pa fragan. Men den
utséger ingenting om den situationen att det behdvs ytterligare utred-
ning for att gora en fullstdndig beddémning av den enskildes rétt till
formanen eller bidraget. Den fréga som instéller sig & med andra ord
om den allménna princip som géller betraffande en sbkandes skyldighet
att styrka sitt ansprak kan vinna tilldampning aven pa socialforsakring-
ens omrade.

Det &r inte alldeles enkelt att besvara fragan om vilket generellt krav
pa utredning fran den forsakrades sida som i dag stélls upp betréffande
formaner, bidrag eller andra ersattningar i forfattningarna pa omradet.
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Forhdllandena vaxlar mellan &@rendeslagen. Medan det i en del fall
krévs dtskillig medverkan frén den forsakrade for att forsakringskassan
skall fatillrackligt underlag for ett beslut, kan laget i andrafall vara det
motsatta. Beskaffenheten av den utredning som kréavs & ocksa olika
fran forman till forman och fran bidrag till bidrag. Ett exempel pa det
nu anforda lamnar de 1995 skarpta kraven pa den forsakrades medver-
kan nar det galler innehdllet i forsakran for sukpenning (se 3 kap. 8 §
AFL och prop. 1994/95:147 s. 24 f.). Ett annat exempel & kravet pa
utredning for att fa tillfalig foradrapenning (se 4 kap. 13 § forsta
stycket AFL). Ett ytterligare exempel |amnar kravet pa |akarutldtande
vid ansbkan om fértidspension, se 16 kap. 1 8 AFL och 4 § kungtrel-
sen (1962:394) med vissa bestdmmelser rérande anstkan om pension
enligt lagen om allman forsdkring, m.m., och mgjligheten att féreskriva
villkor i form av sukhusvistelse for bl.a. rétt till fértidspension, se
16 kap. 2 8 AFL.

Redan de anférda exemplen ger en fingervisning om att det & svart
att pa socialforsakringsomradet stélla upp en generell regel for hur
langt en stkandes skyldighet att medverka strécker sig eller for sokan-
dens bevisskyldighet. Delvis hanger detta ssmman med de olika stod-
formernas karaktér. Medan det i somliga fal, t.ex. betraffande fértids-
pension, ror sig om personer som kan ha svarigheter att skaffa fram
erforderlig utredning om forutsattningarna for att bevilja sddan pen-
sion, kan det i andra situationer, t.ex. i frdga om bostadsbidrag, av
sarskilda skél vara befogat att stélla hogre krav pa den bidragsberétti-
gades medverkan till utredningen. | enstaka fall, t.ex. betraffande
underhdllsstod, kan partsstallningen i drendet vara sdan att fragan om
utredningsansvarets omfattning far bedémas med hénsyn till att det
foreligger motstdende, enskildaintressen i drendet.

Det & mot denna bakgrund tveksamt, om det finns tillr&ckliga motiv
for att infora en generell regel om sokandens skyldighet att prestera
utredning i ett socialforsakringsarende. Sannolikt f&r man liksom
hittills n6ja sig med att lagstiftaren fran forman till férman tar stallning
till i vad man en sokande skall vara skyldig att bidra till utredningen.
En sadan standpunkt |ater sig for dvrigt val forenas med den Gvergri-
pande synpunkten att man hér har att géra med ett socialt trygghetssy-
stem dér det i forsta hand bor ankomma pa samhéllet sjalvt att klargora
forutséttningarna for om en férman eller ett bidrag skall utga. Det synes
dock var lampligt att i en ny, generell reglering ta med en erinran om
att i fraga om den forsskrades skyldighet att utGver uppgiftsplikten
medverkatill utredningen galler vad som &r sérskilt féreskrivet darom.
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9.3.3 Forsakringskassans utredningsbefogenheter

Néra samband med det som anforts nu har fragan om forsakringskas-
sans utredningsbefogenheter. Har ar forutséttningarna for att férenhet-
liga nuvarande regler sannolikt ndgot storre &n nar det géller kraven pa
den forsakrades medverkan. Ett stort steg pa vagen mot enhetliga regler
togs vid den forut berérda reformen 1997 da det i 20 kap. 8 § fjarde
stycket AFL fordesin regler om att forsakringskassan ocksai andrafall
an nar det & sarskilt foreskrivet far gora forfrégningar rorande den
forsdkrade liksom hembesik hos denne. Reglerna kompl etterar motsva-
rande, ndgot utforligare bestéammelser i 3 kap. 8 a§ betréffande guk-
penning och 7 kap. 3 b § betréffande fértidspension. En skillnad i
forhdllande till de sist namnda bestammelserna &r att dessa & formule-
rade som obligatoriska foreskrifter (" forsakringskassan skall”), medan
de nyareglernai 20 kap. 8 § fjérde stycket &r dispositiva (" forsdkrings-
kassan far”).

Om man till en borjan uppehdller sig vid sjédva utredningsbefogen-
heterna som sadana skiljer sig bestdmmelsernai 3 och 7 kap. AFL fran
de kompletterande reglerna i 20 kap. pa det viset att de forra anvisar
ocksa tva andra utredningsdtgéarder an som anges i 20 kap. 8 § fjarde
stycket, namligen att forsakringskassan infordrar utldtande av viss
lakare eller annan sakkunnig eller begér att den forsakrade genomgar
utredning for bedomning av dennes medicinska tillstand, arbetsférmaga
och behov av och mgjligheter till rehabilitering. Bestdmmelserna om
dessa (och 6vriga) utredningsdtgarder infordes vid reformen 1995 for
att forbéttra det underlag som ligger till grund for beslut om sjukpen-
ning och fértidspension (se prop. 1994/95:147 s. 32 f. och 42 f.).
Dérvid framhdlls &en sambandet med reglerna i 20 kap. 3 § om att
ersattning enligt lagen kan dras in eller séttas ned bl.a. om den férsak-
rade underldter att genomga undersokning eller utredning som kassan
begédr (se namnda prop. s. 34 f., 43 och 51 f.). Vid 1997 ars reform
infordes sedan i 20kap. 38 en generell sanktion svarande mot de
generella reglerna om uppgiftsskyldighet och utredningsdtgarder i
20 kap. 8 § i dess nyalydelse (se prop. 1996/97:121 s. 39).

| frAga om forsakringskassans rétt att infordra ett |akarutldtande el-
ler utldtande av annan sakkunnig &r det svart att se att en utvidgning av
denna befogenhet till andra &enden enligt lagen om allmén forsdkring
an sjukpenning och fortidspension skulle st strid med nagra allmanna
forvaltningsréttsliga principer. De formaner det i ovrigt galler avser
bl.a. havandeskapspenning, féréldrapenning och handikappersattning. |
dessa drendetyper lar visserligen behovet av att begéra in komplette-
rande medicinsk utredning inte gora sig géllande i samma utstréckning
som i fraga om gukpenning och fértidspension. Férmanerna skiljer sig
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emellertid till sin karaktér inte principiellt fran de formaner dar utred-
ningsbehovet regleras i 3kap. 8a§ och 7 kap. 3b 8. Sédvfalet kan
behov av kompletterande utredningsdtgarder uppkomma ocksd i
drenden av de senast namnda slagen, jfr t.ex. 3 kap. 9 a 8§ betraffande
havandeskapspenning och 4 kap. 13 § betréffande tillfalig fordldra-
penning. Nagon invandning mot att strécka ut giltigheten av rétten att
infordra ett 1&karutl&tande m.m. till sddana &renden kan knappast riktas
med hansyn till den enskildes integritet (jfr prop. 1996/97:121 s. 31).
Bestammelsen bor darfor kunna goras generell 6ver det omréde som
omfattas av lagen om allmén forsakring.

Vad som har tagits upp nu har aktualitet &ven betréffande den andra
av de utredningsbefogenheter varom nu &r fraga, dvs. rétten att begara
att den forsskrade genomgédr utredning for beddmning av dennes
medicinska tillstand etc. Det bor betonas att befogenheten inte stréacker
sig langre an till att forsdkringskassan kan begéra att den forsékrade
genomgar viss utredning. | motiven till 1995 ars reform har uttalats att
sanktioner mot en forsdkrad som stéller sig avvisande till att medverka
i en kompletterande undersokning maste hanteras med varsamhet (se
prop. 1994/95:147 s. 35 f. och 52). Enligt utredningens mening bor
man kunna lata ocksa den nu asyftade bestdmmelsen bli generell Gver
det omrade som omfattas av lagen om allman forsakring.

For att na full effekt med en enhetlig reglering av forsakringskas-
sans utredningsbefogenheter maste man ta stallning ocksa till fragan
om en sadan reglering kan goras tillamplig dven utanfor omradet for
lagen om alman forsakring. Vid sidan av de formaner som regleras i
den lagen finns ett stort antal férmaner, bidrag och andra erséttningar
som utgdr enligt olika speciaforfattningar. Det &r inte givet att den nu
foreslagna regleringen av kassans utredningsbefogenheter passar ocksa
for denna del av socialforsakringsomradet. | manga fall har fragan
ingen betydelse, eftersom forutsédttningarna for utgivande av ersétt-
ningen inte & kopplade till den forsakrades hélsotillstand eller arbets-
formaga. Man kan sdledes fraga sig om det for utgivande av exempel-
vis allmant barnbidrag, bostadsbidrag, dlderspension och bostadstillagg
till pensiondrer ndgonsin uppkommer fraga om infordrande av |&karut-
|&tande om den forsskrades medicinska tillstand e.d. Ar detta antagan-
de riktigt, skulle det utgdra en invéndning mot tanken att gora regler-
ingen av kassans utredningsbefogenheter tillamplig &ven utanfor
omradet for lagen om allmén forsakring.

Till forman for att strécka ut giltigheten av generella regler om for-
sakringskassans utredningsbefogenheter utanfor omradet for lagen om
alman forsakring talar emellertid flera omstandigheter. Vid 1997 ars
reform, da& de kompletterande bestémmel serna om kassans rétt att géra
forfragningar och hembesok infordes i 20 kap. 8 § fjarde stycket,
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ansdgs det betydelsefullt att gora bestammelserna tillampliga éven
betréffande bostadstillagg till pensionérer, bostadsbidrag, underhdlls-
stéd och vissa erséttningar till den som tjanstgér inom totalforsvaret (se
prop. 1996/97:121 s. 31 f.). Med hansyn till vérdet av att i storsta
mdjliga utstrackning ha enhetliga regler borde — uttalades det vidare —
samma regler inforas &ven betréffande barnbidrag, forlangt barnbidrag,
bidrag vid adoption av utlandska barn, narstdendepenning, smittbéarar-
penning, uklon och assistanserséttning. Hanvisningar till 20 kap. 8 §
fjarde stycket &erfinns numerai alla de speciaforfattningar som ror de
uppraknade formanerna och bidragen. Stréavandet efter enhetlighet har
vid 1997 ars reform uppenbarligen fétt forsteg framfor det konkreta
behovet av sadana utredningsdtgarder som asyftas i 20 kap. 8 § fjarde
stycket i frdga om alla de stodformer som namndes vid reformen.

Om man ansett det vara mgjligt att ha en regel om hembesok for-
mellt gallande ocksa nar det & fraga om exempelvis barnbidrag och
bidrag vid adoption av utlandska barn, borde en foreskrift om inford-
rande av l&karutldtande ocksa kunna fa motsvarande giltighet. Vid
somliga stodformer ar det vidare inte uteslutet att en sadan foreskrift
skulle kunna fa praktisk tillampning, t.ex. betréffande ersattning for
narstéendevard (jfr 14 § lagen 1988:1465 om ersattning och ledighet
for narstdendevard). Det bor ocksa papekas att det i en generell lagregel
skall ingd som en forutséttning att utredningen & nodvandig for be-
doémningen av rétten till formanen eller bidraget.

Det som anférts hittills har i huvudsak giltighet &en betréffande
den rétt att begéra att den forsdkrade genomgar medicinsk utredning
ed. som forsakringskassan skulle fa vid en generell reglering av
kassans utredningsbefogenheter. FOr att klargora att stor forsiktighet
bor iakttas vid tillampningen av en sadan regel utanfor omradet for
lagen om alman forsakring kan végledande uttalanden géras fran
RFV:ssida

Med hansyn till det anforda bor samma resonemang som fordes
1997 kunna féras aven nér det géller att stracka ut giltigheten av en
generell reglering av forsdkringskassans  utredningsbefogenheter
utanfor det omradde som omfattas av lagen om alman forsakring.
Alternativet till en sidan reglering & narmast att inskranka tillamp-
ningen av de nu diskuterade tva utredningsatgarderna till omradet for
lagen om allmén forsakring. Lagtekniskt |ater detta sig gora pa sa sétt
att en generell reglering infors betréffande de &tgérder somi dag namns
i 20 kap. 8 § fjarde stycket, medan de 6vriga tva atgéarderna forklaras
gdlla endast vid prévningen av erséttning enligt lagen om allman
forsakring. | valet mellan de tva alternativen har utredningen stannat
for det forra, dvs. att |ta regleringen av kassans utredningsbefogenhe-
ter fa generell giltighet.
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En sarskild fraga & om generella bestammelser av nu diskuterat
slag boér utformas som obligatoriska eller dispositiva for forsdkrings-
kassan (jfr ovan). Som redan namnts & de nuvarande reglernai 3 kap.
8a8 och 7kap. 3b§ utformade som “skal-regler”. | prop.
1994/95:147 (s. 49) har betraffande den forra bestdmmel sen angetts att
ordet "skall” valts for att gora bestdmmelserna "mer uppfordrande i
forhdlande till kassan” och inte enbart ge kassan en majlighet. Nagot
motsvarande uttalande har inte gjorts betréffande den senare bestam-
melsen.

Vid utredningens férdjupade undersokning i fortidspensionsirenden
(se avsnitt 6.4 och bilaga 8) har genom intervjuer med foredragande
och handl&ggare framkommit fdljande. Reglerna i 7 kap. 3 b § tillam-
pas inte s ofta. Detta har flera orsaker. Att medbedémning av annan
|&kare inte begars kan t.ex. bero pa att man inte vet vilken lakare man
skall vanda sig till eller pa att det & svart att fatag paen lakare som &r
villig att gora undersokningen. Pa nagot hall forekommer det att den
forsakrade far genomga en diagnostisk utredning genom att kassan har
ett avtal med ett team dér personer med olika medicinsk utbildning
arbetar. Hembestk forekommer sdllan. Det & déremot vanligt att den
forsdkrade sammantraffar med en handléggare i kassans lokaler liksom
att kassan har kontakter med den forsékrades arbetsgivare och andra
som kan |&mna upplysningar om den enskilde.

Det forhallandet att vissa av de utredningsbefogenheter som forsak-
ringskassan har i fortidspensionsarenden inte tillampas sa ofta kan inte
utan vidare dberopas som ska for att ge generella regler i @mnet
obligatorisk karaktdr. | mangt och mycket beror den sparsamma till-
lampningen av reglerna pa sadana omstandigheter som otillrackliga
resurser inom sjukvarden och mindre goda kunskaper hos kassorna om
mdjligheterna att géra en béttre medicinsk utredning &n den de har
direkt tillganglig. Inte i ndgot av dessa hanseenden skulle nagon
egentlig forbéttring nas genom att utforma de generella reglerna som
"skallregler”. For kassornas del & det i stéllet snarare en fraga om
Okade insatser for att utbilda personalen betr&ffande innebtrden av
kassans utredningsansvar.

Ocksa fran andra utgangspunkter kan ifrégasittas om sa mycket &
vunnet med att utforma generella regler om utredningsbefogenheterna
som abligatoriska. Liksom nu bor krévas att bestdmmel serna ar tillamp-
liga endast om det framstdr som nodvandigt med kompletterande
utredning for att avgora den forsakrades rétt till formanen. Skillnaden
mellan en obligatorisk regel och en dispositiv sadan blir datill stor del
en attitydfrdga. Skulle det vara av stor betydelse att hos kassorna
inskarpa vikten att de ocksa foranstaltar om sddan komplettering som
de finner nédvandig, bér man givetvis dvervaga att behalla en obligato-
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risk utformning. En sadan passar dock mindre va for andra formaner
an gukpenning och fértidspension. Det betyder att man eventuellt
skulle nddgas komplicera en generell reglering med en uppdelning
alltefter arendets art. FOr utredningen framstar detta alternativ inte som
andamdlsenligt. Man bor rimligen nd samma effekt om man i en
generell reglering utformar bestdmmelserna som en beskrivning av de
utredningsbefogenheter som star kassan till buds. For den forsakrade
har den nu berérda fragan underordnad betydel se.

94 Partens skyldighet att anméla éndrade
forhallanden

En frdga som har ndra samband med det nyss namnda spérsmalet om
den forsakrades skyldighet att prestera utredning i ett pagaende social-
forsakringsdrende &r i vilken utstrdckning parten har skyldighet att efter
ett slutligt beslut anméla andrade forhdllanden. Delvis flyter bestam-
melserna hdrom samman. Som har redovisats i avsnitt 4.3.3 finns ett
stort antal bestammelser pa socialforsakringens omrade om skyldighet
for den forsékrade att under eller efter ett &rendes handl&ggning anméla
sadana andringar i sina forhallanden som paverkar rétten till ersattning.
Bestdmmelserna & mer eller mindre specificerade efter &rendeslag.
Vissa bestdmmelser har gjorts tilldmpliga betrdffande flera olika
formaner genom hanvisning, t.ex. regeln i 3kap. 6 § forsta stycket
AFL. Andra gdller uteslutande i fréga om viss typ av forman, t.ex. 8 §
lagen (1994:308) om bostadstill&gg till pensionérer.

Det forhallandet att nuvarande regler om skyldigheten att anméla
andrade forhdllanden & oenhetliga talar i och for sig for att man bor
efterstrava en mer enhetlig reglering. Fragan har emellertid visst
samband med bestémmelserna om aterkrav av erséttning vid underl &en
anmdan, t.ex. 20 kap. 4 8 AFL. Som utredningen kommer att utveckla
senare (se avsnitt 9.13) anser utredningen att man i forevarande sam-
manhang bor avsta frén att géra en 6versyn av aterkravsbestammel ser-
na. Av skadl motsvarande de som anforts betréffande dessa bestdmmel-
ser finner utredningen det mindre lampligt att nu ta upp fragan om
forenhetligande av reglerna om skyldighet att anmala andrade forhal-
landen till ndrmare behandling. Hértill kommer att man sannolikt skulle
nodgas behdlla sarbestammelser for vissa ersdttningar, varfor vinsten
med generellt avfattade bestammelser majligen inte blir sa stor.

Liksom i fraga om parts skyldighet att medverka till utredningen
utbver uppgiftsplikten kan det vara lampligt att i en ny generell regler-
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ing ta med en erinran om att i fraga om parts skyldighet att anméla
andrade forhallanden géller vad som ar sarskilt foreskrivet.

9.5 Foredragning av ett arende

Utredningens forslag: Nér ett drende foredras infor socialforsakrings-
namnd skall féredraganden i behdvlig omfattning redogdra for omstéan-
digheterna i @endet och skélen for det forslag till beslut som laggs
fram.

I en forsdkringskassa avgors de flesta &renden av en tjansteman. Vilka
som da &r behoriga att fatta beslut pa kassans vagnar framgar av interna
foreskrifter. Utdver denna beslutsform forekommer ett antal &rendeslag
dér bedlutet fattas av ett kollektiv, socialférsakringsndmnden. Bakgrun-
den till detta sérskilda organ inom kassan liksom huvuddragen av
ndmndens organisation, beslutsbefogenhet och arbetsformer har be-
skrivits i avsnitt 3.1.2. Som klargjorts dér skall ett &rende i en social-
forsakringsnamnd avgoras efter foredragning av en tjansteman i kassan
(18 kap. 18 § tredje stycket AFL). Vid 1998 &rs reform rérande kassor-
nas administration m.m. framholls bl.a. att féredragningen & en mycket
viktig del i handldggningen av de @&enden som beslutas av namnd (se
prop. 1997/98:41 s. 89).

Det finns inga regler for hur féredragningen av ett &rende i en soci-
aforsakringsnamnd skall ga till. RFV har visserligen rekommenderat
att ett drende foredras pa sa vis att foredraganden lamnar en muntlig
sammanfattning for varje d&rende samt redovisar sitt forslag till beslut
och beslutsmotivering (se avsnitt 4.3.4.2). Som framgdr av vad som
redovisats i sist namnda avsnitt gar emellertid féredragningen langt
ifran alltid till pa det rekommenderade séttet. Manga ganger forekom-
mer ingen foredragning i egentlig mening, utan &endet anmals genom
att ordféranden — ibland foredraganden — l&ser upp den forsdkrades
namn och personnummer och eventuellt det foreliggande forslaget till
beslut, varefter ordet |amnas fritt for synpunkter fran ledaméternas
sida. Bakgrunden till detta tillvagagangssétt &r, att namndens ledamater
SA gott som alltid ett par veckor fore sammantradet far del av ett
beslutsunderlag, bestdende av en foredragningspromemoria, det medi-
cinska underlaget samt 6vrig utredning av betydelse i &rendet.

Den "forenklade” metod for att avgora &renden i socialforsakrings-
namnd som salunda i praktiken ofta forekommer |ater sig forklaras pa
olika sétt. Fran effektivitetssynpunkt kan det naturligen synas fordel ak-
tigt for namnden att avsta fran en foredragning av &rendet i forlitan pa
att ledaméterna fore sammantrédet tagit del av beslutsunderlaget. En
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foredragning blir med detta synsétt ndrmast en formalitet som inte
tillfor beslutsprocessen nagot nytt i sak. Ocksa ur en annan synvinkel
kan det nu beskrivna tillvagagangsséttet framstd som naturligt for
néamndens ledamater. Dessa har ofta en bakgrund som politiskt eller pa
annat sdtt verksamma i priméarkommun eller landstingskommun. De
kan darfor finna det andamalsenligt att anpassa beslutsformen i namn-
den till vad som forekommer i den kommunala sektorn (se hédrom
avsnitt 4.3.4.1) Till detta kan bidra den sérskilda stélining som férsak-
ringskassorna har inom den offentliga forvaltningen (se avsnitt 3.1.1).

Det forhadlandet att den féreskrivna beslutsproceduren hos social-
forsdkringsnamnd inte iakttas av ala ndmnder kan naturligtvis bero
ocksa pa annat an det som berdrts nu. En inte ovasentlig forklaring till
att foredragningsmomentet ofta faller bort & uppfattningen att sam-
mantrédena i annat fall skulle dra ut pa tiden och darmed blir mer
kostnadskréavande. Som har beskrivits i avsnitt 3.1.2 har regeringen vid
1998 érs reform uttryckligen anfort att &rendemangden per sammantré-
de "av effektivitets- och kostnadsskdl bor vara val avvégd” och att
antalet &renden per sammantréde inte bor Overstiga "40-50 stycken”.
Utredningen har vid sina undersokningar fatt bekréftat att de flesta
namnder hdller sig inom detta &rendeantal, &ven om det forekommer att
detta &r storre. Samtidigt har framkommit att sammantrédestiden vaxlar
fran en till tre timmar. Det ligger i sakens natur att namnderna med en
sadan &drendefrekvens per sammantrade knappast kan |dta foredrag-
ningsmomentet ta ndgon storre plats.

Fran principiell synpunkt kan ifrégaséttas det lampliga i att den av
statsmakterna anbefallda beslutsproceduren i socialforsakringsnamnd
inte iakttas fullt ut. Lagbestammelsens krav pa att ett drende avgors
"efter foredragning” andluter till ett forfaringssatt som & vanligt i
statlig verksamhet dér beslut skall fattas av flera gemensamt (se 24 §
forsta stycket verksforordningen 1995:1322). Det finns anledning anta
att lagstiftaren vid inforandet av bestammelsen velat markera att ocksa
sociaforsakringsnamnderna skall tilldmpa samma forfarande som &r
det brukliga i den statliga sektorn. Ett sddant antagande ligger i linje
med stéllningstagandet att férsakringskassorna betraktas som vanliga
forvaltningsmyndigheter vid tillampningen av t.ex. forvaltningslagen
och att denna lags regler om bl.a. omréstning och avvikande mening
(18 och 19 88 FL) géller aen nar namnderna skall avgdra sina aren-
den.

Saken kan ses ocksa ur andra synvinklar. Foredragningen har en
viktig réttssakerhetsfunktion. Den tjéanar som inledning till den over-
l&ggning som skall ske mellan ledamdterna i ndmnden och dér eventu-
ellt avvikande meningar skall anmalas (jfr nuvarande lydelse av 18 kap.
18 § tredje stycket andra meningen AFL). Utan en sadan grundlaggan-
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de genomgang av a@rendet finns risk for att forekommande komplikatio-
ner i ett &rende inte blir tillrackligt uppmarksammade och forema for
diskussion i namnden. Ocksa fréagor om hur ett forslag till beslut
forhaller sig till exempelvis namndens tidigare avgoranden i jamforbara
fall kan bli férsummade. Vidare kan avsaknaden av en féredragning
leda till att en ledamot som inte haft tillfalle att férbereda sig tillrack-
ligt genom studium av utsant beslutsunderlag underlater att aktivt delta
i diskussionen vid ett sammantrade med pafoljd att bedutsfattandet
vilar pa en samre grund &n som annars skulle ha varit fallet. En fore-
dragning ger dessutom ledaméterna majlighet att beddéma foredragan-
dens kunnighet i @mnet, fortrogenhet med det aktuella &rendet och
formaga att |agga fram det vasentligai beslutsunderlaget.

Kravet pa foredragning har &ven en annan sida. For den forsakrade
ligger det med denna utformning av lagbestdmmel sen néra till hands att
anta, att det beslutsorgan som pa statens véagnar avgor den enskildes
rétt till en viss erséttning ocksa fattar sitt beslut efter det att &rendet
gétts igenom vid sammantradet. For honom eller henne maste det
framsta som frammande att det beslutande organet i sjéva verket ofta
avstar frén att diskutera de enskilda fallen och i stéllet bygger sitt
stallningstagande pa en formodan att alla deltagare pa férhand satt sig
in i varje drende sa langt att ingen genomgang av drendet behdvs.
Forfar ett beslutsorgan pa det viset, betyder det i 5dva verket att man
vat en annan beslutsordning @ den som den férsakrade med fog
forvéantar sig.

Den "forenklade” ordningen for beslutsfattande i socialforsakrings-
namnderna skulle majligen kunna forklaras av att beslutsfattarna i sa
hog grad forlitar sig pa den utredning som gjorts av handlaggare i
forsakringskassan att ndgon narmare presentation av underlaget for
foredragandens fordlag till bedlut inte erfordras. Vid utredningens
intervjuundersokning (se bilaga 8, underbilaga 3) har framkommit att
samtliga undersokta forsakringskassor 18gger stor vikt vid féredragan-
dens fordag och att ndmnden ytterst sdllan fattar beslut i strid mot
forslaget. Godtas denna férklaring generellt, kan emellertid starkt
ifrégasittas om inte ordningen med bedlutsfattande i socialforsakrings-
namnd &r alltfor vidlyftig for att tjana sitt &ndamal. Ett alternativ skulle
kunna vara att forbehdlla namnden sddana avgoranden dér utgangen i
drendet & tveksam eller av principiell betydelse. En sadan organisato-
risk féréndring kréver dock en undersbkning betréffande alla aren-
deslag dar namnd &r inkopplad, ndgot som faller utanfor utredningens
uppdrag. Utredningen &erkommer till organisatoriska sporsmal i
kapitel 12.

Det som anforts hittills ger emellertid anledning att stalla fragan hur
kravet pa foredragning i 18 kap. 18 § tredje stycket AFL skall uppfat-
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tas. Skall det forstds som en oundganglig forutsdttning for att fatta
bedlut i ett &rende hos socialforsdkringsnamnd eller skall det tillaggas
annan innebord? Bor vidare frén handlaggningssynpunkt i lag fortydli-
gas vad ett krav pa foredragning innebar?

Enligt utredningens mening talar 6vervagande sk for att kravet pa
foredragning bor sta kvar. De @renden som skall avgoras av socialfor-
sakringsnamnd avviker till sin karaktar inte fran forvaltningsréttsliga
drenden pa andra omréden déar beslut skall fattas av flera gemensamt
vid ett sammantrade. Man bor da ocksa félja samma besl utsprocedur
som vanligen tilldmpas nér &enden rorande enskildas forhdlanden
skall provas av ett beslutskollektiv. Som har anforts i det féregaende
talar ocksa rattssakerhetsské av olika slag for en sddan ordning. Kravet
pa foredragning stér inte heller i motsats till 6nskemal om effektivitet;
den synpunkten kan tillgodoses genom en viss flexibilitet i fraga om
foredragningens omfattning.

Godtas utredningens resonemang sa har langt, aterstar att frga sig
om det fran handlaggningssynpunkt vore till fordel att i lag fortydliga
vad ett krav pa foredragning innebér. Det finns flera skél att gora sa
Redan den omstandigheten att socialférsakringsnamnderna till&mpar
gdlande lagbestammelse olika talar for att det behdvs ett sadant
fortydligande. Det har ocksa ett varde for den som &r foredragande i ett
drende att det slas fast vad som utgdr minimum for vad en foredragning
skall innehdlla. Aven for ledaméterna i en namnd kan det vara av
betydelse att det i lag anges ett sddant minsta innehdll i en foredrag-
ning. Vid planeringen av ett sammantrade kan det vidare vara av varde
for sdvé ordféranden som foredraganden att pa forhand kunna uppskat-
ta den tid som kan beréknas ga & for att varje arende skall kunna ges
tillracklig tid. Ytterst skulle ett fortydligande av kravet pa foredragning
kunna medverkatill att risken for felaktiga beslut hdlls nere.

Det bor anmérkas att utredningens tillédggsuppdrag géller endast
fortidspensionsérenden. De svar som betréffande féredragningsmomen-
tet |amnats vid utredningens undersokningar har emellertid haft en mer
generell syftning. Det bor darfor inte mota nagot hinder att i en generell
forfarandelag infora en bestammelse i det nu aktuella @mnet.

Med hansyn till det anférda anser utredningen att det i en generell
forfarandereglering bor ingd en grundldggande bestdmmelse om
innehdllet i en foredragning infor socialforsakringsnamnd. Nar ett
arende foredras infor ndmnd skall foredraganden i behdvlig omfattning
redogora for omsténdigheterna i érendet och skélen for det forslag till
beslut som laggs fram.

Som utredningen ser saken & det inte lampligt att statsmakterna
uttryckligen anger ett visst antal &renden som skall tas upp vid ett
sammantrade med en socialforsakringsndmnd. Hur manga érenden som
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hinns med, beror av sddana omstandigheter som foéredragandens och
ledamoternas rutin och @rendenas mer eller mindre invecklade beskaf-
fenhet. Det bor ankomma pa namnderna sjalva att avgora vad som ar
ett [dmpligt antal arenden vid det enskilda sammantrédet. Antalet kan
gévfallet vaxlafran sammantrade till sammantréade.

9.6 Kommunikation

Utredningens for slag: Nuvarande sérregel i lagen om inkomstgrundad
A derspension om obligatorisk kommunikation innan vissa beslut om
omprovning fattas skall upphéavas.

| 17 8 FL regleras forvaltningsmyndigheternas skyldighet att kommu-
niceramaterialet i ett &rende innan detta avgors. Bestammelserna gdller
som huvudregel pa socialforsakringsomrédet, och RFV har ocksa
erinrat férsakringskassorna om denna skyldighet (se bl.a. Végledning
1999 s. 26 f.). Bland annat utredningens besok vid vissa forsakrings-
kassor hosten 2000 visar att kassorna & val medvetna om kommunika-
tionsskyldigheten. Med hénsyn hértill saknas ské att i en ny enhetlig
reglering av forfarandet hos kassorna ta med nagon alman erinran om
denna skyldighet.

Utredningen har emellertid vid sin aktgranskning av fortidspen-
sionsdrenden sommaren 2000 observerat att forsdkringskassornai vissa
hénseenden brister i kommunikationsskyldigheten enligt 17 § FL och
dessutom tillampar bestdmmel serna dérom olika (se bilaga 8 samt avsnitt
11.2). Det & av grundldggande betydelse att férsékringskassorna lagger
sig vinn om att uppfylla det krav som forvaltningsagen stéller i detta
avseende. Med héansyn hértill och till den kritik som bl.a. JO (se avsnitt
7.3) riktat mot att kassorna ibland underldtit att kommunicera sédant
material i &renden som den forsakrade borde ha fétt del av finns det skél
att dvervdga om man bor fortydliga rackvidden av kommunikationsplik-
ten.

Som narmare redovisats i avsnitt 4.2 passar undantaget fran kom-
munikationsplikten i 17 § forsta stycket 1 FL, dvs. att kommunicering
kan undvaras ”"om avgorandet inte gar parten emot”, mindre va pa
situationer dér forsdkringskassan sjélv initierat ett &rende. | dessa fall
torde kommunikation endast undantagsvis kunna underldtas. Vid
utredningens besok vid vissa kassor hdsten 2000 uppgav ocksa ala
kassorna att materialet i ett drende som initierats av kassan “alltid”
kommunicerades med den forsékrade (se bilaga 8). Detta styrks av
utredningens aktgranskning sommaren 2000, vars resultat &r att kom-
municering sker i genomsnittligen 94,2 procent av sddana &renden. Det
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nu anforda visar att det inte behtvs négot fortydligande av bestammel-
seni 17 8 FL for é&renden som kassan géalv inlett.

Déremot har utredningen erfarit att det &r oklart hur forsékringskas-
sorna tillampar bestdmmelserna om kommunikation i &renden som
inletts av den forsakrade genom anstkan. Harvid syns ocksa skillnader
mellan kassorna (se bilaga 8 underbilaga 1 samt avsnitt 11.2). Mot den
bakgrunden kan ifrégasittas om det inte skulle vara av vérde for
kassorna att i lag fortydliga ndr kommunicering skall ske i ett ansok-
ningsdrende. Emellertid visar utredningens intervjuundersdkning
hosten 2000 att orsaken till att foreskriven kommunikation inte sker
delvis har sin férklaring i att kassorna inte undersiker vad den forsak-
rade anstker om, och darfor inte vet om fordaget till beslut gar den
forsdkrade emot. Dessutom &r det kassornas uppfattning att den forsak-
rade inte styr 6ver vilken av pensionsformanerna (sukbidrag eller
fortidspension) som beslutet skall avse och att ett beslut om pension
darfor inte anses ga parten emot, &ven om det avser en annan pensions-
forman an vad ansokan avser. Med utredningens utgangspunkt att en
ansobkan innefattar en begéran om ett visst beslut och att ansdkan darfér
utgor den yttre ram inom vilken handlaggningen skall hdllas, maste
kassan i varje enskilt &ende understka vad ansokan avser (se avsnitt
9.2.2). Harigenom kommer det berdrda tillampningsproblemet betréf-
fande kommunikationsplikten att minska vasentligt. Det maste ankom-
ma pa kassorna sjava och pad RFV i verkets tillsynsfunktion att se till
att den forsakrades avsikt med anstkan klarlaggs sa att ocksa kommu-
nicering sker dar sa ar foreskrivet och att tillampningen av kommunika-
tionsreglerna blir enhetlig.

Med hansyn till det nu anforda anser utredningen att det i en ny for-
farandereglering inte bor tas in ndgon sarregel betraffande kommunika-
tionsplikten i socialforsdkringsdrenden. Utredningen erinrar om vad
som tidigare sagts om att det inte foreligger ndgon skyldighet att
kommunicera féredragandens forslag till beslut (se bl.a. avsnitt 4.3.5).
Om man av serviceskd vill utvidga forsakringskassans service pa
denna punkt, bor tillses att rutinerna & enhetliga inom kassaomradet
och att den beaktar den komplikation som kan félja av att kassan éndrar
det utsdnda beslutsforslaget.

Som redovisas i avsnitt 4.1 & forvaltningslagen en baslag, innebé-
rande att den trader tillbaka for avvikande foreskrifter i annan lag eller
forfattning. Betréffande kommunikationsplikten finns en sadan avvi-
kelse for vissa &renden om beslut om pensionsrétt, pensionspoéng och
vardar (15 kap. 3 § forsta stycket andra meningen LIP, jfr &ven avsnitt
4.3.5). Orsaken till dennainskrankning &r att kommunicering av sédana
uppgifter som lamnas automatiskt — och pa vilka foérsakringskassan
fattar beslut — frén vissa myndigheter till kassan skulle bli for omfat-
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tande (se prop. 1997/98:151 s. 491 f.). Dessutom far den forsakrade
vanligen underréttelse om uppgifterna fran den myndighet som lamnat
uppgiften till kassan. Nagra ska att nu gora en annan bedémning har
utredningen inte funnit. Utredningen foresldr sdledes ingen forandring i
nu diskuterat hanseende.

| andra stycket i nyss ndmnda paragraf stadgas att beslut om om-
prévning pa initiativ av forsakringskassan inte far fattas utan att den
enskilde fatt tillfale att yttra sig. RFV har i en till regeringen stélld
begéran om lagandring (dnr S 2000/5169/SF) framhallit att det med
nuvarande bestdmmelser & oklart var grénsen gar mellan initiativéren-
den och féljdandringar samt att kommunikationsskyldigheten, som gar
langre an forvaltningslagen, inte rimligen kan gdla for foljdandringar
av administrativa skal. Pa grund harav har verket foreslagit att bestam-
melsen i andra stycket skall utga

Genom utredningens forslag till omprovningsregler (se avsnitt 9.11)
ar sk. foljdandring en omprévning utan samband med 6verklagande.
De svarigheter som RFV paétalat vad galler mojligheten att skilja dessa
situationer frén varandra undanrgjs inte med utredningens forslag. Det
& vidare svart att se vilket sakligt skal som skulle ligga bakom ett
utvidgat krav pa kommunicering for ett fall av omprévning pa initiativ
av forsdkringskassan men inte for ett annat. Det sagda talar for att
situationen regleras pa ett enhetligt satt. Som RFV framhdllit torde det
inte minst av administrativa ska vara uteslutet att ha en bestammelse
om obligatorisk kommunikation vid féljdéndringar. Som utredningen
nyss namnt bor utgangspunkten dessutom vara att forvaltningslagens
bestdmmelser om kommunikation &r tillracklig. Nagon sarskild be-
stammelse om obligatorisk kommunikation vid omprévning pa initiativ
av forsakringskassan bor alltsainte finnas kvar.

9.7 Beslutsmotivering m.m.

Utredningens férslag: Avgors ett dende av en sociaforsakrings
namnd utan att det inletts genom ansokan, skall beslutet alltid innehdlla
de skél som har bestamt utgangen.

Forsakringskassans avgorande i ett arende skall framga av en hand-
ling eller kunna dterskapasi en sadan.

Som framgar av redogorelsen i avsnitt 4.3.6 har fragan om motivering
av forsakringskassornas bedut fran réttslig synpunkt tva sidor: nér
krévs motivering och hur skall den se ut. | det forra hdnseendet gédller
sedan lange det krav pa att ange skalen for ett beslut som foreskrivs i
208 FL. Det & av stor vikt att kassorna bemddar sig om att uppfylla
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den minimistandard som forvaltningslagen ocksa pa denna punkt ger
uttryck a. Inte minst genom vad som férekommit med anledning av ett
beslut av JO 1997 har motiveringskravet tilldragit sig 6kad uppmark-
samhet, bl.a. genom tillkomsten av RFV:s beslutsmodell. Behovet av
beslutsmotivering tillhér &en det som sérskilt kommer att bevakas
genom det system med kvalitetskontroll efter beslut som berérts i
avsnitt 3.2.2 och som avspeglas i RFV:s Allménna R&d 1998:13. Med
hénsyn till det anférda saknas skél att i en ny enhetlig reglering av
forfarandet hos kassorna uttryckligen erinra om motiveringsskyldighe-
ten.

Man kan anda fraga sig om det inte for forsakringskassorna skulle
vara av varde att fortydliga rackvidden av 20 § FL i sociaforsakrings-
drenden. Vad som véacker denna fraga & det undantag som i den
paragrafen finns for det fallet att det & uppenbart obehovligt att upply-
sa om skdlen for ett beslut (punkten 1). Innebdrden av undantaget
liksom dess praktiska tilldmpning har behandlats av utredningen i
avsnitt 4.3.6 (jfr aven 4.2). Som framgar dér tillampas i dag undantags-
regeln inte pa ett enhetligt satt. Medan en del kassor generellt |amnar
en motivering till sina beslut aven nér det inte ar foreskrivet i forvalt-
ningslagen, gor andra for varje &ende en prévning av om kassans
beslut gér den forsakrade emot och upplyser om skalen nar sa ar fallet.
Ytterligare variationer férekommer.

Den omstandigheten att somliga foérsakringskassor |amnar ett stérre
matt av service gentemot de forsakrade @n som foreskrivs i forvalt-
ningslagen & — som framhdllits i avsnitt 8.3 — inte nagot som behdver
std i motsats till statens 6nskemd om enhetlighet och réttssakerhet i
forfarandet. Den enskilde tillforsakras ju den kvalitet pa handlaggning-
en som &r foreskriven och far darutover ytterligare information om hur
kassan sett pa drendet. Om kassan inom sitt omrade sorjer for enhetliga
rutiner betr&ffande motiveringskravet, finns det enligt utredningens
mening inte anledning att reagera mot regionala avvikelser av det slag
somnu &r i fraga.

Det som kan foranleda tvekan i sammanhanget & hur man skall stél-
la sig till det forfarandet att en forsakringskassa inte lamnar nagon
beslutsmotivering nér den ex officio beslutar om t.ex. fértidspension
enligt 16 kap. 1 § andra stycket AFL (de s.k. utbytesfallen). Utredning-
en har erfarit att motivering utelamnas hos en del kassor i sddana fall.
En anledning till detta kan vara att det & svart att sl fast om beslutet
da gér den forsakrade emot €eller inte. Som har framhdllits i avsnitt 4.2
betraffande motsvarande avgransning av kommuniceringsplikteni 17 §
FL passar uttrycket "inte gar parten emot” mindre va pafall da kassan
gév tagit initiativ till ett &ende. Med tanke pa fortidspensionens
ingripande karaktar torde det emellertid — oavsett hur man ser pafragan
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om bedlutet &r till fordel eller till nackdel for den forsékrade — i de
flesta fall inte vara uppenbart obehovligt att |amna en beslutsmotiver-
ing (liksom inte heller att underl&ta kommunikation).

Mot nu angivna bakgrund kan ifragaséttas om det inte skulle vara av
varde for forsakringskassorna att lagstiftaren uttryckligen slog fast den
forordade rattstillampningen. Att gora s betraffande en viss grupp av
beslut pa socialforsakringsomrédet & dock i och for sig tveksamt.
Redan avgransningen till initiativarenden & sa till vida behaftad med
en oklarhet som det i sddana @renden ocksa kan forekomma en ansokan
fran den forsakrade. Vidare bor framhdllas att initiativarenden kan vara
av flera olika dag (se avsnitt 4.3.1). Medan arenden om fortidspension
& av ingripande natur, kan andra initiativfall vara sddana att nagon
egentlig beslutsmotivering inte & nodvandig, t.ex. vid utbetalning av
allmént barnbidrag. Frédgan om en motivering skall l1amnastill ett beslut
bor fér dvrigt beddmas individuellt for varje &ende. En réattstillamp-
ningsfréga av nu forevarande slag lampar sig mindre val for att 16sas
genom en generell lagreglering.

Vissainitiativarenden ar emellertid till sin natur saingripande att de
bor behandlas i sdrskild ordning. Som utvecklats i avsnitt 9.2.2 skall
utgangspunkten for anhangiggorandet av ett &rende i forsakringskassan
vara ansokan. Endast nér det ar sarskilt foreskrivet skall kassan kunna
ta upp ett drende ex officio. | de fall en sddan méjlighet har 6ppnats i
sadana drenden som faller under socialforsakringsnamndernas besluts-
kompetens, & besluten regelméssigt ingripande for den enskilde. Det
kan da inte anses obehovligt att motivera besluten, daven om det till
aventyrs skulle forhalla sig sa att beslutet inte gar den enskilde emot.

Med hénsyn till det anforda anser utredningen att det i en ny forfa-
randereglering inte bor tas med nagon generell sarregel rérande moti-
veringskravet i socialférsakringsérenden. Vid initiativ ex officio i
sadana @renden som skall avgoras av socialforsakringsnamnd bor dock
motiveringsplikt uttryckligen foreskrivas. Vid utredningens bestk hos
kassorna 2000 framkom att dessa mera séllan motiverar beslut i initia-
tivarenden. Avgors ett arende av en socialférsakringsnamnd utan att det
inletts genom anstkan, bor beslutet sdledes altid innehdlla de ska som
har bestamt utgangen.

Nér det géller motiveringens innehdll har utredningen vid sina un-
dersbkningar konstaterat att forsakringskassorna visserligen i stor
utstrackning foljer RFV:s beslutsmodell men att kvaliteten pa motiver-
ingarnas innehdll vaxlar. | regel anvands ndgon form av mall eller
annan standardiserad text for att upplysa om skélen for besluten.

Liksom nyss framhdllits betr&ffande motiveringskravet |ampar sig
fragan om hur forsakringskassorna skall motivera sina beslut mindre
val for lagstiftning. Det bor i princip ankomma pd RFV att genom
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fortsatt kvalitetssdkring och kvalitetskontroll verka for att kassorna
anger skalen for sina beslut sa fullstandigt och tydligt som majligt. En
ytterligare vég att hoja standarden pa kassornas beslutsmotiveringar ar
att RFV i almanna rad ger nagra forklarande exempel pa hur beslut
kan utformas i vanligen férekommande situationer.

| ett sarskilt avseende kan det dock diskuteras om det inte skulle
vara av varde med en regel om motiveringens innehdl. Det géler
betydelsen av att det av forsakringskassans avgorande innehdller
uppgifter om vad sokanden har begédrt och kassans instalining till
begdran. Utredningen har tidigare (se avsnitt 9.2.2) framhdlit att
utgangspunkten for anhangiggorande av ett drende bor vara ansokan
och den viljeforklaring denna innebar. Det kunde da ocksd te sig
foljdriktigt att i en generell forfarandelag ta med en foreskrift som
inskarper vikten av att ett avgorande ocksa innehdller uppgifter i nu
namnda avseenden.

Inom utredningen har emellertid pdpekats att en foreskrift av det
diskuterade slaget skulle innefatta en alltfor detaljerad reglering och
kunna medfdra praktiska problem i den masshantering av &renden som
forekommer inom socialforsakringen. Att forse en sddan foreskrift med
vissa undantag eller pd annat sétt gora den fakultativ & inte en fran
réttssdkerhetssynpunkt 18mplig utvdg. Med hansyn till det anforda
avstar utredningen fran att foresla ndgon lagregel i amnet. Det ankom-
mer pA RFV att |amna behovlig végledning om betydelsen av att
sbkandens begdran och forsdkringskassans instalining till denna klar-
gorsi beslutet.

Av vad utredningen inhdmtat férekommer i dag inga muntliga beslut
(se hilaga 6). Som utredningen anfort i avsnitt 9.2.2 bor ansokan i ett
drende ske skriftligt. Det kan hévdas att det da ar foljdriktigt att &ven
beslut bor avfattas skriftligt samt att detta bor reglerasi handldggnings-
lagen. Négot sadant generellt skriftlighetskrav finns emellertid inte i
dag. Enligt vad utredningen erfarit skulle ett sddant krav vara administ-
rativt ogenomforbart med de datasystem som for nérvarande anvands
for flera olika massbeslut. | dessa system lagras namligen beslutet
endast elektroniskt. | vissa drendeslag — sjukpenning och féréldrapen-
ning — fattas dessutom inte nagot formligt slutligt beslut (se avsnitt
4.3.1.1). En annan sak & att underréttelsen om beslut & skriftlig nar
sadan sker. Med hansyn till det anférda avstar utredningen fran att
foresla en lagregel av nu berort slag.

Fran réattssakerhetssynpunkt & det emellertid betydelsefullt att det i
efterhand gér att utrona innehdllet i ett beslut av forsakringskassan.
Réttssdkerhetsaspekten gor sig gédllande &ven for massbeslut. Den
naturliga utgangspunkten &r att forsakringskassans avgorande i ett
drende skall framga av en handling. Detta innebér, till skillnad fran ett
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skriftlighetskrav, att beslutet kan vara elektroniskt lagrat (jfr 2 kap. 3 §
forsta stycket TF) och sdledes kunna lasas, avlyssnas eller pa annat sétt
uppfattas endast med tekniskt hj&lpmedel. Ett absolut minimikrav &r i
vart fall att ett beslut skall kunna dterskapas i en handling. Som utred-
ningen har redovisat i avsnitt 6.5.2 uppfylls nu ndmnda krav i dag inte
i fraga om alla beslutstyper. En bestammelse i amnet bor aterfinnasi en
generell handl&ggningslag.

Det bor pdpekas att en bestdmmelse av nu namnda slag bara forsva-
rar sin plats i fraga om dutliga beslut. Detta kan pa ett enkelt satt
uttryckas genom att bestammelsen anges gédla forsdkringskassans
"avgbranden”.

| bl.a. arkivlagen (1990:782) och Riksarkivets foreskrifter finns be-
stémmel ser for forsakringskassorna om gallring av allménna handling-
ar. Med hansyn hartill har ndgon uttrycklig tidsbegransning av skyldig-
heten att kunna dterskapa beslut inte ansetts nodvandig. Ett aternativ
skulle kunna vara att i handléggningslagen fora in ett uttryckligt
bemyndigande for regeringen eller for RFV att meddela féreskrifter for
tiden och séttet for att bevara handlingar.

9.8 Beslut genom automatisk
databehandling

Utredningens forslag: Mgjligheten for forsdkringskassorna att fatta
beslut med hjélp av automatisk databehandling skall inte vara forfatt-
ningsreglerad. | den man beslut skall fattas pa sddant sétt skall det
fattas av den forsakringskassa som i oOvrigt & behorig att handl&gga
arendet.

Utredningens beddmning: Né&r en forsdkringskassa fattar ett beslut
med hjalp av automatisk databehandling bor av beslutet alltid framga
vilken forsakringskassa som fattat bedlutet.

Av avsnitt 4.3.7.2 framgar att det for skatteforvaltningen samt for vissa
beslut pa socialforsakringsomradet finns uttryckliga bestdmmelser som
ger skattemyndighet, Premiepensionsmyndigheten och férsakringskas-
sorna rétt att fatta beslut genom automatisk databehandling (ADB). |
utredningens ursprungsdirektiv ségs att beslut genom ADB forekom-
mer aven i andra sammanhang utan att detta & forfattningsreglerat
samt att utredaren bor 6vervaga om sadan reglering bor inforas i storre
omfattning an for nérvarande.
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Av den kartlaggning RFV genomfdrt samt av den uppféljning som
darefter gjorts, se bilaga 9 och avsnitt 6.5, framgar att beslut genom
ADB® fattas i ett tiotal drendeslag forutom sddana beslut som tacks av
forfattningsstod i lagen om inkomstgrundad &l derspension. Gemensamt
for samtliga &rendeslag ar att det rér sig om s.k. massdrenden.

Att ett d&rende &r ett masséarende bor i princip inte féranleda nagra
sarskilda lattnader vad géler de krav som skall stéllas pa forfarandet
(se avsnitt 8.3). En forsta fraga & om den omstandigheten att beslut i
ett drende fattas genom ADB innebdr ett sérskilt behov av forfattnings-
reglering. Man bor da skilja mellan dels behovet av en reglering av
befogenheten att fa fatta beslut genom ADB 6verhuvudtaget, dels om
ett sddant beslutsfattande — nar det forekommer — vécker sarskilda
fragor om ansvar, skadestandsskyldighet m.m. och dels behovet av att
reglera mojligheterna att anvanda uppgifter i olika register, dvs. fragor
som ndrmast hdr hemmai registerlagstiftningen.

Betréffande behorigheten har bestdmmelser hdrom inférts relativt
nyligen saval for skatteforvaltningen som for vissa beslut pa socialfor-
sakringsomradet (se avsnitt 4.3.7). Som motiv for regleringen i lagen
om inkomstgrundad aderspension anférde regeringen inte annat an att
det var lampligt att forfarandet regleradesi lag (se prop. 1997:98:151 s.
290). Inte heller i motiven till motsvarande reform for skatteforvalt-
ningen anfordes nagra skal for séva regleringen av méjligheten att
fatta beslut genom ADB, utan snarare for forekomsten av rutinerna som
sadana (se prop. 1993/94:224 s. 19f1.).

Forfattningsregleringen av bedlutsfattandet genom ADB & som
namnts ovan langt ifran fullstandig. Att som for narvarande endast
uttryckligt reglera majligheten att fatta beslut genom ADB for vissa
formaner men inte for andra & inte ndgon lamplig |6sning. Motsatsvis
ligger slutsatsen néra till hands att beslut som fattas genom ADB utan
att forfarandet har forfattningsstod skulle vara tillkomna pa ett rétts-
stridigt eller i ovrigt felaktigt sétt. Detta & dock knappast ndgon riktig
sutsats. Det &r i stéllet sd att anvandandet av ADB i en myndighets
verksamhet far ses som ett naturligt inslag av teknisk natur. Det kréavs
ingen sarskild reglering for att myndigheten skall fa anvanda sig av ett
sadant stod.

Maojligen skulle ett annorlunda synsétt kunna goras gélande med
utgangspunkten att det & datasystemet — och inte myndigheten — som
ar bedutsfattare, eftersom bedlutet genereras helt automatiskt. Ett
sadant synsétt skulle emellertid strida mot allménna forvaltningsréttsli-
ga principer, enligt vilka man stravar efter att knyta ansvaret foér
beslutsfattande till nagon viss myndighet eller person. Oklarheten om

% Har avses vad RFV i rapporten definierar som automatiska beslut.
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vem som & beslutsfattare skulle dessutom 6ka. Nagon sddan uppfatt-
ning har inte heller uttryckts i nyss namnda propositioner. Om utgangs-
punkten i stallet & att det & en myndighet — eller en person pa en
myndighet — som & bedlutsfattare, finns det inte ska for att forfatt-
ningsreglera mojligheten att fatta beslut pa just detta sétt. En annan sak
ar att det kan finnas ské att reglera vilken myndighet som skall fatta
beslutet.

Med hénsyn till det anférda anser utredningen att mojligheten att fa
fatta beslut genom ADB inte bor vara forfattningsreglerad. Befintliga
bestdmmelser hdrom for socialforsdkringsadministrationen bor upphé-
vas.

| 13 kap. 3 § forsta stycket LIP dterfinns motsvarande reglering for
skatteforvaltningens och Premiepensionsmyndighetens del. Samma
ska mot en forfattningsreglering av mojligheten att fatta beslut genom
ADB kan i och for sig goras géllande hér. For skatteforvaltningen finns
dock sadana behorighetsbestammelser i flera andra forfattningar. Med
héansyn till innehdllet i utredningens uppdrag foreslas ingen forandring i
dennadel.

En annan fraga & om det vid ett forfarande med beslut genom ADB
riskerar att uppsta oklarheter betréffande vem som har fattat beslut i det
enskilda @rendet. Hari doljer sig det generella sporsmalet om det, trots
att ingen handlaggare har deltagit i beslutet, bor pekas ut ndgon enskild
tjansteman som ansvarig for beslutet eller om ansvaret kan falla pa
myndigheten som sadan. Dessutom far Gvervdgas om nuvarande
bestdmmelse, enligt vilken RFV fattar beslut for forsakringskassans
rékning i vissafall (se 13 kap. 5 8§ LIP) bor behdllas.

Vid 1994 &rs reform for skatteforvaltningen framfordes, som redo-
visats i avsnitt 4.3.7.3, att &en om ingen person har deltagit i hand-
l&ggningen bor ndgon ansvarig tjansteman pekas ut. Regeringen anfor-
de (prop. 1993/94:224 s. 20 f.) att ett sadant utpekande inte medférde
nagon okad sakerhet for den enskilde eller storre mojlighet till ersatt-
ning for uppkomna fel. Utgangspunkten for skatteforvaltningen &r att
regionskattechefen (da lansskattechefen) skall avgora de arenden som
inte skall avgdras av styrelsen, skattendmnd eller persnalansvarsnamn-
den vid RSV (se 3 kap. 13 § forsta stycket forordningen 1990:1293
med instruktion for Riksskatteverket). Regeringen fann att beslut
genom ADB borde anses fattade pa samma sétt (a. prop. s. 21). En
uttrycklig bestémmelse hdrom fordes in i instruktionen (3 kap. 13§
andra stycket).

For forsakringskassornas del kan motsvarande synpunkter goras
gdlande. Det saknar betydelse for den enskildes rétt till skadestand
enligt 3kap. 28§ skadestandslagen (1972:207) om nagon enskild
tjansteman pekas ut som ansvarig for beslutet eller om beslutet fattas



316 De sarskilda forfarandefragorna SOU 2001:47

av myndigheten som sadan.®” Vad géller ansvar for fel i beslut som har
sin orsak i allménnafel i datasystemen har de tidigare bestdmmelserna
i datalagen upphavts och ersatts med regler i personuppgiftslagen
(1998:204). For néarvarande pagdr en oversyn av socialforsakrings-
registerlagen (1997:934) for att anpassa den till personuppgiftslagen
(se Ds 2000:44, En begransad 6versyn av socialférsakringsregisterla-
gen 1997:934 samt prop. 2000/01:69). Skadestandsskyldighet kommer
dock med all sékerhet att &ven i fortséttningen avila en myndighet —
antingen forsakringskassorna eller RFV — och inte enskilda handlégga-
re. Ur den enskildes synvinkel far fragan om vilken myndighet som har
skadesténdsansvar antas ha mindre betydelse.

Den enskilde kommer sdledes inte i en béttre stéllning for att en en-
skild tjénsteman pekas ut som ansvarig for ett beslut, som denne inte
har medverkat till. Snarare bidrar en sadan konstruktion till okad
oklarhet, eftersom det ger sken av att den utpekade personen verkligen
kan ge upplysningar om &rendet. Enligt utredningens uppfattning bor
beslut tillkomna pa automatisk vég anses fattade pa av myndigheten
som sadan.

Part kan alltid vanda sig till en myndighet som fattat beslut i ett
drende for att stélla fragor eller fa upplysningar. Av den alméanna
serviceskyldigheten foljer att det av ett beslut bor framga hur part kan
komma i kontakt med myndigheten. Det finns ingen anledning att géra
en annan beddmning for beslut som fattas genom ADB. Nagon sarskild
|agbestéammel se hdrom torde inte behdvas (jfr avsnitt 9.7).

Av 18kap. 28 AFL framgar att forsakringskassan skall besluta i
arenden som enligt den lagen eller annan forfattning skall skotas av
forsdkringskassan. | 13 kap. 5 8§ LIP finns som ndmnts i avsnitt 4.3.7.3
en reglering enligt vilken RFV fattar beslut genom ADB foér forsak-
ringskassans rakning. Bestammelsen kritiserades av Lagradet (se prop.
1997/98:151 B. s. 160), bl.a. eftersom det inte borde kunna uppkomma
nagon tvekan om vem som fattar beslutet.

Redan de forhdllandena att ett beslut skall fattas pa myndighetsniva
och att en enskild handléggare saknas kan som nyss ndmnts uppfattas
som en fara frén réttssakerhetssynpunkt. Det & naturligtvis med en
sadan beslutsordning av sarskild vikt att beslutet i fraga verkligen kan
hanforas till en, klart utpekad myndighet. Som framgar av bestammel-
sen i 18 kap. 2 8 AFL & huvudregeln att forsakringskassan beslutar i
arenden som skall skétas av kassan. Att den handl&ggande myndighe-
ten & beslutsmyndighet & for Ovrigt den géngse ldsningen inom
forvaltningeni stort.

67 Skadestdndsskyldigheten géller dven verksamheten i forsakringskassorna, se
t.ex. NJA 1985 s. 696.
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Som redovisats i avsnitt 4.3.7.3 foregicks bestammelsen i 13 kap.
58 LIP av ett 6nskemdl fran RFV att verket skulle ha besl utskompeten-
sen i de &enden som omfattades av regleringen. Det skdl regeringen
anforde for bestammelsen var att forsakringskassorna inte har tillgang
till de uppgifter och till det datastdd som krévs utan att denna uppgift
maste skétas av RFV (prop. 1997/98:151 s. 291). Frégan & om det
aberopade skélet &ger fortsatt giltighet.

Som ovan ndmnts fattas beslut genom ADB — dvs. helt automatise-
rat — i ett tiotal d&rendeslag utan forfattningsstod. | flera av dessa —
exempelvis almant barnbidrag — &r férfarandet, enligt vad utredningen
erfarit frén RFV, i princip jamférbart med handléggningen av beslut
som faller in under 13 kap. 5 § LIP. N&gon sarreglering av beslutsord-
ningen for dessa @rendeslag har hittills inte ansetts pakallad. Det finns
knappast ndgot sakligt skal att behandla formaner som handlaggs
likartat pa olika sétt. Ett aternativ att nd enighet skulle da vara att |ata
RFV fatta bedut for forsakringskassornas rakning i alla de érendeslag
dér bedlut fattas genom ADB. Detta skulle dock knappast bidra till
okad klarhet om vem som &r beslutsfattare. Det kan dessutom ifragasat-
tas om det ar forenligt med RFV:sroller och verksamhet i Gvrigt att i sa
stor omfattning tadel i kassornas &endehantering.

Skélet bakom sérldsningen synes vara att RFV skulle ha en stdrre
mojlighet att paverka beslutets innehall och att verket darfor bor vara i
vart fall delvis ansvarig. | sin uppgift som ansvarig for utvecklandet av
forsakringskassornas gemensamma datasystem och genom datasyste-
mens konstruktion paverkar RFV visserligen beslutens innehdl och
utseende. Négon anledning att forandra den nuvarande kompetensfor-
delningen pa detta omréade mellan RFV och kassorna har dock inte
framkommit. Det far liksom hittills forutsittas att de gemensamma
systemen konstrueras efter de behov som finns i den praktiska verk-
samheten och efter visst samrad med kassorna. Nar systemen val &r i
drift torde magjligheterna att paverka enskilda beslut vara narmast en
teoretisk fréga, sdval for kassorna som for RFV. Om forsakringskassan
eller RFV far en impuls att plocka ut ett enskilt &rende ur datasystemet,
kraver hanteringen troligen inmatning av kompletterande uppgifter
eller ndgon annan handlaggningsatgard. Beslutet &r da inte langre fattat
genom ADB i strikt mening.

Ytterligare ett skdl mot att bibehalla den nuvarande bestammelsen i
13 kap. 5 § LIP &r att inneborden av uttrycket " fattas genom ADB” far
anses vara oklar. Bestammelsens rackvidd blir darigenom osaker.
Sarskilt galler det i vad man den &r tillamplig pa sddana beslut dar viss
inmatning av uppgifter sker men merparten av beslutsinnehdllet gene-
reras fran datasystemen (s.k. maskinella beslut, se bilaga 9). Det kan
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dessutom ifrégasittas om en gransdragning mellan sddana beslut och
beslut genom ADB &r relevant fran nu aktuell synpunkt.

Uppbyggnaden av och ansvaret for datasystemen &r sdledes enligt
utredningens uppfattning inte nagot starkt skal for att behalla eller rent
av utvidga nuvarande beslutskonstruktion. Hartill kommer att bestam-
melsens avgransning inte & alldeles klar samt att det saknas anledning
att hantera beslut genom ADB enligt lagen om inkomstgrundad alders-
pension pa annat sitt &n motsvarande beslut i andra drendeslag. | den
man beslut skall fattas genom ADB bor i stéllet sddana beslut fattas av
den forsakringskassa som i Ovrigt & behdrig att handlagga érendet.

9.9 Underréttel se om samt expediering av
beslut
Utredningens forslag: En underréttelse om beslut enligt 21 § forvalt-

ningslagen (1986:223) skall ske skriftligen.
En socialforsdkringsndmnds avgorande skall expedieras.

Den grundldggande regleringen om underréttelse om beslut finns for
forsakringskassornas del i 21 § FL. Som har berdrts i avsnitt 7.3.3 har
tillampningen av denna reglering véallat vissa problem pa socialforsak-
ringsomradet. Det finns darfor skal att understka om nagra sérskilda
bestdmmel ser behdvsi detta hdnseende.

Det & framst fyra frégor som aktualiseras nar behovet av bestam-
melser om underréttelse om beslut skall 6vervégas: till vem underrét-
telse skall ske, vilka beslut som skall omfattas, hur underréattel sen skall
ske och vad den skall innehdlla.

Vem som skall underréttas om beslut regleras for forsdkringskas-
sorna—i likhet med for férvaltningen i stort — genom bestémmelsernai
21 8§ FL. Harutover finns kompletterande regler for vissa formaner pa
socialforsakringsomradet (se avsnitt 4.3.8). Dessa bestdmmelser &r
nérmast betingade av formanernas sardrag. Utredningen har inte funnit
anledning att féréndra nuvarande reglering av personkretsen for be-
slutsunderréttel se. Detsamma géller vilka beslut som skall omfattas av
underréttel seplikten.

Vad gdler underréttelsens innehdll géler dven har forvaltningsa-
gens bestammelse, att underréttelsen skall avse innehdllet i beslutet
samt, om beslutet & 6verklagbart och gér parten emot, en upplysning
om hur man 6verklagar samt om eventuella avvikande meningar (21 §
forsta—andra styckena FL).
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JO har vid upprepade tillféllen riktat kritik mot forsdkringskassorna
for att innehallet i beslut och beslutsmeddelande inte stammer Gverens
(se avsnitt 7.3.3). Kritiken har dock inte innefattat att bestdmmelsernai
forvaltningslagen skulle vara mindre [ampade for underréttel se rorande
beslutade socialforsakringsformaner, utan snarare att forsakringskas-
sorna brustit i tillampningen. JO har dven pdpekat att det rader oklarhet
betraffande vid vilken tidpunkt forsdkringskassans beslut senast kan
andras "formlgst”, dvs. utan att anvanda andringsbestammelserna i
20 kap. 10a§ AFL,® vilket i sin tur har samband med nar ett beslut
skall anses uppréttat, se vidare nedan.

En bidragande orsak till de tillampningssvarigheter som uppkommit
kan antas vara den hittillsvarande uppdelningen av olika beslut i
samma &rende mellan tjansteman och socialforsakringsnamnd. Aven
den omstandigheten att det har rétt viss oklarhet i fragan om det har
fattats ett eller flera beslut i &enden déar rétten till en forman bedomts
av namnden och berékningen darefter utforts av tjdnsteman, kan ha
bidragit till forekomsten av fel. Den senare fragan & emellertid numera
avgjord genom ett avgorande frén Regeringsratten (RA 1999 ref. 51)
genom att domstolen slagit fast att det rér sig om tva olika beslut.

Utredningen foresldr i kapitel 12 att socialforsakringsnamnden i
princip bor fatta beslut i samtliga fragor i de &renden som handlaggs av
namnd. Detta torde innebéra att sava fragan om rétten till en forman
som fragan om storleken av formanen i framtiden kommer att avgoras i
samma beslut.

En ordning dér sdval rétten till som storleken av en forman avgors i
ett sammanhang minskar &ven risken for felaktigheter i underréttelsens
innehdll. Det normaa forfarandet kommer rimligen att vara att det
forslag till beslut som foreldggs ndmnden sétts upp som ett férdigt
beslut och — forutsatt att ndmnden inte frangar forslaget — skickas som
beslutsunderréttel se efter sammantradet. Att generellt for socialforsak-
ringen soka reglera beslutsmeddel andets innehdll lagstiftningsvagen pa
annat st 8n vad som redan géler enligt forvaltningsagen &r inte en
framkomlig véag. | stéllet bor intresset riktas mot forsakringskassans
beslutsrutiner och att dessa &r lampliga fran rattssakerhetssynpunkt. En
ordning som den nyss namnda leder till att risken for skillnader mellan
beslut och beslutsmeddelande forsvinner.

Med héansyn till vad som sagts nyss bor emellertid enligt utredning-
ens mening en underréttelse om beslut alltid ske skriftligt. En generell
forfarandereglering bor innehdlla en bestammelse harom. | skriftlig-
hetskravet ligger att underréttelsen inte utan en sdrskild foreskrift
darom kan erséttas med ett elektroniskt meddelande till den forsakrade.

%8 Se JO:s ambetsberattel se 1997/98 s. 375 och 1998/99 s, 352.
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For vissa sociaforsakringsformaner finns sarbestammelser om un-
derréttelsens innehall (se avsnitt 4.3.8). Utredningen har vid besok pa
forsakringskassorna 1999 erfarit att reglerna om underréttelse i &renden
om underhdlIsstod® har utsatts for viss kritik sdvitt avser underréttel-
sernas innehdll. Kritiken har gétt ut pa att underréttelsen blir sd omfat-
tande — pa grund av en obligatorisk redogorelse for innehdllet i gallan-
de lagbestammel ser — att den dérfor blir otydlig.

Med hansyn till den kritik som kassorna riktat mot regleringen kan
man visserligen till viss del ifrégasdtta om reglerna fyller syftet att ge
forstaelig information till mottagaren. Bestammelserna i lagen om
underhdllsstéd téacker emellertid inte endast underréttelser om beslut
nér ett d&rende har avgjorts. Partsstallningen i den typen av @renden
skiljer sig dessutom fran flertalet 6vriga arenden inom socialforsak-
ringen. Utredningen anser inte att det & pakallat att i detta samman-
hang andra bestammel serna om underréttel sers innehall for drenden om
underhdllsstéd. Det ankommer liksom hittills pA RFV att medverka till
att informationen utformas pa ett &ndamalsenligt satt.

En frdga som har nara samband med bestammelserna om underrét-
telse om beslut & sporsmdlet hur ett beslut skall meddelas. | ovan
namnda initiativarenden har JO aktuaiserat &ven den fragan. Nagon
formforeskrift som gor forsakringskassan skyldig att avkunna eller
expediera sina beslut finns inte i dag. Ett beslut av socialforsdkrings-
namnd &r da uppréttat och blir allman handling nar protokollet justerats
av myndigheten, se 2 kap. 7 § andra stycket punkten 3 tryckfrihetsfor-
ordningen (TF). Ett tj&nstemannabeslut anses uppréttat nér det érende
till vilket det hanfor sig har slutbehandlats. Huvudregeln & annars att
en handling anses uppréttad hos en myndighet nér den har expedierats
(se2 kap. 7 § forsta stycket TF).

Expedieringen av beslutet har sdledes en sarskild, grundlagsfast
funktion, som fé&r anses innefatta ett krav att f& del av inte endast
innehdllet i beslutet (jfr 21 § FL) utan att beslutshandlingen som sadan
skall tillstéllas parten utan tillagg eller andringar. Som utredningen
nyss ndmnt bor redan forslagen att ett beslutsmeddelande skall vara
skriftligt tillsammans med den organisatoriska féréndringen att samtli-
ga beslut i némndérenden behandlas i ett sammanhang, leda till den
forandringen i praktiken att beslutet sands ut som beslutsmeddel ande.
Att da dessutom infora en sarskild bestammelse om expediering skulle
kunna uppfattas som en dubblering. En formféreskrift om expediering
har emellertid galvstandig betydelse dels pa sa sétt att tidpunkten for
nér en handling skall anses uppréttad i tryckfrihetsforordningens

% Se 13-14 §8 lagen (1996:1030) om underhé&lIsstod.
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mening forandras. Dessutom lagfasts ett krav pa dversandande av ett
exemplar av beslutshandlingen i dess ursprungliga skick.

Bedlut som fattas av forsaékringskassans socialforsakringsnamnder
& regelméssigt ingripande for den enskilde. Det & d, vilket aven JO
papekat vid ett flerta tillfélen, av séarskilt vérde att bestdmmelserna
kring beslutsfattandet &r klara och entydiga. Aven om vissa tidigare
oklarheter delvis undanrgjts genom Regeringsréttens avgdrande och om
bristerna i Overensstémmelse mellan beslut och beslutsmeddelande
delvis kan avhjdlpas genom ett krav pa skriftlig underréttelse om
beslutets innehdll, & det enligt utredningens uppfattning motiverat att i
handl &ggningslagen infora en formforeskrift om expediering av sadana
beslut.

Det skulle kunna hévdas att en expeditionsbestdmmelse borde gélla
samtliga bedut av forsdkringskassan, dvs. &ven tjanstemannabesiut.
Dessa omfattar emellertid &ven en rad beslut av masskaraktar, som inte
gar part emot och som fattas med hjép av ADB. | vissa av dessa fall
torde en underréttelse om beslutets innehdll enligt 21 § FL kunna anses
som uppenbart obehovlig. Att infora ett krav pa expediering av éven
sadana beslut kan inte anses sakligt motiverat och en sadan ordning
torde dessutom fa omfattande administrativa konsekvenser. Med
héansyn hartill bor kravet pa expediering enligt utredningens uppfatt-
ning omfatta endast beslut av socialférsakringsndmnd.

9.10 I nterimistiska beslut

Utredningens forslag: For tiden till dess att ett &rende avgjorts far
forsakringskassan besluta i frdga om erséttning, om det inte utan
betydande dr6jsma kan avgoras om rétt till erséttning foreligger, om
det & sannolikt att sdan ratt finns och om det &r av vasentlig betydelse
for parten.

Ett interimistiskt beslut f&r meddelas aven nar det star klart att ratt
till ersattning foreligger men erséttningens belopp inte kan bestdmmas
utan betydande drojsmal.

Finns det sannolika skal att drain eller minska en erséttning far for-
sakringskassan besluta att erséttningen skall hdllas inne eller utges med
l&gre belopp till dess drendet avgjorts.

| avsnitt 4.3.9.1 har namnts att det inte finns ndgon allméan regel om rétt
for en forvaltningsmyndighet att meddela tillfalliga beslut. Pa sarskilda
omraden har dock meddelats bestammelser i amnet. Sa & fallet bl.a.
med social forsakringsomradet.
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Utgangspunkten vid inférandet av bestéammelsen i 20kap. 2 a8§
AFL om provisoriska beslut var att det fanns behov av en generell
reglering for hela socialforsakringsomrédet av denna fraga (se prop.
1982/83:3 s. 57). En forsta fraga for utredningen & om en sadan
generell bestdmmelse alltjdmt behdvs och om den forsvarar sin plats i
en allmén forfarandel agstiftning pa omradet.

Social politiska samordningsutredningen framholl 1979 i sitt betéan-
kande En allméan socialforsdkring att behovet av provisoriska beslut har
samband med kravet pa utredning i &rendena, besl utsrutinernas utform-
ning samt utbetalningsterminerna. Behovet av sdrordningar pa hér
aktuellt omrade kunde pa langre sikt komma att minska genom en
andrad instéllning till vad som &r erforderlig utredning i &rendena samt
genom snabbare besluts- och utbetalningsrutiner (se SOU 1979:94 s.
225 f.). Né&r bestammelsen i 20 kap. 2 a8 AFL infordes anférde depar-
tementschefen att i de flestafall kan beslut fattas och utbetalning ske sa
snabbt att ndgot behov av provisoriska beslut inte foreligger, men att
det & ofrénkomligt att handlaggningen i vissa fall drar ut pa tiden, att
den enskilde i en sadan situation maste fa stod av samhdllet sa att han
eller hon inte drabbas av forsorjningssvarigheter samt att det i en
allmén sociaforsakring borde finnas en generell mojlighet att fatta
provisoriska beslut.

De skd som anférdes i lagstiftningsérendet vid inforandet av en
almén regel om provisoriska beslut far i allt vasentligt anses gélla
altjamt. Handlaggningsrutiner, beslutsgangar och utredningskrav har
inte pd ndgot avgorande sétt forandrats i dag jamfort med vad som
gdlde vid bestammelsens tillkomst. Inte heller det pagdende arbetet
med utveckling av teknikstod for forsakringskassorna torde ge sadana
effekter att behovet av en mgjlighet till interimistiska beslut bortfaller.
Det bor aven fortséttningsvis finnas en mojlighet for forsakringskassan
att tillfalligt beslutaom en férman i de situationer da utredningen av ett
drende drar ut pa tiden och den forsékrade darigenom kommer i for-
sorjningssvarigheter. En reglering i amnet forsvarar ocksa en platsi en
generell forfarandel ag.

En fréga & da hur en sadan generell regel bor utformas. Samord-
ningsutredningen menade (a. betédnkande s. 226 f.) att villkoren borde
vara sddana att ersattning a ena sidan kunde utges i sd manga fall som
mojligt déar slutlig erséttning senare skulle beviljas, men att villkoren &
andra sidan inte fick bli sd generdsa att det ofta forekom att ett sadant
beslut ersattes av ett avslagsbeslut. Vissa begransningar i mgjligheten
att meddela provisoriska beslut borde darfor géras. Utredningen tankte
sig narmast tva situationer da det kunde bli aktuellt med ett provisoriskt
beslut, namligen dels da det stod klart att rétt till en forman foreldg
men det var oklart med vilket belopp ersattning skulle beviljas, dels da
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det i och for sig var oklart om rétt till erséttning foreldg men det var
sannolikt att en sadan rétt forel&g.

Utredningen redovisade inte ndgot forfattningsforslag. Bestammel-
sen kom i propositionen att utformas s3, att det for provisoriskt beslut
krévdes att det inte utan betydande dréjsma kunde avgoras om rétt till
erséttning eller ersattning med visst belopp foreldg men att det fanns
sannolika skal harfor, samt att det var av vasentlig betydelse for den
enskilde att forsakringskassan meddel ade ett sddant beslut. Bestammel-
sen fick formen av en " skall—regel”.

Forsdkringskassans skyldighet att meddela ett provisoriskt beslut
enligt 20 kap. 2a8 AFL & sdledes begransad dels med avseende pa
tidsutdrékten i &rendet, dels med hansyn till den enskildes situation.

De begransningar i skyldigheten att meddela ett provisoriskt beslut
som finns i lagen om allméan forsdkring synes ha fungerat i praktiken. |
den probleminventering av nuvarande handl&ggningsregler som utred-
ningen genomfort har det inte framkommit ndgra problem med 20 kap.
2 a8 AFL som har att géra med utformningen av eller omfattningen av
bestammelsen.” En generell regel i den nya handlaggningslagen bor
utformas med regeln i 20 kap. 2 a § AFL som monster.

Ny lagstiftning pa sociaforsakringsomradet har medfort att det inte
langre finns ndgon helt enhetlig reglering betr&ffande provisoriska
beslut. | vissa fall, exempelvis for dderspension, har behovet av
provisoriska beslut minskat eller fallit bort pa grund av materiella
regeléndringar. | andra fall har bestdmmelser om provisoriska beslut
inforts som delvis, men inte helt, Gverensstammer med de generella
bestdmmelsernai 20 kap. 2 a8 AFL (se avsnitt 4.3.9).

Det ligger i sakens natur att en generell bestdmmelse om tillfalliga
beslut inte kommer att tillampas i frdga om alla erséttningar pa social-
forsakringsomradet. Detta foljer redan av att handlaggningstiden for
vissa formaner & sa kort att det av det skélet inte finns behov av ett
tillfalligt beslut. Detta & dock ingen avgdrande invéndning mot en
allmén bestdmmelse. Att bestdmmelserna blir formellt till&mpliga &ven
pa formaner déar behovet av tillfaliga bedut & obefintligt leder dock
till att regeln bor vara fakultativ, jfr vad som sagts ovan i avsnitt 9.3.3
om valet mellan obligatoriska och fakultativaregler.

En annan fraga & om de skillnader som i dag finns mellan de nuva-
rande bestdmmelserna om provisoriska beslut, ndmligen 15 och 19 8§

" Jr dock JO:s beslut av den 4 januari 1995, dnr 1187-1994. Utredningen har
dven uppmarksammats pa att det ibland i rattspraxis har varit oklart om ett
provisoriskt beslut skall omprévas eller éverklagas direkt. Med den |8sning av
omprévningsforfarandet som utredningen forordar, se avsnitt 9.12, faler
problemstal Iningen.
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lagen om underhdllsstéd och 8 § lagen om assistansersattning jamforda
med 20 kap. 2 a§ AFL, & sakligt motiverade. Inte i nagot av lagstift-
ningsarendena har nagot ska anforts for de forandringar som gjorts,
utan avsikten synes snarare ha varit att i huvudsak 6verfora bestammel-
serna i 20kap. 2a8 AFL till respektive specialomrade (se prop.
1995/96:208 s. 89 och prop. 1992/93:159 s. 197). Samma forutsatt-
ningar for tillfalliga beslut bor sdledes kunna gélla for drenden om
underhdllsstéd och assistanserséttning som for socialforsakringen i
stort.

Ett sarskilt sporsmal & om det i en generell bestdmmelse om interi-
mistiska beslut bor finnas en majlighet att foreskriva sérskilda villkor
motsvarande den som i dag finns i t.ex. 20 kap. 2 a § forsta stycket
AFL. Bestdmmelsen kan i denna del hérledasttill den lagstiftning om en
allmén pensionsforsakring som infordes 1913. Dérefter har villkors-
mojligheten dverforts utan att nagra egentliga skal for bestammelsen
redovisats. Det tilldmpningsexempel som finns i forarbetena ar att det
kan finnas behov av att foreskriva att den forsakrade skall genomga
|akarunderstkning (se prop. 1982/83:3 s. 71). Mgjligheten till aterbe-
talningsvillkor & i 20 kap. 2 a § AFL begransad till dterkravssituatio-
neni 20 kap. 4 8 AFL (se 20 kap. 2 a § andra stycket AFL).

Vid inférandet av bestdmmel serna om villkor for provisoriska besl ut
fanns inte forsakringskassans utredningsbefogenheter reglerade pa
samma sétt som i dag (jfr t.ex. 3 kap. 8 a§ och 7 kap. 3 b § AFL samt
58 i fordlaget till handldggningslag). De mdjligheter kassan har att
stélla villkor under utredningen av arendet géller givetvis oavsett om
ndgot provisoriskt beslut har meddelats eller inte. A andra sidan torde
det inte finnas nagon anledning att stalla upp sarskilda villkor, sominte
kan stéllas for ett slutligt beslut, vid ett interimistiskt beviljande av
samma férman. Nuvarande bestammelse i 20 kap. 2 a § forsta stycket
tredje meningen AFL kan med andra ord inte rimligen tolkas sa att
vilka villkor som helst kan stéllas upp for ett provisoriskt beslut om en
ersattning. De utredningsbefogenheter férsakringskassan forfogar over
torde erbjuda en tillrécklig mgjlighet att i samband med interimistiska
beslut 1amna foreskrifter om sadana atgarder som den forsakrade skall
underkasta sig. Utredningen foresldr darfor att ndgon mojlighet att
foreskriva sarskilda villkor for sddana bedlut inte tas med i en generell
handl &ggningslag.

Som redovisats i avsnitt 4.3.9.2 finnsi 22 § lagen om underhallsstod
séarskilda bestammelser om provisoriska beslut om aterbetal ningsskyl-
dighet for den bidragsskyldige. Med hansyn till partsstallningen i
underhdllsstédsarenden torde bestdmmelsen inte kunna erséttas av en
allmén regel om tillfalliga beslut.
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For bostadsbidrag finns en ordning med prelimindra och slutliga
bedut. Dessa bestdmmelser har tillkommit av andra skal an for att
underl&tta handl&ggningen och har snarare materiell karaktér (se avsnitt
4.3.9.3). Som namnts i avsnitt 8.4 saknas enligt utredningens uppfatt-
ning anledning att i detta sasmmanhang se 6ver bestdmmelserna om
preliminéra beslut for bostadsbidrag.

9.11 Overklagande och omprévning
9.11.1  Inledning

Pa socialforsakringens omréde finns en rad foreskrifter om éverklagan-
de och omprovning som avviker fran bestdmmelsernai forvaltningsla-
gen, jfr avsnitt 4.3.10. Dessa sérbestammelser &r inte enhetliga for
samtliga formaner och bidrag. Exempelvis skiljer sig arenden om
garanti- och dlderspension fran Ovriga i detta avseende. Enligt vad
utredningens undersokningar visat & dessutom tilldmpningen av vissa
bestdmmelser — 20 kap. 10 a8 AFL —ibland mer vidstrackt an vad som
foljer av lagtextens lydelse. Bestammelserna i sig & rétt omfattande
och delvis svaroverskadliga. Det behov av enkla och generella forfa-
randeregler som gor sig géllande foér samtliga delar av forfarandet vid
forsakringskassorna kan sal edes hévdas med sarskild styrka betréffande
bestdmmel serna om 6verklagande och omprévning.

Ett omprovningsforfarande kan ha till syfte dels att, oberoende av
tidpunkt, rétta till fel och brister i ett meddelat beslut, dels att fungera
som ett forstadium till ett 6verklagande. Med hansyn till det ndra
samband som omprévning — i vart fall i den senare funktionen — har
med Gverklagande, har utredningen valt att behandla bestdmmel serna
om 6verklagande och omprévning i ett sammanhang.

En grundldggande fraga ar hur samspelet mellan 6verklagande och
omprévning med anledning av ett 6verklagande bor vara. Enligt nuva-
rande regler &r vissa beslut forenade med ett 6verklagandeforbud och
kan endast omprdvas, medan andra beslut kan 6verklagas direkt till
forvaltningsdomstol. Man kan fréga sig om denna uppdelning bor sta
kvar eller om det finns andra mer andamasenliga |Gsningar som
tillgodoser behovet av ett effektivt omprovningsférfarande med anled-
ning av ett 6verklagande. Vid dessa Gvervaganden & en forsta fraga
vilket behov som for socialforsdkringen finns av férnyad provning i
forsakringskassan. Skiljer sig detta frén andra forvaltningsomréden? Ar
behovet lika stort fér samtliga drendegrupper? En narliggande fréga &r
om behovet av omprévning skiljer sig alltefter forsakringskassans
sammanséttning, dvs. om beslutet har meddelats av socialforsdkrings-
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namnd eller tjansteman. | sammanhanget maste dven stallning tas till
vissa frégor om klagorétt och séttet for Gverklagande.

En val sa viktig fragestélining &r i vilken utstréckning omprévning
bor kunna ske inte endast med anledning av ett dverklagande utan aven
efter det att ett beslut har vunnit laga kraft. Ytterst kréver ett stallnings-
tagande i denna del &ven en beddémning av fragan om vilken rétts-kraft
som tillkommer ett beslut fran forsakringskassan i ett socialforsak-
ringsérende. En foljdfréga blir i vilken utstrackning forsakringskassan
skall kunna omprdva ett beslut till den enskildes nackdel.

Ytterligare en fréga & om en omprévning utan samband med dver-
klagande endast skall syfta till att rétta till felaktigheter i ett tidigare
meddelat beslut eller om den bor omfatta &ven den situationen att det,
sedan ett i och for sig riktigt beslut har fattats, intréffar en féréndring
som paverkar den forsakrades forutséttningar for formanen. Vid en
omprévning som tar sikte pa felaktiga beslut uppkommer vidare fragan
om nagon skillnad bor goras mellan ursprungliga felaktigheter och
omstandigheter som intréffar senare och som da visar att ursprungsbe-
slutet var fel, exempelvis ny bevisning. Dessa fragor &r langtifran enkla
och fortjanar redan nu att belysas ngot ytterligare.

Nuvarande bestammelser i 20 kap. 10 a§ AFL omfattar den situa-
tionen att beslutet redan fran borjan vilar pa felaktig grund, dvs.
ursprungliga felaktigheter (se prop. 1977/78:20 s. 83). Vid 1979 &rs
reform anforde departementschefen uttryckligen att sddana bestammel-
ser som finns inom socialforsakringen betraffande t.ex. omprévning av
formaner pa grund av andrade forhdllanden inte berdrdes av reformen. |
1976 ars betéankande uttalades att det i fall da det tillkommit nya
omstandigheter efter beslutet ofta 1&g i sakens natur att fragan kunde
provas panytt (se SOU 1976:53 s. 138).

Gransdragningen mellan vad som & ursprungliga felaktigheter och
andrade forhdllanden &r inte sjévklar. Tre olika typfall kan anforas. En
omstandighet kan vara ny endast i @rendet, dvs. den foreldg vid tid-
punkten for det ursprungliga beslutet men dberopadesinte da (fall 1).
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Ett exempel kan vara att man forsummat att dberopa ett uppréttat
l&karintyg. En omstandighet kan vara ny ocksa i den betydelsen att det
efter bedutstillfallet har skett ndgot som har baring pa beslutet och
som, om det varit kant vid beslutet, hade lett till en annan utgang i
drendet (fall 2). Exempel pa en sddana situationer kan vara att det efter
beslutet har genomfdrts en analys av det medicinska underlaget och
uppréttats ett nytt 18karintyg eller att det pa grund av | &karvetenskapens
framsteg senare klarldggs ett visst samband mellan en skada och ett
arbete. Men man kan tala om andrade forhdllanden ocksa i en annan
bemérkelse. Socialforsakringsagstiftningen &r till sin natur sadan att
den forsakrade maste uppfylla vissa forutséttningar for att vara beratti-
gad till en forman. Exempelvis & ett av de krav som uppstélls for
sjukpenning att personen i fraga maste vara suk vid anmalningstillfal-
let. Detta far anses vara en materiell bestdmmelse som begransar
formanens rackvidd. Om den forsakrade i efterhand uppfyller respekti-
ve inte langre uppfyller sddana faktiska forutséttningar som skulle ha
forelegat vid tidpunkten for ursprungsbeslutet (fall 3) och en prévning
skall goras pa nytt, & detta uppenbarligen ndgonting annat an en
omprdévning som & betingad av felaktigheter i det tidigare beslutet.
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Salvfalet innebéar detta inte att en sddan omstandighet skall ignore-
ras, men den kan endast leda till ett nytt beslut framét i tiden och inte
till att ett tidigare meddelat beslut andras. Skillnaden gentemot fall 2
ligger i att de nya intyg eller andra omstandigheter som faller in under
det fallet samtliga utgdr frén forhdllandena vid tidpunkten for ur-
sprungsbesl utet.

De olika fallen kan askadliggéras med f6ljande skiss:

Senare intréffade
Fall 1 omstandighet

Fall 2

~ ~
w, o >
Fall 3

Ursprungsbesut

Vad som komplicerar ett vagval for lagstiftaren &r att gransen mellan
de tre typfallen inte &r alldeles skarp. Det & ocksa s att begreppet
omprévning i dag anvands i laggtiftningen i olika betydelser. Som
redan namnts betecknas forsakringskassans fornyade prévning med
anledning av ett dverklagande som omprovning (20 kap. 10 8 AFL).
Har kan inskjutas att utredningen karaktariserar ocksa kassans prévning
enligt 20kap. 10a8§ AFL som omprévning. Dessa tva former for
fornyad prévning fangar upp det som har betecknats som fall 1 och 2.
Men harutéver anvands begreppet omprovning ocksa pa flera hall i
lagstiftningen for sadan senare provning som féranleds av att det
intréffar nagot som gor att den forsakrade sedermera uppfyller respek-
tive inte langre uppfyller en forman (jfr fall 3). Som exempel kan
ndmnas 9 8§ lagen (1994:308) om bostadstillagg till pensionérer (om-
prévning av bostadstillagg vid andrade forhallanden).

Enligt utredningens mening bor en generell reglering i amnet ta sik-
te pa situationer da det finns en koppling mellan ursprungsbeslutet och
den nya omstandigheten. Skillnaden mellan de bada situationerna kan
aterigen belysas med ett exempel. Efter ett beslut av forsakringskassan
kan komma fram ytterligare medicinsk utredning, exempelvis ett nytt
|8karintyg som visar att det vid tidpunkten for det ursprungliga beslutet
forelag faktiska omstandigheter som, om de varit kénda, skulle ha lett
till en annan utgang. En sidan situation bor tréffas av en regel om
omprdévning. Skulle daremot intyget visa att den forsdkrade i efterhand
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uppfyller forutsdttningarna for formanen, bor det inte omfattas av en
generell regel om omprévning. Det ror sig i det fallet snarare om ett
helt nytt &rende.

De omsténdigheter som foranleder att ett tidigare meddelat beslut
var felaktigt kan givetvis vara av olika karaktédr. Oversiktligt kan de
beskrivas som antingen nya pastaenden om faktiska forhdllanden, ny
bevisning for tidigare pastadda forhallanden eller en kombination av de
bagge. Sarskilt i fall 1 torde det kunna férekomma uppgifter av bada
slag. For fall 2, som tar sikte pa vad som intraffar efter det att ett beslut
meddelats, torde det nastan uteslutande bli aktuellt med ny bevisning
for tidigare pastaenden.

Man kan frdga sig i vilken utstrackning " andrade forhallanden” en-
ligt fall 1 och 2 omfattas av nuvarande bestdmmelser i 20 kap. 10a §
AFL, som altsd i motiven & begransad till ursprungliga fel. Harvid
bortses fran begransningen pa grund av uppenbarhetsrekvisitet. Klart &r
att det vid en omprévning enligt den paragrafen kan beaktas omstan-
digheter som foreldg vid tidpunkten for beslutet, men som da inte kom
fram i arendet (fall 1 ovan). Paragrafen synes emellertid &ven ha
tillampats nér det intréffat sddana andrade forhallanden som beskrivs i
fall 2, ndmligen nédr det exempelvis har genomférts en ny |8karunder-
sokning och skrivits ett nytt lakarutldtande rérande den forsakrades
halsotillstand vid tidpunkten for det ursprungliga beslutet. Det kan
diskuteras om en sadan tillampning & avsedd eller inte. Det kan
uppfattas som en nagot méarklig konstruktion att ett beslut anses behaf-
tat med ett ursprungligt fel, om det senare intréffar omstandigheter som
foranleder en annan beddmning an den ursprungliga. Det anférda ger
bel&gg for att det behovs ett klargorande av hur [angt omprévningsi nsti-
tutet pa socialforsakringsomrédet skall strécka sig.

Som nyss namnts & terminologin pa omradet inte enhetlig, jfr av-
snitt 4.3.10. Den ovan féretagna genomgangen av olika typfall av
"andrade forhdlanden” visar pa behovet av enklare och tydligare
regler. Detta galler sdval omprévning med anledning av ett dverklagan-
de som omprévning utan sddant samband. En "omprévning” i den
meningen att rétten till eller storleken av en forman for framtiden
"omprovas’, exempelvis for att forhdllandena for den som uppbér
formanen har forandrats (fall 3 ovan) bor hallas isér fran en reglering
av det slag som nyss skisserats, vilken tar sikte pa att kontrollera
riktigheten av ett sedan tidigare fattat beslut. Utredningen aterkommer
till behovet av speciaregler for sidanafall.

Det sagda leder till slutsatsen att det mest &ndamalsenliga & att man
med termen omproévning forstar ett forfarande varigenom en myndighet
pa nytt undersoker om ett tidigare meddelat beslut & materiellt riktigt.
Bade "omprovning” enligt 20 kap. 108 AFL och "andring” enligt
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20kap. 10 a§ AFL innefattas alltsd. Aven sk. foljdandringar enligt
bl.a. 13 kap. 7 § LIP far anses fallain under begreppet.

Trots de sarregler som finns for 6verklagande pa socialforsakrings-
omradet & flera fragor reglerade enbart i forvaltningslagen. Det finns
inte ndgon anledning att pa denna punkt frangd utredningens grundl &g-
gande stéllningstagande, att forvaltningslagens bestdmmelser géller nér
inget annat stadgas. Betr&ffande omprovning stéller sig saken nagot
annorlunda. Nuvarande sérbestdmmelser &r relativt utvecklade i jamfo-
relse med forvaltningslagens bestdmmelse om omprévning och &
avsedda att vara heltdckande i vart fall vad géller forsékringskassans
omprévningsskyldighet, jfr avsnitt 4.3.10. Aven utredningens forslag &r
i manga stycken mer langtgdende @ motsvarande bestdmmelser i
forvaltningsagen. P4 grund harav bor omprovningsforfarandet for
sociaforsakringsforfarandet regleras endast i den nu foreslagna lag-
stiftningen. En sadan teknik torde aven underl&tta lasbarheten av och
forstael sen for bestammel serna.

9.11.2  Overklagande

Utredningens foérslag: Forsakringskassans beslut oOverklagas hos
alman foérvaltningsdomstol.

Forsakringskassans beslut far 6verklagas av den som beslutet angar
om det har gétt honom emot och beslutet kan Gverklagas. Ett sdant
beslut f&r overklagas aven av RFV. Verket f&r Overklaga aven till
forman for enskild part.

Ett overklagande av ett bedlut skall vara inkommet till den forsak-
ringskassa som meddelat beslutet inom tva ménader fran den dag da
klaganden fick del av beslutet. Ar det RFV som &r klagande, skall tiden
dock raknas fran den dag da beslutet meddel ades.

Har ett dverklagande inom klagotiden kommit in till en allmén for-
vatningsdomstol, RFV eller en alman forsakringskassa, som inte har
meddelat det 6verklagade beslutet, skall det ansesinkommet i rétt tid.

Forsakringskassan skall, efter rattidsprovning, éverlamna skrivelsen
med Overklagandet och oOvriga handlingar i arendet till lansrétten,
forutsatt att Overklagandet inte skall avvisas som for sent inkommet
eller forfaller pa grund av kassans omprévning.

Har ett dverklagande avvisatst.ex. pagrund av att Gverklagandet har
kommit in for sent far avvisningsbeslutet dverklagas i samma ordning
som beslutet i huvudsaken.
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Instansordningen m.m.

Pa socialforsakringsomradet géller att forsakringskassans beslut far
Overklagas till lansrétten. Beslut om eftergift vid indrivning av statliga
fordringar Gverklagas till RFV. Det finns inte skal att foresld ndgon
forandring jamfort med vad som géller i dag.

Vad som krévs for att ett beslut skall vara dverklagbart har framst
varit en fraga som har fatt |6sasi doktrin och praxis, jfr avsnitt 4.2 med
hanvisningar. Pa socialforsakringsomradet har problemet vad som &r ett
overklagbart beslut inte s& stor rackvidd, dven om det finns omréden —
exempelvis rehabiliteringsomradet — dar frégan ibland kan ha aktuali-
tet. Nagot patagligt behov av att i en generell forfarandelagstiftning
reglera frdgan om vad som kravs for materiell 6verklagbarhet har inte
gett sig till kénna.

Aven om frégan om overklagbarhet inte regleras generellt skulle
man kunna ténka sig att ge bestammel ser for vissa speciella situationer.
Som redovisats i avsnitt 4.3.10.2 finns i dag regler i forordningar om
t.ex. forbud att 6verklaga sittet for utbetalning av en forman. Det kan i
och for sig ifrégasittas om dessa regler behovs. Ser man sittet for
utbetalning av en forman som en verkstallighet av ett beslut & detta
som huvudregel inte 6verklagbart (jfr Ragnemalm s. 582). Den funk-
tion en sadan reglering har & i safall endast att den tydliggor vad som
gdler. En bestammelse av sddan karaktar forsvarar knappast sin plats i
en generell lag dar fragan om Gverklagbarhet inte regleras i sin helhet.
De regler som i dag finns i ett antal olika forordningar bor darfor sta
kvar of orandrade.

Ytterligare en begransning i 6verklagbarheten som géler enligt nu-
varande regler &r, att bedut som fattats av tjansteman och som fullféljs
av enskild endast f&r Gverklagas sedan beslutet har omprévats. Som
utvecklas nedan foresldr utredningen att denna begransning inte skall
foras dver till den samlade forfaranderegleringen.

Sakéagarkretsen

Enligt 20 kap. 10 8 AFL skall forsakringskassan omprova ett beslut om
detta begérs av enskild som beslutet angdr. Motsvarande géller for
overklagande (20 kap. 11 8 AFL). Bestammelsen i 22§ FL ar i fraga
om sakagarkretsen snarlik, med den skillnaden att ett beslut far over-
klagas av den som beslutet angdr. Sakagarkretsen enligt lagen om
inkomstgrundad & derspension begransas daremot, med visst undantag,
till den som beslutet avser.
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En forsta fraga & om det i den praktiska tillampningen & nagon
skillnad mellan bestdmmelserna i lagen om allméan forsdkring och
forvaltningslagen i fraga om sakégarkretsen. Om en sadan skillnad
finns far beddmas om denna &r sakligt motiverad.

Forvaltningslagens avgransning av sakégarkretsen faller tillbaka pa
det allmanna kravet pa saklegitimation hos den som vill 6verklaga en
forvaltningsmyndighets beslut (se hé&rom t.ex. HellnersMamagvist
S. 244 1.). Det betyder att klaganden maste ha ett sddant intresse i saken
som beréttigar personen att 6verklaga. Det spelar hérvid ingen roll om
det ror sig om en fysisk eller en juridisk person. Aven myndigheter kan
inom vissa granser upptrada som klagande. Det som sagts nu om sak-
agarkretsen vid overklagande har tillampning ocksd om nagon begér
omprévning enligt 27 8 FL.

Omprévningsbestammelsen i 20 kap. 10 8 AFL tillkom pa forslag
av Forsakringsdomstolskommittén (Ds S 1981:9). Enligt kommitténs
forslag hade " den forsékrade” rétt att begéra omprovning. | den propo-
sition (prop. 1981/82:88) som sedermera ledde till lagstiftning hade
formuleringen emellertid &@ndrats till att avse enskild som beslutet
angdr. Denna justering kommenterades inte i propositionen. Justitie-
ombudsmannen har i ett nyligen avgjort initiativérende (beslut den 14
oktober 1999, dnr 4837-1998; se avsnitt 7.3.3.2) aktualiserat fragan om
en forfattningsandring, eftersom en socialnamnd eller motsvarande,
som & part i ett &rende om avrékning enligt 17 kap. 1 § andra stycket
AFL, borde omfattas av omprévningsreglerna, vilket de med hansyn till
begransningen till "enskild” enligt JO:s uppfattning inte gor i dag.
Enligt RFV:s uppfattning bor dock &ven socialndmnden i denna situa-
tion kunna féras in under begreppet "enskild”. Det anférda visar att det
finns ett visst behov av att klargtra réttslaget betréffande sakagarkret-
sen i socialforsakringsarenden.

Begransningen i 20 kap. 10 § AFL av sakagarkretsen till ”enskild”
innebdr jamfort med bestdmmelsen i 22 § FL att annan &@n fysisk eller
juridisk person inte faller inom kretsen i socialfdrsdkringsérenden. Det
torde inte finnas sakliga skdl bakom skillnaden, dvs. att ett myndig-
hetsorgan faller utanfor. Nagot hinder att ha samma sakégarkrets for
dessa @renden som for forvaltningen i stort finnsinte.

Avgrénsningen i lagen om inkomstgrundad alderspension av sak-
agarkretsen & sndvare an vad som géller enligt lagen om allman
forsakring och forvaltningslagen. En sarskild fraga & om det fér denna
typ av drenden finns speciella skd bakom den snéavare avgransningen. |
forarbetena till lagen om inkomstgrundad alderspension anférs att
skdlet till att begrénsa rétten att begéra omprévning av och dverklaga
ett beslut till den som beslutet avser i stéllet for till den som beslutet
angdr bl.a. & "att t.ex. en person till vilken den forsakrade har 6verfort
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pensionsrétt for premiepension inte skall ha majlighet att klaga pa den
pensionsrétt som har faststdllts for den forsékrade” (se prop.
1997/98:151 s. 751). Nagot annat skél &an detta redovisas inte (jfr aven
den avgransning man har valt i fraga om 6verklagande av taxeringsbe-
slut i 4 kap. 7 8 respektive 6 kap. 1 § taxeringslagen 1990:324, TL).

Att en make, som tar emot 6verford premiepension, i och for sig
skulle anses berdrd av ett beslut om storleken av den Overforande
makens pensionsrétt, och darigenom indirekt av dverforingens storlek,
ar inte uteslutet. Med en sakdgarkrets i enlighet med den i
forvaltningslagen skulle méjligen en make i en sadan situation kunna
overklaga vissa beslut som avser den givande maken, vilket i 1998 ars
lagstiftnings-érende har ansetts olampligt. Fragan & emellertid om
detta bor ledatill att sakagarkretsen i stort skall skiljasig at for arenden
om pension jamfort med &enden enligt lagen om alman férsakring —
och dértill knutna forfattningar — eller &renden enligt férvaltningslagen
i stort. Om denna enda situation & det huvudsakliga skdl som ligger
bakom den valda avgrénsningen bér det enligt utredningens uppfattning
finnas béttre lagtekniska |6sningar, exempelvis ett uttryckligt dverkla-
gandeforbud (se forfattningskommentaren till 13 kap. 8 8 LIP). Den
omstandigheten att skattemyndigheten & inblandad i beslutsprocessen
skulle i sig kunna anféras som ett skal for att ha en sak&garkrets som
stammer Overens med den pa skatteomrddet. Enligt utredningens
uppfattning dvervéger emellertid intresset av en enhetlig reglering for
sociaforsakringsadministrationen i stort. Tillrackliga skd@ for en
sérl 6sning pa pensionsomradet foreligger inte.

Enligt nuvarande regler har RFV mdjlighet att dverklaga forsak-
ringskassans beslut oavsett om beslutet har gétt den enskilde emot eller
inte. Bestammelserna, som varit of randrade sedan 1979, bor dverforas
till en ny forfarandel agstiftning.

Tidsfrister

| dag géller som huvudregel inom socialférsakringen en tidsfrist for
overklagande och begéran om omprévning om tva manader. Bestam-
melsen, som har en viss motsvarighet pa skatteomradet, skiljer sig fran
den treveckorsfrist som réder i forvaltningen i ovrigt, jfr 238 FL. En
forsta fraga & om det pa socialforsakringens omrade finns skal att
bibehalla en sadan langre tidsfrist.

Den nuvarande tidsfristen inférdes i samband med inréttandet av
forsakringsrétterna 1979. | propositionen anférdes att eftersom forsak-
ringsrétterna inte avsags fa den méjlighet som RFV:s davarande
besvarsavdelning haft att ex officio prova forsakringskassebes ut skulle
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det i framtiden komma att bli mycket viktigare att iaktta géllande
overklaganderegler. En forlangning av overklagandetiden ansags
underlétta for den enskilde att fa beslut prévade i hogre instans (se
prop. 1977/78:20 s. 102). Betréffande fragan hur l1ang 6verklagandeti-
den skulle vara hanvisades i utredningsbetdankandet som I&g till grund
for lagstiftningsérendet — Forsdkringsrétt och forsdkringsoverdomstol,
SOU 1976:53 — till att en besvérstid om tva manader var vanlig inom
taxeringsprocessen och att denna tid var va avvagd aven for socialfor-
sékringens del (ses. 182 i det betdnkandet).

Harefter har tvAmanadersfristen 6vervégts vid flera tillfalen, savé
for overklagande fran forvaltningsmyndighet till domstol som inom
forvaltningsprocessen. Den senare fragan var senast foremal for prov-
ning i slutet av 1990-talet, se departementspromemorian Ds 1996:40
Oversyn av forvatningsprocessen och prop. 1997/98:101. Né&gon
andring av nuvarande tidsfrist for socialforsakringsmal foreslogs — till
skillnad fran forslaget i promemorian — emellertid inte i propositionen.
Regeringen anforde bl.a. foljande (se a. prop. s. 98).

Det & enligt regeringens mening |att att se fordelar med en enhetlig
overklagandetid. En sadan |6sning innebar en minskad risk for misstag i
fréga om den tid inom vilken ett beslut skall 6verklagas och en forenk-
lad hantering vid domstolarnas malkandier. Ett viktigt skal for en gene-
rell och darmed for vissa maltyper forkortad 6verklagandetid &r att av-
gorandet i dessa mdl skulle vinna laga kraft tidigare an vad som nu &r
fallet, vilket i sin tur medfor att verkstéllighet kan ske tidigare. Parterna
skulle siledes pa ett tidigare stadium kunna vidta dispositioner pa
grundval av det slutliga beskedet i malet. For de mal dar 6verklagande-
tiden nu & tvd ménader skulle promemorians férslag ocksa undanrgja
de komplikationer som kan uppsta nar det galler att avgéra om talan mot
besiut i processuella fragor skall folja dverklagandetiden pa tre veckor
enligt forvaltningsprocesslagen eller om den skall folja éverklagandeti-
deni speciallagen.

Som regeringen tidigare varit inne pad maste emellertid forsaget i
promemorian ses i belysning av samtliga de effekter som forslaget kan
fa Det ligger i sakens natur att bedomningen av dessa effekter maste
grundas i de forhallanden som nu réder hos berérda myndigheter och
domstolar. Trots vad som angivits ovan om bl.a. de férandringar av pro-
cessreglerna som skett bade i frédga om skattemdlen och socialforsak-
ringsmalen samt vad som anforts om fordelarna med forslaget finner re-
geringen att det vid beddmningen av forslagets lamplighet inte gér att
bortse frén den kritik som bl.a. Riksskatteverket och Riksforsakrings-
verket riktat mot férslaget. Denna kritik har i huvudsak sin grund i att en
treveckors overklagandetid &r svér att hantera for skattemyndigheterna
och forsakringskassorna med den organisation som dessa myndigheter
har, vilket i férléangningen medfér en risk fér merarbete aven for dom-
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stolarna. Vi anser darfor att det mot bakgrund av nuvarande forhallan-
den inte finnstillrackliga ska for att inféra en bestdmmelse om en gene-
rell treveckors éverklagandetid.

Det skal som vid reformen pa 1970-talet dberopades vid inférandet av
tvdmanadersfristen for 6verklagande till domstol, dvs. att en forlang-
ning av tidsfristen underlattar for den enskilde att fa sin sak provad i
hogre instans, far alltjamt anses giltigt. Hartill kommer att statsmakter-
na nyligen har haft att ta stallning till fragan om en enhetlig 6verkla-
gandetid i forvaltningsdomstol, men avvisat en féreslagen forkortning.
Utredningen foreslar darfor inte ndgon forandring av den nuvarande
tvamanadersfristen for 6verklagande av forsakringskassans besl ut.

For beslut om pensionsrétt, pensionspoang eller vardar galler enligt
lagen om inkomstgrundad alderspension sarskilda tidsfrister for om-
provning. Betréffande sddana beslut skall en enskild som huvudregel
begdra omprévning fore utgangen av aret efter det faststéllelsedr som
beslutet avser, dvs. inom tva ar efter intjanandedret. Om den som begér
omprévning gor sannolikt att han eller hon inte fétt kéannedom om
beslutets innehdll inom tva manader fore utgangen av namnda frist
skall begéaran om omprovning i stéllet ha kommit in inom tva manader
fran det att den som begar omprovning fick sddan kannedom (jfr 4 kap.
9 § andra stycket TL). For RFV finns motsvarande frister betraffande
overklagande av sddana bedlut, jfr 13 kap. 19 § LIP. En fraga & om
dessa sarskildatidsfrister bor behdllasi en ny, enhetlig forfarandel ag.

| prop. 1997/98:151 (s. 753) anmérktes att beslut om pensionsrétt
m.m. skall féljdéndras om en andring av taxeringen bertr beslutet,
varfor tidsfristerna inte maste vara lika langa som inom taxeringsforfa-
randet. En lagom avvagd tidsfrist ansdgs vara ett ar efter faststallelse-
aret. Som ett savstandigt skal for en langre tidsfrist anfordes att
sadana beslut som nu avses som regel far betydelse for den enskilde
forst efter lang tid men da & andra sidan for en lang tid framover. For
ett sidant beslut ansags det inte tillfredsstallande med en alltfor kort tid
for omprévning/dverklagande (jfr prop. 1997/98:151 s. 496).

Utredningen foresdr nedan i avsnitt 9.11.4 att ett beslut om foljd-
andring skall kunna meddelas utan tidsfrist. Nagon anledning att pa
grund av bindningen till den forsakrades taxering ha sarskilt langa
tidsfrister foreligger sdledes inte. Inte heller skiljer sig enligt utred-
ningens beddmning pensionsbeslutens karaktar sa fran beslut rérande
Ovriga formaner etc. att en sarskilt 1ang tidsfrist & motiverad. Utred-
ningen foreslar alltsa att samtliga dverklagbara beslut inom socialfor-
sakringen skall kunna 6verklagas inom samma tidsfrist om tva manader
fran det att klaganden fick del av beslutet som nu géller enligt lagen om
allmén forsdkring.
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Av 24 § forsta stycket FL foljer att forsdkringskassan efter réttids-
provning som huvudregel skall avvisa for sent inkomna 6verklaganden.
Dérvid spelar det ingen roll om klagoskriften har kommit in till den
myndighet som skall préva overklagandet i stéllet for till kassan. For
sociaforsékringen géller i dag en viss utvidgning av den krets myndig-
heter till vilka ett 6verklagande kan ha kommit in och &nda anses
inkommet i rétt tid (se 20 kap. 13 § forsta stycket AFL). Detta ar
andamdlsenligt och bor galla aven i fortséttningen, sarskilt mot bak-
grund av att denna ordning nu géllt under Iang tid och att en inskréank-
ning nu skulle kunna leda till réttsférluster. FOr pensionsarenden
omfattar motsvarade bestdmmelse i 13 kap. 12 § LIP ytterligare myn-
digheter, namligen skattemyndighet och Premiepensionsmyndigheten.
Utvidgningen far anses motiverad med hansyn till den sarskilda be-
slutsordning som géller for dessa formaner. Att |13ta denna bestammel se
fa generell giltighet for socialforsakringsomradet & inte lampligt.
Déremot bor den fortfarande gélla for arenden om pension enligt lagen
om inkomstgrundad &l derspension.

Som utvecklas i avsnitt 9.11.3 skall forsdkringskassan, sedan rét-
tidsprovning skett och dverklagandet inte avvisats som for sent inkom-
met, ompréva sitt beslut i samband med ett Overklagande. Denna
omprovning kan leda till att Gverklagandet bifalls helt eller delvis och
det anses da forfalet i bifallen del. | 25§ FL finns intaget en bestam-
melse som inneb&r att en myndighet, efter réttidsprovning, skall dver-
I&mna skrivel sen med 6verklagandet och 6vriga handlingar i &rendet till
lansrétten, forutsatt att dverklagandet inte skall avvisas som for sent
inkommet eller forfaller pd grund av myndighetens omprévning.
Motsvarande bestédmmelse bor tas in i en generell forfarandel agstift-
ning. Dubbleringen motiveras narmast av att omproévningsforfarandet
paetti ovrigt fullstandigt sétt reglerasi lagen.

Overklagande av awisningsbeslut

Enligt 30 § FL far ett avvisningsbeslut, som meddelats pa grund av att
Overklagandet har kommit in for sent, Overklagas i samma ordning som
beslutet i huvudsaken. Bestammelsen kan tolkas sa att uttrycket ”i
samma ordning som beslutet i huvudsaken” syftar inte endast pa
instansordningen, utan &ven pa tiden och sattet for 6verklagande (jfr
HellnerssMamaqvist s. 319). Pa socialforsakringsomradet ar emellertid
tilldmpningen annorlunda. Vid inférandet av omprévningsbestdmmel-
sen i 20 kap. 10 § AFL anforde departementschefen, att ett beslut av
forsdkringskassan att avvisa en begdran om omprovning, exempelvis
for att begéaran kommit in for sent, far " anses avse en annan fraga &n ett
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arende enligt lagen om allméan forsékring” och att réttsmedlet darfor ar
besvar, vilket alltsa leder till att treveckorsfristen i forvaltningslagen
skall tillampas (se prop. 1981/82:88 s. 33). Motsvarande resonemang
gdr igen i forarbetena till den sarskilda avvisningsbestammelse som
finns for bostadsbidrag (jfr prop. 1992/93:174 s. 65).

En viktig utgangspunkt vid en generell reglering av forfarandet bor
vara att man i gorlig mén har sammaregler for alla formansslag. Det &r
ocksa viktigt att undvika att olika bestammelser géller for dverklagande
av olika beslut i samma &rende. Det & svart att se ndgot barande skél
bakom tillampningen av treveckorsfristen vid dverklagande av awvis-
ningsbeslut. De sarskilda intressen som motiverar en langre tidsfrist for
ett dverklagande av ett &rende i sak kan visserligen knappast hévdas
med samma styrka nér det galler fullfoljd mot avvisningsbeslut. Intres-
set av enhetlighet vager emellertid tungt. Hartill kommer att fullféljd
mot avvisningsbeslut i &renden om dlderspension redan i dag sker med
en tvamanadersfrist. Utredningen foreslar darfor att ett avvisningsbe-
slut 6verklagas enligt sammaregler som beslutet i huvudsaken.

En sarskild fréga & vad som skall gdlla for sddana beslut under
handl &ggningen som kan dverklagas sérskilt. | dag torde en treveckors-
frist tillampas for sddana beslut i den man de forekommer (jfr RFV:s
allménnarad 1998:14 s. 10). Som ovan angetts bor samtliga beslut i ett
drende handl&ggas efter s likartade regler som mgjligt. Aven sidana
beslut bor sdledes 6verklagas enligt bestdmmelserna som géller for
beslutet i huvudsaken.

9.11.3 Omprévning med anledning av 6verklagande

Utredningens forslag: Har ett bedut av forsakringskassan éverklagats,
skall kassan snarast ompréva beslutet. Detta géller dock inte om
Overklagandet skall avvisas eller om RFV 6verklagar beslutet.

Ett dverklagande forfaller, om forsakringskassan andrar beslutet sa
som klaganden begér.

Om forsakringskassan andrar beslutet pd annat sétt an klaganden
begér, skall dverklagandet anses omfatta det nya beslutet.

Kassan far inte med anledning av dverklagandet dndra beslutet till
den enskildes nackdel.
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Behovet av sérskilda omprévningsregler

Omprovningsregler kan, forutom att syfta till att rétta till felaktigheter,
sdgas fylla behovet av att minska den tidsutdrakt och de kostnader som
foljer med en prévning i hogre instans. P& socialforsakringens omrade
finns, som redovisats ovan i avsnitt 4.3.10, ett utvecklat regelverk med
omprévning som ett forstadium till 6verklagande. | manga stycken gar
bestammel serna hér l1angre an for andra omraden inom forvaltningen.

Som utredningen har berdrt &ven inledningsvis (se avsnitt 9.11.1)
ligger ocksa réttssakerhets- och effektivitetsmotiv bakom den form for
omprévning som i dag foretas ex officio med stdd av 20 kap. 10a §
AFL. Aven om det delvis & samma motiv som bar upp de tva skilda
formerna for fornyad saklig prévning av foérsakringskassans beslut har
det synts utredningen lampligast att behandla dem var for sig. Ett
viktigt ska harfor & den nuvarande begransningen av den enskildes
fullfoljdsratt sdvitt avser beslut som har fattats av en tjansteman hos
kassan. Sddana beslut far inte dverklagas av den enskilde; fullfoljdsrét-
ten gdller endast kassans omprévningsbes! ut.

En grundlaggande fraga & hur stort behovet av omprovning ar for
socialforsakringen och om detta behov skiljer sig frén andra omraden.
Vid inférandet av reglerna om generell omprovning vid fullfoljd pa den
forsdkrades initiativ (nuvarande 20 kap. 10 8 AFL) anférdes i Forsak-
ringsdomstol skommitténs betdnkande Forsakringsdomstolarnas arbets-
lage att forsakringskassornas beslut ofta var ddligt motiverade och
svéra att forsta for de forsakrade. For det andra havdades att ménga
beslut fattades under tidspress och av tjansteman i forhdllandevis
underordnad stéllning, varfor det fanns en sarskild risk for att besluten
blev felaktiga, och att det mest rationella fick anses vara att i efterhand
fanga upp och ratta s manga som majligt av de felaktiga besluten
genom omprdévning. Som ett tredje skal hanvisadestill att de forsékrade
i relativt stor omfattning fortsétter att komplettera utredningen efter det
att forsakringskassan har meddelat sitt beslut (se Ds S 1981:9 s. 42 1.).

Jamfér man kommitténs motivering med regeringens resonemang
framst&r det senare som nagot motsigelsefullt. | den till prop.
1981/82:88 fogade, av regeringen gjorda sammanfattningen av betén-
kandet redogors i denna del bara foér det forsta skalet som redovisats
nyss (se prop. s. 45 f.). | sammanstaliningen av remissvaren over
betankandet berors praktiskt taget inte frégan varfor man har behov av
vidgade omprovningsregler utan redovisningen inriktas pa rattstekniska
fréagor som vilken metod som bor véljas vid utformningen av reglerna
etc. (se prop. s. 53 f.). Inte heller i departementschefens dvervaganden
ges nagot direkt svar pa frégan. Indirekt kan man utldsa att departe-
mentschefen fast vikt vid det andra skdlet. Det heter namligen att
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forslaget att tjanstemannabeslut skall omprévas av en 6verordnad
befattningshavare garanterar att fel som beror pa bristande rutin m.m.
réttas till utan att besvérsorganen behover belastas (se prop. s. 19 f.).
Och det forsta skélet berors pa det viset att det framhalls att en utforli-
gare motivering av omprovningsbesiutet kan leda till att den forsékrade
far forstéelse for beslutet och darfor avstar fran att klaga.

Oavsett hur man skall tolka lagstiftarens instélining vid den namnda
reformen far man fréga sig vilka ska som i dag skall bara upp ett
generellt omprovningsinstitut i samband med fullfoljd av ett beslut
inom socialforsakringen.

Som berdrts nyss tycks man pa 1980-talet ha lagt viss vikt vid det
forhadllandet att beslutsmotiveringarna emellandt inte haller méttet och
att de forsakrade har svart att forstd aven i sig riktiga beslut. Det har nu
gétt 1ang tid bade sedan den forsta forvaltningslagen med dess krav pa
beslutsmotivering inférdes och sedan omprévningsreglernai nuvarande
20 kap. 10 § AFL infordes. Man skulle kunna forvanta sig att motiver-
ingarna i forsakringskassornas bedut blivit béttre under denna tid. Ett
sadant antagande motségs dock av de uppgifter som JO lamnat i olika
sammanhang (jfr avsnitt 7.3). Aven utredningens egna undersikningar
tyder pa att det alltjamt férekommer brister i denna del.

Oavsett hur det forhdller sig med beslutsmotiveringarnas kvalitet,
kan man stélla frégan om hanvisningen till dalig beslutsmotivering &r
ett gavstandigt skl for ett sdrskilt omprovningsinstitut inom social-
forsdkringen. Det finns inget undantag i lagen om allméan forsékring
fran motiveringsplikten enligt 20 § FL. Skulle en forsakringskassa anse
att den haft ratt att utelamna skaen enligt undantagsreglerna i den
paragrafen, & kassan skyldig att enligt paragrafens andra stycke
upplysa om skdlen i efterhand. Det synes vidare motsagelsefullt att
motivera ett omprovningsinstitut med att i och for sig riktiga beslut &r
svéra att forsta for berorda parter. Brister i beslutsmotiveringen bor i
forsta hand botas pa annat satt. | omprévningens natur maste rimligen
ligga att det har forekommit ndgot som ger anledning anta att beslutet
ar oriktigt. En ”omprovning” fyller ju annars inte ndgon annan funktion
an att myndigheten soker forklara beslutets innehdll béttre an som skett
forut. En sadan service mot enskilda & kassorna skyldiga att |amna
redanenligt 4 8 FL.

I sammanhanget bor erinras om riksdagsbehandlingen av Riksda
gens revisorers forsag 1998/99:RR4 angdende socialforsakringens
administration. | det betdnkande som Socialforsakringsutskottet avgett
med anledning av forslaget (1998/99:SfU7; se avsnitt 7.1.4) anférs att
RFV och forsakringskassorna paborjat atgérder for att forbattra kvalite-
ten i &rendehandléggningen och att i regeringens regleringsbrev for
1999 anges att "insatser for likformighet, rattssékerhet och kvalitet i
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handlaggningen” skall prioriteras. Som ett mal for verksamheten anges
i regleringsbrevet att 1999 skall minst 97 procent av alla &renden vara
"korrekta i beslutsunderlag, beddmning, beslut och utbetalning” (se
betdnkandet s. 5f.). | utskottets dvervaganden gors inga uttalanden som
tyder pa att man gjort ndgon annan bedémning av l&get betréffande
forsdkringskassornas handldggning av &enden &n den som gjorts i
regleringsbrevet. Det betyder att man réknat med att en viss del av
drendena inte handl&ggs pa ett korrekt sétt.

En annan sida av saken géller frdgan om behovet av ett omprov-
ningsinstitut boér ses i belysning av de bedlutande tjénstemannens
kompetens. Som namnts i det foregéende var det en omstandighet som
Forsakringsdomstol skommittén fann vara av betydelse. Pa denna punkt
forekom ett uttalande av regeringen som ger anledning anta att reger-
ingen den gangen instamde i kommitténs bedomning. Har tycks laget
altjdmt inge oro. Vid utredningens undersokningar rorande forsak-
ringskassornas handlaggning har flera ganger framhallits att persona-
lens kompetens inte i allo motsvarar vad som boér krévas av personer
som har att hantera stora drendemangder och manga besvérliga avvég-
ningsproblem. Det har ocksa sagts att detta har att géra med kassornas
tidigare rekrytering av personal och svéarigheter att nu andra personal -
sammanséttningen (se vidare bilaga 7).

Mot denna bakgrund skulle man som ett skl for ett sérskilt om-
provningsinstitut inom socialforsdkringen kunna anfdra, att man hér
maste rékna med en hogre felfrekvens dn inom andra omréden. Om
detta antagande &r riktigt, betyder det att det & tveksamt om man kan
tillampa samma omproévningsregler som inom andra forvaltningsomra-
den. Det kan ocksa vara en forklaring till att omprovningsskyldigheten
enligt 20 kap. 10a8 AFL kommit att tillémpas extensivt av forsak-
ringskassorna.

En fréga som inte berérts narmare n&r man i de nu namnda sam-
manhangen uttalat sig om kvaliteten pa forsakringskassornas handl &gg-
ning & om det finns andra medel med vilka man kan mota problemen
an omprovningsinstitutet. Det forhaller sig tveklost sa att ju mer man i
ett arende satsar pa att gora utredningen fullstéandig och 1&ta parten fa
del av beslutsunderlaget fore beslutet, ju mindre blir behovet av att i
efterhand rétta till felaktigheter. Ett viktigt syfte med inférandet av
forvaltningslagen var just att se till att kvaliteten pa drendehandlégg-
ningen starktes s att man minskade behovet av att i efterhand genom
Overklagande eller annat réttsmedel ta sig an fel och brister i besluten.
Det & svart att se varfor inte detta synsétt ocksa skulle kunna vinna
tillampning pa socialforsakringsomradet. Argumentet att en noggranna-
re handléggning tar langre tid och kostar mera motsigs av att man
genom en vidstrackt omprovning sa att séga dubblerar arbetsinsatsen.
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For de forsakrade kan det knappast vara ndgon vinning att vara hanvi-
sade till den anda omstandliga procedur som omprévning innebér
jamford med att fran borjan fa ett korrekt beslut. Och for tilltron till
socialforsakringens administration maste det vara en klar fordel att
kunna pavisa en minskad frekvens ursprungliga fel i besluten. Utred-
ningens forslag om forsdkringskassans utredningsskyldighet, den
forsdkrades skyldighet att medverka m.m. borde allmént sett ledatill en
forbéttring av 1&get.

Utbver de hittills diskuterade skélen for det vidgade omprévnings-
ingtitut som infordes pa 1980-talet hanvisade Forsakringsdomstols-
kommittén till att de forsékrade i stor omfattning fortsétter att komplet-
tera utredningen &ven efter det att forsdkringskassan meddelat sitt
beslut (se Ds S 1981:9 s. 44). Detta ska berordes inte i regeringens
proposition. Det synes ocksa tveksamt om denna omstandighet kan
anforas som ett viktigare ska for att utforma sérskilda omprévnings-
regler for socialforsakringen. Rimligen maste liknande forhallanden
réda pa andra omréden dar enskilda, som inte bitréds av nagon jurist
eller annan kunnig person, har svart att uppfatta beslutsgangen och
bedoma nér de skall beropa utredning.

Aven om de skal som anférdes vid tillkomsten av nuvarande regler
kan ifrgasittas i vissa hdnseenden, kan dock sammanfattningsvis
konstateras att det alltjamt synes finnas vissa réattssdkerhets- och
effektivitetsmotiv for att ha en for sociaforsakringsomradet sarskild
reglering av omprévning med anledning av enskilds dverklagande. Har
kommer sérskilt hansyn till férsakringskassornas resurser och drende-
hantering och personalens kompetens in i bilden. Forslaget till mer
utvecklade omprévningsregler i departementspromemorian Effektivare
omprévning av forvaltningsbeslut (Ds 1998:42) innefattar inte en
andamdlsenlig 16sning for forevarande omréde. Behovet av sérskilda
omproévningsbestammel ser far sdledes anses kvarsta.

Omprévning av samtliga beslut?

Enligt nuvarande regler om omprévning och 6verklagande varierar
séttet for fullfoljd av talan beroende pa vem som fattar forsakringskas-
sans bedut — en tjansteman eller sociafdrsdkringsnamnd. Har beslut
fattats av tjansteman far det som namnts forut inte 6verklagas. Uppdel-
ningen & emellertid inte helt konsekvent, eftersom det erbjudna
réttsmedlet vid fullfoljd mot tjanstemannabesiut aven &r avhangigt av
vem det & som fullfoljer; vid enskilds fullfoljd skall beslutet forst
omprdvas, medan RFV har klagorétt direkt. Hartill kommer att social-
forsakringsnamnden fattar beslut endast om rétten till en forman, vilket
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leder till att det i samma drende normalt forekommer olika beslut med
olika fullféljdsvagar. Systemet har lett till vissaproblem i den praktiska
tillampningen pa sa sétt att det ibland har varit oklart vilken fullfoljd
som skall anvéndas, sérskilt vid provisoriska bedut. Att dela upp
besluten i ett drende mellan namnd och tjansteman har dven véllat vissa
svarigheter av narmast administrativ karaktar genom att det har tagit
lang tid mellan ndmndbeslutet och tjanstemannabeslutet. Aven om
andrade rutiner numeratroligen har minskat detta senare problem, visar
det att nuvarande regler inte ar helt andamalsenliga.

Utredningens direktiv syftar till att enhetliga regler skall gédlla sa
langt som majligt. En forsta fraga & da om fullfoljdsreglerna bor vara
olika beroende pa forsakringskassans sammanséttning eller om &ven
beslut av sociafdrsdkringsnamnd skall omprévas i samband med
Overklagande. Vid denna bedémning bor beaktas att utredningen
foresdr att socialforsakringsnamnden i framtiden skall fatta samtliga
slutliga bedut i sddana drenden som bor bedomas av namnd, vilket
leder till att ett antal beslut som i dag fattas av tjdnsteman i framtiden
kommer att fattas av ndmnd (se avsnitt 12.3).

Att &ven beslut av socialforsdkringsnamnd skall omprovas &r i och
for sig inte en ny tanke. Né&r 20 kap. 10 8 AFL inférdes 1983 omfattade
fullfoljdsforbudet inte endast tjénstemannabesiut utan &ven beslut av
forsakringsnamnd respektive pensionsdelegation. Redan samma ar
tillsattes en arbetsgrupp som skulle se 6ver fortroendevaldas medver-
kan i forsdkringskassorna och bl.a. 6vervaga fortroendevaldas medver-
kan vid omprévning av vissa arendetyper. Utredningen om fortroende-
valda i forsakringskassorna avgav beténkandet Okat fortroendemanna-
inflytande i forsdkringskassorna (SOU 1985:21). Regeringen foreslog
mot bakgrund av utredningens forslag inforandet av socialforsakrings-
namnder, som skulle fa ett storre inflytande pa tillampningen i social-
forsdkringsdrenden (se prop. 1985/86:73 s. 22 f.). Namnden foreslogs
beslutai sddana drenden som har stor betydelse fér den forsakrade fran
trygghets- eller f6rsorjningssynpunkt.

Regeringens férslag i prop. 1985/86:73 innebar &ven att socialfor-
sakringsndmndens beslut inte skulle omprévas enligt 20 kap. 10 8 AFL
utan 6verklagas direkt till forsdkringsrétten. FOrslaget innebar med
andra ord att ett ursprungsbeslut av tjénsteman fortfarande endast
kunde omprdvas och omprovningsbeslutet dérefter dverklagas, medan
ett ursprungsbesiut fran namnd kunde overklagas direkt. Nagon skill-
nad i fullfoljdshanseende beroende pa besl utsniva inom forsakringskas-
san hade dittills inte gjorts. Skdlen som anfordes for att inte omprova
nédmndernas beslut var bl.a att antalet beslut av pensionsdelegation
eler forsékringsnamnd som andrades efter omprévning var litet samt
att det av administrativa skal var svart att genomfora omprévningen
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inom den av RFV da foreskrivna sexveckorsfristen. Det bor papekas att
regeln om omprovningsskyldighet i 20 kap. 10 a8 AFL — liksom nu —
géllde &ven socialférsakringsnamnd.

Socialforsakringsnamnden dlades genom den berdrda reformen dven
att omprova vissa beslut som fattats av tjansteman. Utgangspunkten
angavs vara att sddana beslut som hade stor betydelse for den enskildes
trygghet och forsorjning skulle omprévas av ndmnden i stéllet for av en
chefstjansteman (se prop. 1985/86:73 s. 34). Reformen tradde i kraft
den 1 januari 1988.

Under 1990-talet utvidgades sedan omfattningen av namndens om-
provning av tjénstemannabedlut. Dérefter slog pendeln tillbaka och i
samband med att regeringen 1997 lade fram forslag till féréndringar i
sociaforsakringsadministrationen samt i rollférdelningen mellan RFV
och de allméanna forsdkringskassorna foreslogs — som ndmnts forut — att
sociaforsakringsnamnden inte langre skulle fatta beslut i omprov-
ningsérenden. Samtidigt begransades de drendetyper som skall beslutas
av namnd (se prop. 1997/98:41, bet. 1997/98:SfU8, rskr. 1997/98:153).
Skélen bakom borttagandet av némndens omprdvning av vissa tjanste-
mannabeslut angavs vara att dessa inte uppfyllde kraven pa att under
avsevard tid ha vasentlig betydelse for den enskilde fran forsorjnings-
synpunkt, varfér de inte skulle omprévas av ndmnden.

En ordning med ett enhetligt sétt for fullfoljd mot forsékringskas-
sans beslut &r otvivelaktigt enklare for den enskilde. Att det &r besluts-
organet som hanterar omprévning av sina egna beslut & dessutom det
normala. Nar man vid reformen i slutet av 1980-talet som skél for att
undanta namndbesluten fran omprovningsskyldighet kritiserade att ett
och samma organ omprdévade sina egna beslut strider detta mot gjélva
tanken med omprovning. Detta talar med viss styrka for att man bor
narma forhallandena inom socialforsakringen till vad som géller inom
forvaltningeni ovrigt.

Man maste frdga sig om omprévningsplikt kan inforas utan att
namnden belastas for hart och tidsutdrékten blir for stor. Det tyngst
vagande skdlet mot en omprévning av namndbeslut torde ndmligen
vara att det & administrativt besvarligt, ndrmast eftersom ndmnderna
sammantréder endast med vissa mellanrum, vilket skulle leda till
onddig tidsutdrékt. Dessutom finns en farhdga att en obligatorisk
omproévning skulle 6ka arbetsbordan for namnderna pa ett icke 6nsk-
vart stt.

Hur administrativt betungande en omprovningsskyldighet blir beror
delvis pa hur denna utformas. Tanken med en obligatorisk omprévning
som ett forstadium till dverklagande bor inte vara att foérsakringskassan
pa nytt skall séttai gang ett eget dverprévningsforfarande. En omprov-
ning i samband med Overklagande skall i de flesta fall kunna ske
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snabbt. Om den forsakrade inte har anfort nagra nya omstandigheter i
sak bor forfarandet kunna vara relativt summariskt. N&r en omprévning
inte leder till andring bor forsékringskassan kunna inskrénka sig till att
anteckna detta i akten, innan Overklagandet och Gvriga handlingar
sénds vidare till domstol. Det sagda innebér givetvis inte att kassan
skall ta l&tt pa skyldigheten att ompréva sitt beslut. Skulle exempelvis
ytterligare utredning komma in i samband med 6verklagandet maste
givetvis betydelsen av denna bedémas pa ett omsorgsfullt sétt.

I linje med det nu sagda ligger att socialforsakringsnamndens han-
tering av omprovning bor kunna forenklas s, att i forsta hand en
tjansteman efter delegation far gora omprovningen. Detta férekommer i
dag allmént betréffande beslut enligt 20 kap. 2a 8 AFL. Enligt svaren
pa utredningens organisationsenkét tillampar vissa kassor delegation
aven for omprovning enligt 20 kap. 10 a8 AFL. Detta & &ven nagot
som RFV rekommenderar (se RFV Rekommenderar 1998:11 s. 30).
Om nagon andring da enligt tjanstemannens bedémning inte skall ske,
bor tjanstemannen kunna fatta ett sadant beslut. Med hansyn till att ett
bérande skél for att ta bort ndmndens omprévningsskyldighet var att
andringsfrekvensen var 13g, torde en sadan ordning leda till att manga
drenden inte ndr ndmnden. Skulle tjanstemannen komma fram till att
beslutet bor andras, far drendet |1dmnas vidare till ndmnden for beslut
(sevidare avsnitt 12.3).

Ett system som utformas enligt det som anforts nu torde a ena sidan
innebédra att namnden far erforderlig inblick i de fall grunden for
namndens beslut kan ifrégasittas, medan det & andra sidan knappast
behtver bli administrativt betungande. Den eventuella olégenhet som
kvarstar maste dessutom végas mot vardet av att ha for den enskilde
enhetliga bestdmmelser om omprévning i samband med 6verklagande.
Utredningen foreslar darfor att samtliga beslut av forsakringskassan
skall omprévas i samband med 6verklagande, oavsett i vilken samman-
séttning kassan har avgjort érendet.

Frén nu namnda huvudregel bor dock finnas ett undantag. Enligt
nuvarande bestdmmelser omfattas inte RFV av fullfoljdsforbudet i
20 kap. 10 § och 11 § férsta stycket AFL eller i motsvarande regler i
lagen om inkomstgrundad alderspension. Redan i 1979 &rs lagstift-
ningsarende gjordes skillnad pa& besvar fran enskild och fran RFV.
Skalet angavs da vara att nar RFV anfor besvéar &r situationen genom-
gaende sadan att en domstol bor préva besvéren (se prop. 1977/78:20 s.
98). Nagon omprovning borde da inte ske. Ett bakomliggande skal kan
antas vara att RFV i sin roll som praxishildare kan betas mgjligheten
att drivamal vidare. Ett annat skulle kunna vara att det finns en fara for
att kassan alltfor beredvilligt hérsammar RFV:s 6nskemd och andrar
ett beslut i enlighet med dverklagandeskriften.
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De skl som anfordes vid inférandet av omprdvningsbestammel ser-
na har altjamt giltighet. Omprévning i samband med 6verklagande bor
dérfor inte ske om RFV & klagande.

Utformningen av ompr dvningsbestdmmel serna

Bakgrunden till inférandet av 20 kap. 10 8 AFL, da 6verklagandet av
ursprungsbesiutet ersattes av en omprovning, var framst att omprov-
ningsforfarandet behovde utvidgas med hansyn till maltillstromningen i
forsakringsrétterna. Utgangspunkterna for ett omprovningsforfarande
angavs vara att systemet skulle bereda forsakringskassorna tillfalle till
en forutsdttningsl6s omproévning samt att den forsdkrade skulle ta ett
nytt initiativ om han eller hon ansdg att &rendet skulle prévas i domstol.

| forarbetena diskuterades som ett aternativ till den [Gsning som
senare foreslogs att omprévningen skulle knytas till 6verklagandet. Det
alternativ som skisserades — och forkastades — av Forsdkringsdomstol s-
kommittén innebar att nér beslut dverklagades av enskild skulle forsak-
ringskassan ta upp bedutet till ny provning och dérefter delge den
forsékrade omprévningsbeslutet med en anmodan att inom viss tid
fullfolja overklagandet. Om fullfoljd inte &gde rum skulle 6verklagan-
det ansesforfalet (jfr Ds S 1981:9 s. 49).

Fran rattsteknisk synpunkt anférde departementschefen mot det for-
kastade alternativet att yrkanden och grunder i overklagandet skulle
kunna komma att inriktas pa fel sak, om beslutet forandrades vid en
omprdévning, samt att det skulle krévas en sarreglering av vem — dom-
stolen eller forsakringskassan — som hade att beslutai preliminarfragor,
exempelvis fragor om réttshjalp och inhibition. Gransen mellan myn-
digheterna skulle ndmligen inte vara klar (se prop. 1981/82:88 s. 21).
Som ett ytterligare skal mot den ordningen anfordes att det da kravdes
en sarskild atgard av den forsskrade for att fullfoljd skulle ske och
detta saknade motstycke i réttsvasendet, eftersom det normalt récker
for en klagande att |dmna in en besvéarsskrift.

Det effektivitetsmotiv som ligger bakom kopplingen mellan om-
provning och Overklagande av tjdnstemannabeslut har viss tyngd.
Nuvarande ordning har inneburit och innebdr sannolikt altjamt att
lansrétterna besparas en del ma som inte krévt domstolsprévning. Ett
sadant resultat av ett omprovningssystem bor inte utan vidare Gverges.
Men kraver detta system att man i alla avseenden bevarar nuvarande
koppling mellan omprévning och dverklagande? Vid 1982 é&rs reform
valde lagstiftaren mellan tva modeller och foredrog modellen med
Overklagandeforbud betraffande tjanstemannabeslut. Flera remissin-
stanser ans3g dock att man borde ha stannat for den andra modellen.
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Till den gruppen horde RFV, Forsakringskasseforbundet och Stats-
kontoret.

Man kan fréga sig om de utgangspunkter — eller i vart fall den andra
av dem att den forsékrade skulle behdva ta ett nytt initiativ om han
eller hon ansdg att drendet skulle prévas i domstol — som anfordes vid
tillkomsten av 20 kap. 10 § AFL fortfarande star sig. Det kan namligen
diskuteras om omprovningsforfarandet enligt 20 kap. 10 8 AFL inte i
precis lika stor utstréckning som det andra férslaget i 1981 ars prome-
moria bryter mot det som angetts som det normala utgangslaget — att
det récker for en klagande att |&mna in en begéran om ny prévning for
att fullfoljd skall ske. Nar det galler de mer réttstekniska fragorna om
gransdragningen mellan beslutsmyndighet och éverinstans &r detta inte
problem som & unika for socialfdrsdkringen. Samma problem om
sakens identitet uppkommer i alla andra forfaranden dér en besluts-
myndighet foretar omprovning i samband med Overklagande, t.ex.
enligt 27 S FL.

Det &r dltsd inga principiella skal som talar for att man maste beva-
ra den nuvarande kopplingen mellan omprévning och Overklagande.
Om det fran annan synpunkt finns vagande sk for en andring bor
hinder inte foreligga att man nu anlégger ett annat synsétt.

En ny forfarandereglering, dér en annan lésning valts, har tillkom-
mit pa skatteomradet. | forarbetena till 1990 ars taxeringslag foreslog
skattef orenklingskommittén en ordning, som motsvarar den i 20 kap.
10 8 AFL. Departementschefen ansdg dock att skdlen for en motsatt
reglering, dér samtliga beslut omprévades i samband med 6verklagan-
det, var att féredra (jfr prop. 1989/90:74 s. 318 f.). Som ska anfordes
bl.a. att en ordning med fullfoljdsférbud var mer komplicerad och i
manga fall skulle innebara en ontdig omgang i de fall d& det foreldg en
ordentlig utredning for ursprungsbeslutet. Inget av systemen ansigs
heller fullt ut garantera att otvistiga fragor inte férdes vidare till dom-
stol. Till helhetshilden hor att det enligt TL gar att ompréva ett beslut
mer an en gang, eftersom ett undantag inte gors for beslut som medde-
lats efter begéran om omprévning fran enskild eller efter omprévning
av skattemyndighet. Det bor pdpekas att detta system géller oberoende
av om skattemyndighetens beslut fattats av tjansteman eller med
lekmannamedverkan.

Att forsdkringskassan omprovar ett d&rende i samband med Overkla-
gandet skulle innebéra en forenkling av regelverket. Den utformning av
omprovningsforfarandet som skisserats ovan torde inte heller innebara
nagra beaktansvérda administrativa nackdelar. Man nérmar sig vidare
regleringen i taxeringslagen. Forhallandet till forvaltningslagens regler
om omprovning skulle ocksa bli tydligare (jfr resonemanget i prop.
1989/90:74 s. 316 f.).
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Ett skél for en reglering som kréaver dubblainitiativ frén den forsak-
rade skulle vara att det visade sig att det i beaktansvérd omfattning
forekommer att enskilda forst begéar omprévning och dérefter inte
fullfoljer trots att omprévningsbeslutet inte har lett till nagon andring.
Som framhdllits férut &r det dock knappast ett barande skal vid utform-
ningen av ett omprovningsforfarande att forsakringskassan inte skulle
makta med att pa ett tydligt sitt motivera sina i och for sig riktiga
beslut. For det fall det fortfarande efter omprévning kvarstar en felak-
tighet torde det — i vart fall fran rattssakerhetssynpunkt — i stéllet vara
en fordel att malet fors upp till domstol utan att ett nytt initiativ fran
den enskilde kravs.

Utredningen har med hansyn till det anférda kommit till uppfatt-
ningen att skdlen for en ordning som innebdr att omprovning sker i
samband med ett 6verklagande vager tyngre an motiven bakom nuva-
rande reglering med fullfoljdsforbud for ursprungsbesiutet. Utredning-
en foreslar altsa att ett beslut av forsakringskassan skall omprévas med
anledning av att det 6verklagas.

Det skulle kunna hévdas att omprovningsforfarandet borde ytterliga
re ndrma sig taxeringslagens regler och att man borde infora ett mot-
svarande system dar sokanden sjav under relativt 1ang tid har majlig-
het att vélja mellan att begéra omprévning och dverklaga. Emellertid &r
ett sadant system mer komplicerat och stéller den enskilde i en besvar-
lig valsituation. Omprévningsbestdmmel serna for enskild korresponde-
rar dessutom med mdgjligheten for skattemyndigheten att besluta om
eftertaxering. Nagra motsvarande ska finns inte pa socialforsakrings-
omradet. Utredningen forordar att nagon méjlighet for den enskilde att
vaja mellan omprévning och dverklagande inte inférs. En annan sak ar
att omprévning av annan anledning &n dverklagande kan begéras efter
det att beslutet vunnit laga kraft.

Vissa sarskilda fragor

Av dlmanna réattsgrundsatser foljer att den enskilde inte pa grund av
sitt Overklagande skall riskera att ett beslut éndras till den enskildes
nackdel. En srskild situation uppkommer dock om forsdkringskassan, i
samband med att ett beslut dverklagas, upptécker att beslutet &r felak-
tigt pa ett sddant sitt att det omfattas av den omprévningsskyldighet
som férsakringskassan har oavsett dverklagande och denna omprévning
skulle leda till ett resultat som &r till nackdel for den enskilde jamfort
med det Overklagade beslutet. Exempelvis kan forsadkringskassan i
samband med ett 6verklagande av en forman som beviljats delvis eller
med visst belopp uppmérksamma att forutséttningarna for att Over



348 De sarskilda forfarandefragorna SOU 2001:47

huvud taget erhdlla formanen adrig har forelegat. Situationen kan
uppkomma aven med nuvarande bestdmmelser, namligen om nagon
yrkar omprévning enligt 20 kap. 10 8 AFL och kassan finner att forut-
séttningar for andring enligt 20 kap. 10 a8 AFL &r uppfyllda och denna
andring &r till den enskildes nackdel. | denna situation skall férsak-
ringskassan rimligen inte vara forhindrad att fatta ett for den enskilde
negativt beslut. Om en situation técks av bestdmmelserna om férsak-
ringskassans omprévningsskyldighet skall det med andra ord inte spela
nagon roll hur forsakringskassan far upp 6gonen for anledningen till
omprdévning och andring. En forutsdttning & emellertid att det tydlig-
gors att bedlutet inte meddelas pa grund av den omprévning kassan har
att géra med anledning av 6verklagandet utan pa grund av den omprov-
ningsskyldighet som avilar kassan i dvrigt. Rent praktiskt torde konse-
kvensen bli att kassan, som vid den omprovning som skall ske i sam-
band med att ett bedut dverklagas inte kan andra sitt beslut till den
forsékrades nackdel, efter provning skickar dverklagandet till lansréatt
och darefter, om man finner det pakallat initierar ett nytt &rende i
kassan om omprévning till den enskildes nackdel.

Eftersom den nu foreslagna regleringen inte forutsatter tva initiativ
fran den enskilde for att ett Gverklagande skall tas upp till prévning,
behtvs bestémmelser om vad som hénder med Overklagandet vid en
helt eller delvis bifallen omprévning. Utredningen foreslar att fragan
regleras pa samma sétt som for forvaltningen i 6vrigt, jfr 28 § FL, dvs.
att dverklagandet forfaller om forsakringskassan andrar beslutet si som
klaganden begér samt att om kassan delvis &ndrar beslutet skall Gver-
klagandet anses omfatta det nya beslutet.

| vissa situationer kan det intréffa att forsdkringskassan andrar ett
beslut och till helt Gvervagande del men inte fullt ut tillmoétesgar den
klagande. Det kan da vara oklart om klaganden fortfarande & av
uppfattningen att arendet i de delar som kvarstar skall foras vidare till
domstol eller om han eller hon saknar intresse av en sadan process. For
att undvika att mal som klagandeparten inte har ndgot intresse av fors
vidare till lansrétten, bor forsakringskassan i en sadan situation bereda
klaganden tillfalle att terkalla dverklagandet. Nagon sérskild foreskrift
h&rom kan inte anses behovlig.
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9.114  Omprdvning av annan anledning an
Overklagande

Utredningens fordag: Ett besut av forsdkringskassan skall aven av
annan anledning a@n overklagande omprovas av kassan om det, sedan
beslutet vunnit laga kraft, begérs av den som beslutet angér eller av
RFV, eller om det finns andra skdl.

Omprovning skall inte ske av en fréga som provatsi allman forvalt-
ningsdomstol.

Omprovas ett beslut pa begéran av en enskild part, eller pa begaran
av RFV till fordel for parten, far forsakringskassan inte andra beslutet
till den enskildes nackdel.

Omprovar forsakringskassan galvmant beslutet, far den inte andra
detta till den forsakrades nackdel savitt géller forman eller bidrag som
har forfalit till betalning och inte heller i annat fall om det finns
synnerliga ska mot det.

En frédga om omprévning far inte tas upp sedan mer an tva ar forflu-
tit fran den dag da beslutet meddelades. Omprévning far dock ske dven
efter utgangen av dennatid om,

1. beslutet blivit felaktigt genom att den férsakrade eller annan ersétt-
ningsberéttigad |amnat oriktiga uppgifter, underlatit att fullgora en
uppgifts- eller anmaningsskyldighet eller pa annat sétt fororsakat
att erséttning faststéllts felaktigt eller med for hogt belopp eller

2. det forst darefter, pa grund av omstandigheter som forelag vid
beslutet eller ny utredning, visar sig att beslutet innehdller vasentlig
oriktighet.

Om forsakringskassan andrar ett berékningsunderlag, som legat till
grund for ett tidigare beslut, far omprévning ske utan tidsfrist. Det-
samma géller om en annan myndighet andrar nagon forutséttning for
det tidigare beslutet Sddan omproévning far ske saval till den enskildes
forman som till dennes nackdel.

Inledning

For socialforsakringsomradet finns, som redovisats i avsnitt 4.3.10,
aven bestdmmelser om omprévning utan samband med 6verklagande.
Bakom dessa regler ligger framst ett rattssékerhetsbehov. Den enskilde
skall i vissa situationer ha rétt att fa sitt beslut omprévat och andrat.
Den skyldighet som hér avilar forsakringskassan omfattar saval tid fore
som efter det att beslutet vunnit laga kraft och styrs av vissa tidsfrister.
| vissa andra situationer ar tidsfristen for andring av ett beslut inte
begransad 6ver huvud taget. Har gor sig gdllande &ven ett annat intres-
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se &@n den enskildes rattssékerhet, namligen det allmannas intresse av
att rétt forman med rétt belopp utges till endast beréttigade personer.

En grundl&ggande frégestallning som hor samman med vilket behov
som kan anses finnas av omprovning utan samband med dverklagande
& i vad man beslut av forsakringskassan far réttskraft. En ” omprov-
ning” av ett beslut som vinner laga kraft men inte réttskraft kan altid
goras pa begdran av den forsdkrade. Det & da egentligen inte fragan
om en omproévning i strikt mening utan snarare en ny anstkan om
samma sak, men distinktionen saknar hdr annat an teoretisk betydelse.
Det skulle emellertid kunna hévdas att avsaknad av réttskraft minskar
behovet av sirskilda omprovningsbestdmmelser. Mot detta kan invan-
das att beslutstidpunkten kan ha materiell betydelse for omfattningen
av en férman.

Som framgér av redogorelsen i avsnitt 4.3.10 inordnar sig socialfor-
sakringsomradet enligt nu gallande rétt i stort sett under vad som géller
for rattskraft i forvaltningen i Gvrigt, dvs. att gynnande beslut far
réttskraft med undantag for vissa sérskilda situationer medan avslags-
beslut i princip inte far réttskraft. Med stod av redogorelsen dar kan
man emellertid havda att det rader en viss oklarhet betréffande omfatt-
ningen av réttskraften vid savél gynnande som betungande beslut. Det
sagda talar med viss styrka for att det finns ett behov av att fortydliga
nuvarande omprévningsregler i sakligt hanseende, dvs. framst i fraga
om forsakringskassans mojlighet att ex officio andra ett tidigare beslut.

Nér det géller behovet av en réttskraftsgenombrytande omprévning,
dvs. en omprévning aven till nackdel for den enskilde, bor Gvervégas
om sarskild hansyn skall tas till de bakomliggande formanernas karak-
tér. Frégan som da instéller sig & vad som karaktériserar socialforsak-
ringen och vilken béring detta omrédes eventuella sérdrag kan ha pa
réttskraftsavvagandena. Négon allmangiltig definition av vad som &r
sociaforsakring finns inte (se vidare under avsnitt 2.1). Allmant sett
skulle &nda kunna havdas att socialforsakringen bygger pa ett atagande
fran statens sida att erbjuda vissa formaner, bidrag eller andra ersétt-
ningar enligt i forvég fastlagda forutsattningar. Den férsakrade skall,
for att kunna atnjuta formanen, ha uppfyllt dessa forutséttningar. | linje
hérmed finns i géllande bestdmmelser vissa mdjligheter att andra ett
bedut &ven till den forsékrades nackdel. Anmérkas bor dock den
relativt restriktiva utformning som aterkravsreglerna har fatt, jfr
20 kap. 4 8 AFL.

Det & givetvis dltjamt ett almant intresse att avgransningarna i
socialforsakringssystemet av olika formaners rackvidd kan upprétthal-
las, savél av statsfinansiella ska som ur allmanna réttviseaspekter. Lika
viktigt & det & andra sidan att en enskild, som fétt ett felaktigt beslut,
skall kunna fa detta justerat &ven sedan tiden for 6verklagande har gétt
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ut. Majligheten till omproévning utan samband med 6verklagande méaste
sdledes finnas &ven framgent och aterfinnas i en ny samlad forfarande-

reglering.

Allmant om fér sakringskassans ompr évningsskyl dighet

Den besvérligaste frégan nar det galler omprévning & hur man skall
utforma bestammelser om réttskraftsgenombrytande omprévning, dvs.
omprovning till den enskildes nackdel. Har maste beaktas a ena sidan
socialforsakringsformanernas syfte att bidra till enskildas skydd,
forsorjning och hjalp samt & andra sidan statens befogade intresse av
att inte felaktigt betala ut erséttningar till individer som inte & beratti-
gadettill det.

Det ror sig sdledes om en avvégning mellan olika motstéende intres-
sen. For de allméanna domstolarnas del brukar som ett skél for réttskraft
framhdllas parternas intresse av att ett avgorande inte kan rubbas
genom en ny rattegang. Ett annat ska som vanligen anfors & det
process-ekonomiska, namligen att parternas vilja att fran borjan se till
att tvisten blir ordentligt utredd framjas av vetskapen att det inte gar att
aterkomma i samma sak. For forvaltningsbeslut gor sig normalt inte
samma motstaende partsintressen gallande — majligen med undantag
for vissa situationer i flerpartsdrenden — eftersom staten i olika skepna-
der regelméssigt & den ena parten. For den enskilde kan dock, betréf-
fande gynnande beslut, trygghetsskal et havdas med viss styrka. A andra
sidan kan det uppfattas som otillfredsstallande om ett beslut som &r
uppenbart felaktigt eller till och med olagligt skall fa fortsétta att galla.
Sérskilt om den férsakrade inte langre uppfyller forutséttningarna for
rétt till en viss forman framst& det som otillfredsstéllande, om inte
staten i vissa lagen skulle kunna ompréva beslutet om att férméanen
skall utga.

Hér kan papekas att den nu berdrda intresseavvagningen har aktuali-
tet framst betr&ffande lagakraftvunna beslut av férsakringskassan. Om
kassan uppmérksammar ett fel i beslutet under fullféljdstiden, upp-
kommer inte sa stora praktiska ol égenheter for kassan att réttatill felet.
Inte heller fér den enskilde gor sig trygghetssynpunkten géllande med
samma styrka som nar det gatt en tid efter beslutet och denne hunnit
inrétta sig efter detta.

Det &tagande fran statens sida som socialforsakringen innefattar, att
erbjuda de forsakrade vissa formaner etc. under forutsattningar som &r
foreskrivna i forfattning har, som ovan antytts, tva viktiga inskrank-
ningar i sin réckvidd. For det forsta strcker sig detta inte langre i tid
eller omfattning an den forsékrade uppfyller forutséttningarna. Gor han
eller hon inte langre det och betalar staten anda ut erséttning, sker det
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inte darfor att "ratt” till sddan foreligger utan darfor att staten inte
tillrackligt kontrollerat hur det forhdller sig med det. For det andra
maste det for de forsikrade sta klart, att deras rétt till en forméan eller
bidrag beror av att de uppfyller de foreskrivna forutsattningarna. Gor
de inte det, kan de heller inte gora ansprék pa att en erséttning skall
betalas ut.

Med viss generalisering kan hdvdas att nuvarande regel system ger
uttryck &t det nu sagda. Om det forhaller sig s3, att forsakringskassans
beslut redan fran borjan vilar pa felaktiga forutsattningar, kan beslut
rivas upp t.ex. enligt 20 kap. 10 a§ AFL. Denna paragraf innehdller
visserligen bade vissa preciseringar av villkoren for omprévning och ett
uppenbarhetsrekvisit, men i princip bygger den pa tanken att ett kassa-
beslut som &r oriktigt inte langre skall fa besta.

Pa samma sétt har lagstiftaren med olika grad av tydlighet betraf-
fande en del formaner, bidrag och andra erséttningar foreskrivit att
senare intréffade andringar skall medfora en "omprévning” av utgden-
de formaner eller bidrag. Vid 1979 ars reform uttalades, som angetts
inledningsvis (avsnitt 9.11.1), att det ansags ligga i sakens natur att ett
beslut kunde omprévas om nagot nytt intréffar, som paverkar forma
nen. Utgangspunkten synes ha varit att en reglering harav var obehov-
lig. En sadan utgangspunkt motsags emellertid av det faktum att det pa
atskilliga omraden finns regler for nar sddan "omprévning” kan ske.
Exempel lamnar lagen om allmén forsdkring 3 kap. 4 b § andra stycket
(upphavande av beslut om sjukpenning vid langtidssjukdom), 3 kap.
17 8§ (nedséttning och indragning av sjukpenning vid forsummelse av
den forsékrade), 8 kap. 10 8 (omprovning av rétt till sarskild efterle-
vandepension), 16 kap. 7 § (andring av forutséttningarna for fortids-
pension), 16 kap. 7a8 (éndring av forutsétningarna for sarskild
efterlevandepension) och 20 kap. 3 § (indragning eller nedséttning av
erséttning enligt lagen pa grund av brott e.d. fran den forsakrades sida).
En del av de exemplifierade reglerna & pa grund av hanvisning i
specialforfattningar tillampliga ocksa i situationer utanfor lagen om
allmén forsakring, se t.ex. 9 och 15 88 lagen (1989:225) om erséttning
till smittb&rare och 18 § lagen (1993:389) om assistanserséttning.

Det sagda visar att det lange har ansetts finnas ett behov av om-
provning ex officio saval vid ursprungliga felaktigheter som vid
andrade forhdllanden. Som utredningen utvecklat inledningsvis bor
man dock tydligt skilja mellan & ena sidan ett férfarande varigenom en
myndighet pa nytt undersdker om ett tidigare meddelat beslut &
materiellt riktigt och & andra sidan en granskning av rétten till eller
storleken av en forman for framtiden, exempelvis for att forhdllandena
for den som uppbér formanen har forandrats (det i avsnitt 9.11.1
nédmnda fal 3). Med omprévning avser utredningen som namnts
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tidigare endast det forst namnda forfarandet, vilket altsa tar sikte pa att
ett ursprungsbeslut av ndgot skal visat sig varaoriktigt.

En sarskild fraga & om det aven for de bestdmmelser som géller for
rétten till en senare provning av en férman for framtiden gar att na ett
forenhetligande. En karnfraga & hérvid om det 6ver huvud taget kréavs
en reglering for att forsakringskassan skall ha rétt till en sadan prov-
ning. Som namnts tidigare uttalades vid 1979 ars reform att det ansags
ligga i sakens natur att ett beslut kunde ”omprévas’ om nagot nytt
intréffar, som paverkar rétten till formanen (se SOU 1976:53 s. 138).
Detta skulle kunna grundas pa uppfattningen att statsmakternas atagan-
de for socialforsdkringen begransas av att den som inte langre uppfyller
villkoren for en forman inte heller skall ha rétt att uppbéra den, aven
om ett sedan tidigare fattat gynnande beslut inte & forsett med ett
uttryckligt forbehdll. Vissa av de bestammelser som reglerar dessa
forhdlanden ger stod for ett sadant synsitt. Andra har emellertid
utstrackt statens adtaganden langre, exempelvis bestdmmelsen om
fortidspension i 16 kap. 78 AFL, som stéller krav pa en vasentlig
forandring for att minskning eller indragning av formanen skall fa ske.
Som synes ocksd av exemplifieringen ovan &r regleringen langt ifran
enhetlig. Det & inte latt att finna ndgon enkel forklaring till detta
faktum. En forklaring skulle kunna vara att de olika mgjligheterna till
"omprévning” tjénar olika syften. Bestammelserna i 20 kap. 38 AFL,
som overfordes fran den tidigare pensions- och sjukforsakringsl agstift-
ningen, har ndrmast uppfattats som sanktionsbestdmmelser med syfte
att komma till rétta med situationen da den forsakrade sav framkallar
forsakringsfallet eller forhindrar eller fordrgjer sitt tillfrisknande (jfr
t.ex. Hamdahl m.fl., Lagen om allmén férsékring, 1965, s. 258). Andra
bestdmmel ser, exempelvisden i 16 kap. 7 8 AFL om andring av rétt till
fortidspension, har andra syften, som ndrmast & en materiell begrans-
ning av formanens rackvidd. Denna grénsdragning har inte varit
enhetlig for samtliga férmaner, vilket i sin tur mojligen kan forklaras
av den spannvidd som finns pa socialférsakringsomradet och som leder
till att det samhélleliga atagandet far avgransas pa olika sétt for olika
formaner.

Utredningen har i avsnitt 8.3 konstaterat att det system som social-
forsakringen utgor bygger pa ett dtagande fran statens sida att erbjuda
de forsdkrade vissa formaner, bidrag eller andra erséttningar enligt
fastlagda forutséttningar. Det far da anses naturligt att forsakringskas-
san dven utan uttryckligt lagstéd kan éndra ett beslut for framtiden om
forutsattningarna for beslutet &ndras vasentligt.

Vad géller mgjligheterna for en samlad reglering av denna fraga ar
utredningens slutsats att &ven om det i nu gédllande regler finns avse-
varda olikheter och denna oenighet | sig & ett starkt motiv for att
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overvaga en enhetlig lagstiftning, torde omprévning pa grund av
andrade forhdllanden som avses i fall 3 inte kunna regleras samlat for
sociaforsakringslagstiftningen, i vart fal inte utan att de materiella
granserna for formanerna forandras. Som utvecklas i avsnitt 9.12 géller
detsamma for sanktionsbestammelserna om indragning och minskning
av erséttning.

Narmare om utformningen av ompr évningsskyldigheten

En generell reglering av omprévning utan samband med 6verklagande
bor utformas som en skyldighet for forsdkringskassan att, under vissa
forutséttningar, ompréva sitt beslut. Forsakringskassans omprévnings-
skyldighet far i dag anses vara uttmmande reglerad i lagstiftningen pa
socialforsakringsomradet. Nagon aterstdende omprévningsskyldighet
enligt forvaltningslagen foreligger alltsd inte (se prop. 1985/86:73 s. 32
f. och t.ex. JO:s beslut av den 25 september 1995, dnr 2238-1994 och
4010-1994). Som utredningen anfort inledningsvis finns det skl att
behdlla denna systematik aven i en ny forfarandelagstiftning (jfr aven
forfattningskommentaren till 1 § handlaggningsiagen).

En given utgangspunkt bor vara att forsakringskassan om en enskild
begér omprovning skall besvara denna begéran. Detta foljer redan av
grunderna fér minimibestammelsen i 278 FL (jfr aen Hellners/
Malmaqvist s. 304).

Man kan i och for sig hévda att en enskild, for att fa sittai gang en
omprovningsprocedur, skall visa att det finns ett befogat intresse av
detta. Ett sadant resonemang skulle leda till att rétten till omprévning
skulle begransas till vissa mer kvalificerade situationer, exempelvis att
det verkligen intréffat andrade forhallanden eller att beslutet har fattats
pafelaktigt underlag. Anledningen till att begrénsa inte bara skyldighe-
ten att andra ett beslut efter omprévning utan redan rétten att fa en
omprovning till stand skulle narmast vara en farhaga att forsakrings-
kassan annars riskerar att métas av ett storre antal obefogade framstall-
ningar. Mot ett sddant resonemang kan till en borjan anforas att det av
den omsténdigheten att negativa beslut inte vinner réttskraft foljer, att
mojligheten att ansbka om samma forman upprepade ganger & obe-
gransad redan nu. Inte heller for en ansokan om resning — ett forfarande
som har tydliga paraleller med det nu diskuterade — uppstélls négra
sérskilda kvalifikationskrav. Ett problem av réttsteknisk natur med en
sadan 16sning & dessutom att om man villkorar omprévningsmojlighe-
ten av att fel av en viss typ eller visst allvar skall féreligga, forutsitter
beddmningen av detta ofta att en omprévning de facto sker. Ett annat
argument mot en kvalificering av rétten att begara omprovning &r att ett
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sadant rekvisit — som det visat sig i tillampningen av 20 kap. 10a§
AFL —ofta&r svartillampat i praktiken.

Det anférda leder till att en férsakringskassan bor vara skyldig att
omprdva ett beslut utan samband med 6verklagande om en enskild
begér det. En underforstadd forutséttning ar att den som begéar omprov-
ning & saklegitimerad.

Aven RFV bor kunna f& en omprévning utan samband med 6verkla-
gande till stand till den enskildes férman. Enligt nuvarande bestammel-
ser i lagen om inkomstgrundad dlderspension & i och for sig RFV
forhindrad att begéra omprovning. Ett skal for denna begrénsning som
framhdllsi forarbetenatill den lagen &r att det far anses olampligt att en
tillsynsmyndighet kan begdra omprévning av beslut som har fattats av
den som myndigheten har att utdva tillsyn dver (se prop. 1997/98:151
s. 497). Uttalandet, som &r generellt formulerat, far emellertid ses mot
bakgrund av att det pa pensionsomradet inte gors nagon skillnad pa
omprdvning med anledning av 6verklagande respektive utan anledning
av Overklagande. Det kan i vart fall inte anses finnas nagon beaktan-
svérd konflikt pa grund av RFV:s tillsynsroll i att verket tillerkanns en
mojlighet att begéra omprovning av ett lagakraftvunnet beslut. Mgjlig-
heten att efter det ett beslut vunnit laga kraft fa ett beslut omprovat till
den enskildes nackdel bor dock begréansas till de fall da forsakringskas-
san ex officio kan gora en sadan omprévning.

Att forsakringskassan &r skyldig att ompréva sitt beslut pa begéran
av enskild eller RFV besvarar givetvisinte fragan i vilken utstréckning
kassan skall andra sitt beslut. Nagon begréansning i kassans rétt att
andra ett bedlut till den enskildes forman — oavsett vems initiativet till
omprévning & — torde i praktiken inte foreligga i dag och bor inte
heller inforas i en reformerad lagstiftning. Fragestallningen blir nar-
mast aktuell nér det géller skyldigheten — och méjligheten — att andra
ett beslut till den forsakrades nackdel. Som framgdr av avsnitt 4.3.10
har denna fréga l6sts med olika teknik i lagen om allmén forsakring och
lagen om inkomstgrundad aderspension. En narmare jamforelse av de
olika regelkomplexen visar pa négra skillnader.

Enligt 20 kap. 10 § andra stycket AFL far forsakringskassan inte pa
grund av en enskilds begéran om omprévning &ndra ett beslut till
dennes nackdel. Nagon motsvarande bestammelse finns inte i lagen om
inkomstgrundad derspension. Dar finns i stéllet betréffande andra
beslut &n beslut om pensionsrétt, pensionspoang eller vardar en allmén
regel med innebdrden att beslut endast far omprovas till den enskildes
fordel om inte vissa undantagssituationer ar uppfyllda (jfr 13 kap. 13 8
LIP). I lagen om inkomstgrundad alderspension & det sdledes inte av
intresse i detta sammanhang om omprévningen initieras av enskild, av
forsdkringskassan eller av annan berdrd myndighet. Beslut om pen-
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sionsrétt, pensionspoang och vardar kan emellertid omprovas ex officio
savdl till fordel som till nackdel for den enskilde. | propositionen anges
att eftersom det inte & alldeles klart om en omprévning &r till fordel
eller till nackdel for den enskilde bor ndgon begransning inte goras i
det avseendet av dessa beslut (se prop. 1997/98:151 s. 497).

Nér det géller beslut om annat &n pensionsrétt, pensionspodng och
vardar kan enligt 13 kap. 13 § LIP omprévning i vissa situationer ske
aven till nackdel for den enskilde.

Den omprévningssituation i lagen om inkomstgrundad &lderspen-
sion som ndrmast har sin motsvarighet i lagen om alman forsdkring ar
att ett beslut har blivit oriktigt och att det efter beslutstillfélet har visat
sig att det fattats pa ett uppenbart felaktigt eller ofullstandigt underlag
eller om det finns andra synnerligaskdl. | forarbetenatill bestémmelsen
tas som exempel att bedlutet blivit fel pa grund av felaktigheter i ett
register eller pa grund av ett systemfel. Det papekas att eftersom det
krévs ett uppenbart fel eller synnerliga skl torde bestdmmelsen inte
komma att till&mpas sarskilt ofta (jfr prop. 1997/98:151 s. 754).

I jAmforelse med motsvarande bestdmmelse i lagen om allman for-
sakring synes regeln i lagen om inkomstgrundad alderspension vara
mer begransad. Denna begransning skall dock ses mot bakgrund av att
det finns en obegrénsad skyldighet for férsakringskassan att omprova
ett beslut enligt lagen om inkomstgrundad alderspension inom tidsfris-
ternatill den enskildes férdel samt — betréffande beslut om pensionsrétt
m.m. — aven till den enskildes nackdel.

Enligt lagen om inkomstgrundad &lderspension kan ett beslut om-
provas utan inskrankning i tiden om det har blivit felaktigt pa grund av
oriktiga uppgifter. Harutbver finns i 14 kap. LIP bestdmmelser om
atgarder pa grund av felaktig utbetalning av pension. | lagen om allméan
forsakring finns motsvarande bestammelser om adterkrav i 20 kap. 4 8.
Nagon sarskild bestammelse om omprévning av beslutet har emellertid
inte tagits in i den lagen. Ett sadant bedut star sdledes i princip fast
trots att forsakringskassan dérefter meddelar ett beslut om aterkrav.

En utgangspunkt vid tillkomsten av omprévningsingtitutet i lagen
om allmén forsakring var att ett beslut inte skall kunna andras till den
enskildes nackdel for forfluten tid, men déaremot fér framtiden (se SOU
1976:53 s. 179 och prop. 1977/78:20 s. 96). Detta har |6sts sa att det i
20 kap. 10 a § tredje stycket AFL har tagits in en bestdmmelse att ett
besdut inte far andras till den forsskrades nackdel sdvitt formanen
forfalit till betalning. Motsvarande begrénsning finns inte i lagen om
inkomstgrundad alderspension. Grunden hérfor & dock troligen att
sokai formanens karaktér av att tjanas in arligen under lang tid for att
betalas ut i efterhand, snarare &n i nagon principiell skillnad i synsétt.
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Det torde vara ofrankomligt att ha kvar en motsvarande begréans-
ning. Socialforsakringens karaktér gor att den enskilde med fog bor
kunna inrétta sig efter att det som beslutats av forsakringskassan som
huvudregel inte skall kunna upphévas for forfluten tid, nér det & fraga
om ursprungliga fel. Risken for att det fran borjan uppstér fel bor med
andra ord vila staten, inte den enskilde.

En annan sak &r att vilseledande e.d. fran den forsdkrades sida lik-
som hittills bor foranleda aterbetal ningsskyldighet betréffande ersatt-
ning som utgatt ”obehdrigen eller med for hogt belopp” (20 kap. 4 §
AFL). Betréffande reglerna om dterkrav se vidare avsnitt 9.13.

Vad darefter galler fragan om forsakringskassans omprévningsskyl -
dighet bor begrénsasi ytterligare hanseenden, gor utredningen féljande
Overvéaganden.

Som utvecklats ovan bor en enskild som beslutet angér altid kunna
begdra omprovning oavsett orsak. Nagon anledning att inskranka
forsakringskassans skyldighet att ompréva ett beslut till den forsékra-
des fordel synes inte foreligga med hansyn till det grundlédggande
réttssékerhetsmotiv som finns bakom regleringen. Samhéllets intresse
av att inte vidmakthdlla felaktiga beslut har emellertid ocksa viss
styrka. Vid en intresseavvagning ter det sig rimligt att férsakringskas-
san ocksa skall kunna omprova ett beslut till den enskildes nackdel.
Atminstone under en viss tid bér det inte stéllas upp négra sérskilda
kvalifikationsgrunder, som t.ex. att beslutet & uppenbart felaktigt.
Samma invéandningar av réttsteknisk natur som utvecklats ovan for
omprévning pa begédran av enskild, kan resas nér det galler kvalifika-
tioner for ex officioprovning. Det har vidare visat sig svart att tillampa
de nuvarande kvalifikationsvillkoren pa ett strikt sétt, jfr redovisningen
av utredningens besdk hos vissa forsdkringskassor, bilaga 8. Enligt
utredningens uppfattning bor forsakringskassans omprovningsskyldig-
het ex officio inte begransas genom en sérskild kvalificering av om-
sténdigheterna. | sammanhanget bor erinras om den viktiga inskrénk-
ning som finns betréffande en forman som har forfalit till betalning.

Att man undviker att ndrmare kvalificera under vilka omsténdighe-
ter en forsakringskassa skall ompréva ett beslut innebér givetvis inte att
detta kan ske godtyckligt. Utgangspunkten for att ett initiativarende
skall tas upp till provning &r att férsakringskassan uppmérksammar att
ett fel av en icke bagatellartad karaktér har begdtts. Att en annan
handldggare an ursprungshandldggaren exempelvis har avvikande
mening i en beddmningsfrédga & inte en sddan omstandighet som
innebdr att omprévningsskyldigheten aktualiseras.

Aven om sirskilda kvalificerande bestammelser f6r nér omprévning
skall fa komma i fréga inte bor inféras som huvudregel, kan man
Overvéga att begransa omprovningsskyldigheten i tid, en 16sning som
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valts i nuvarande bestammelser. Med hansyn till att det krdvs en
koppling till ursprungsbesiutet kan det hdvdas, att det ligger i sakens
natur att det efter en langre tid inte & aktuellt att dterkomma i ett
drende, vare sig for forsakringskassan eller for den enskilde. Det far
antas att mera vasentliga fel normalt uppméarksammas atminstone inom
ett eller ett par &r. Det & ocksa en fordel fran administrativ synpunkt
att i tiden begransa forsakringskassans skyldighet att initiera en om-
provning. Aven av hansyn till trygghetsintresset for den enskilde &r det
av varde att inféra en tidsgréans. Utredningen foreslar att forsakrings-
kassan normalt inte skall vara skyldig att ta upp en fréga till prévning
sedan mer an tva ar forflutit fran den dag da besl utet meddel ades.

Man méste emellertid beakta att det kan finnas skal for en omprov-
ning i vissa undantagssituationer, dar mgjligheten till omprévning och
andring — saval till den enskildes fordel som till dennes nackdel — bor
sté kvar under obegransad tid.

| vissa situationer leder en férnyad prévning av ett beslut pa ett om-
rade till att ett beslut pa ett annat omréde till f6ljd hérav skall justeras.
Ett beslut kan med andra ord komma att behtva forandras i efterhand
&ven sedan en forman har faststéllts och storleken av denna har berak-
nats samt i férekommande fall &ven betalats ut. Denna typ av omprov-
ning — som vanligen bendmns f6ljdandring — forekommer framst inom
pensionsl agstiftningen. Sadana bestammelser finns bl.a. i 13 kap. 7-8 88
samt 13 § andra-tredje styckena LIP, 6 kap. 2 § lagen (1998:702) om
garantipension och i 8 kap. 3 8 lagen (2000:461) om efterlevandepension
och efterlevandesttd till barn (se avsnitt 4.3.10.5). Ett exempel inom
sociaforsakringen &r att en taxerad inkomst andras av skattemyndighe-
ten eller forvatningsdomstol vilket far till foljd att ett beslut om
pensionsgrundande inkomst samt darigenom &ven pensionsrétt och
eventuellt tillgodoréknande av pensionsgrundande belopp skall éndras.
| likhet med vad som géller for omprovningssituationer i allmanhet ror
det sig hé&r om en fér det senare beslutet ny, materiell omstandighet
som skall beaktas och ett nytt beslut som skall fattas. Nagon principiell
skillnad mot omprévning finns inte. Det som skiljer denna situation
fran en omprévning i ovan beskriven mening &r att utgangen av prov-
ningen & mer eller mindre given. Det rader alltsa en sorts presumtion
for &ndring. Som utredningen utvecklat inledningsvis bor detta forfa-
rande omfattas av omprovningsbestdmmel serna.

Motivet bakom bestammel serna, vilka innebéar att ett beslut kan and-
ras savdl till den enskildes fordel som till dennes nackdel utan begréans-
ning i tid, har angetts vara att eftersom den pensionsgrundande in-
komsten enligt det nuvarande pensionssystemet skall bestdmmas med
ledning av den férsakrades taxering, kan andringar i denna medfora att
ocksa den pensionsgrundande inkomsten behtver dndras (se prop.
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1997/98:151 s. 490 f.). For garantipension i form av sava aderspen-
sion som efterlevandepension kan exempelvis en andring av den
inkomstgrundande pensionen medfdra att garantipensionen behdver
andras (se prop. 1997/98:152 s. 102 f., prop. 1999/2000:127 s. 94 och
prop. 1999/2000:91 s. 257 f.).

Det & en rimlig utgangspunkt att om ett besut om en férman eller
ett bidrag andras genom t.ex. myndighets beslut, och detta paverkar det
berékningsunderlag som legat till grund for det ursprungliga beslutet
om erséttningen, skall &en detta beslut kunna andras. Med hansyn
framst till de 1anga 6verklagande- och omprévningstider som galler for
skatteforfarandet kan en sddan andring intraffa lang tid efter det att
beslutet om en férman meddelades. Av réttviseska och for att skattesy-
stemet och socialforsdkringssystemet skall ha en Overensstdmmelse
sinsemellan & det dock angeldget att enighet rader nar en forman eller
ett bidrag pa ett eller annat sétt berdknas utifran den taxerade inkoms-
ten.

Som utvecklats i avsnitt 4.3.10.5 ingdr i respektive berakningsun-
derlag olika belopp och férmaner. Detta innebar ocksa att i nuvarande
bestdmmel ser om foljdandring har man katal ogiserat samtliga situatio-
ner da foljdandring far ske. Man maste darfor stélla sig fragan om det
ar mgjligt att forenhetliga dessa bestémmelser i en generell lagstiftning.
Aven om begreppet berskningsunderlag inte uttryckligen férekommer i
samtliga nu diskuterade bestdmmelser, har alla det gemensamt att om
de formaner och belopp som legat till grund for berakningen av ersatt-
ning andras skall &en beslutet andras. | och med detta uttryckssatt
torde det pa pensionsomradet kunna generellt antas att det i samtliga
fal & en andring av ett, pa visst sétt, faststallt berakningsunderlag som
utgor grunden for andring.

Utbver vad som nu diskuterats om éndring av beslut till foljd av ett
andrat ber&kningsunderlag skall enligt nuvarande regler ett beslut om
pensionsgrundande inkomst &ndras efter ett beslut om éndring av ett
beslut enligt skattebetalningsagen. Pensionsrétt och pensionspoéng
skall andras vid bristande betalning av aderspensionsavgift och allméan
pensionsavgift (se 13 kap. 7 § forsta och andra styckena och 13 § andra
stycket sista meningen LIP). P4 samma sétt kan ett beslut om efterle-
vandepension behdva andras sedan en féréndring av den avlidnes
pensionsbehdlining skett pa grund av bristande eller for sen betalning
av dderspensionsavgifter och almanna pensionsavgifter (se prop.
1999/2000:91 s. 257). En andring av ett beslut om egenavgift eller
arbetsgivaravgift enligt skattebetalningslagen eller ett beslut om
pensionsavgift innebér inte direkt att berékningsunderlaget andras.
Emellertid skiljer sig detta forfarande inte vasentligt frén annan foljd-
andring. Eftersom det reformerade lderspensionssystemet ar avgiftsfi-
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nansierat innebér en andring av avgiftsunderlaget ocksa att den pen-
sionsgrundande inkomsten péverkas av en sidan andring. Aven i detta
avseende rader en presumtion for andring. Vid bristande betalning av
egenavgift enligt skattebetalningslagen &andras beslutet om
pensionsgrundande inkomst, och beslutet om pensionsrétt eller
pensionspoadng andras vid bristande betalning av dderspensionsavgift
eller allmén pensionsavgift. Beslutet om andring av det forsta besl utet
om egenavgift etc. fattas av skattemyndighet men beslutet att ahdra den
pensionsgrundande inkomsten, pensionsrétten eller pensionspodngen
fattas av forsakringskassan.

Sammanfattningsvis bor enligt utredningens bedémning innehdllet i
de bestdmmelser som finns for foljdandring i dag Gverféras till en
generell omprévningsbestdmmelse i handl&ggningslagen. Genom att
infora en tidsobegréansad omprovningsbestdmmelse for denna situation
kan dessutom nuvarande bestammelser om tid for omprdovning och
Overklagande forenklas och forenhetligas.

En sérskild fréga & om nagot behov av sérregler kvarstér. Som be-
rortsi avsnitt 4.3.10.5 finns for bostadsbidrag en bestammelse som kan
jamstallas med bestammelserna om foljdandring pa pensionsomradet.
Denna bestdémmelse skiljer sig dock bl.a. genom att mgjligheten till
foljdandring &r tidsbegransad. Med hénsyn till den sarskilda besluts-
ordning som i ovrigt galer for beslut om bostadshbidrag (se avsnitt
4.3.9.3) synes en sadan sérregel vara motiverad.

En annan situation dér omprdvning utan tidsgrans kan 6vervégas &r
att den enskilde sjdlv genom oriktiga uppgifter eller genom att brista i
uppgifts- eller anmalningsskyldighet felaktigt har fatt en forman, dvs.
forutséttningar for tilléampningen av 20 kap. 4 8 AFL. Denna bestam-
melse reglerar emellertid endast 5jdlva aterkravet och inte den omprov-
ning som rimligen borde forega. | lagen om inkomstgrundad &l derspen-
sion har & andra sidan den omprdévningssituationen reglerats. | prakti-
ken torde ett beslut om aterkrav krava att en fornyad prévning sker av
ursprungsbesl utet. Se vidare avsnitt 9.13.

Slutligen kan det, trots att ndgon av nyss namnda situationer inte &
uppfyllda, i vissa sirskilda fall vara stGtande att ett beslut inte kan
omprovas. En motsvarighet till en sdan "ventil” finns saval i lagen om
alman forsakring som i lagen om inkomstgrundad aderspension, se
20 kap. 10 a § sista stycket AFL respektive 13 kap. 13 § andra stycket
LIP. | dessa bestdmmelser har olika kvalifikationsrekvisit stallts upp
for att markera att en omprovning efter tvaarsfristen skall kunna ske
endast i undantagsfall. Motsvarande bestdmmelse bor dverforas till en
ny generell lag.

Utbver de materiella begrénsningarna for forfarandets tilldmplighet
bor aven vissa begransningar av mer formell natur galla. Om en fraga



SOU 2001:47 De sarskilda forfarandefragorna 361

har prévats i alman férvaltningsdomstol bor férsakringskassan, med
hénsyn till instansordningsprincipen, pa motsvarande sétt som galler i
dag, vara forhindrad att ompréva fragan. For att kassan skall vara
forhindrad bor det dock kravas att fragan har provatsi sak.

9.11.5 Vissafragor om processen i
forvaltningsdomstol

Utredningens forslag: Ett 6verklagande av allmén forvaltningsdom-
stols beslut i ma enligt den allmanna forfarandelag som utredningen
foresldr skall ha kommit in inom tva manader fran den dag da klagan-
den fick del av beslutet. Ar det RFV som &r klagande, skall tiden dock
raknas fran den dag da beslutet meddel ades.

Vid provning av 6verklagande av lansréttens beslut i mal som avses
i forsta stycket skall namndeman inga i kammarrétten, om namndemén
deltagit i 1ansratten.

Provningstillstand skall krévas vid 6verklagande till kammarrétten.

Om ett dverklagande har avvisats sasom for sent inkommet och en
domstol efter dverklagande har provat detta beslut eller vagrat prov-
ningstillstand i fréga om ett sadant 6verklagande, far domstolens beslut
inte 6verklagas.

Utredningen har till huvudsaklig uppgift att se over forfarandebestéam-
melserna for sociaforsakringsdrenden i forsakringskassan. Nagon
egentlig genomgang av domstolsprocessen for sddana ma har inte
utredningen genomfort. Emellertid finns i dag vissa sérskilda
bestdmmelser intagna tillssmmans med foérfarandereglerna for
forsakringskassorna. Dessa bestdmmelser bor, for lasbarhetens skull,
samlasi en generell forfarandel agstiftning.

Som utvecklats ovan under 9.11.2 har frdgan om tidsfrist for Gver-
klagande fran lansrétt till kammarrétt respektive fran kammarrétt till
regeringsrétten nyligen varit foremal for lagstiftarens uppméarksamhet
utan att det resulterat i ndgon forandring. Nagot skal att i det har
sammanhanget gora en annan beddmning foreligger inte. Den tidsfrist
om tva manader som i dag gdler for 6verklagande av lansrétts- och
kammarrétts beslut bor kvarsta of érandrad.

Vad géller domstolens sammanséttning skall ndmndeméan medverka
i kammarrétten om ndmndeman har deltagit i 18nsrétten, se 20 kap. 11 §
andra stycket AFL. Aven denna fraga har relativt nyligen varit foremal
for riksdagsbehandling. Regeringen foreslog i prop. 1994/95:27 ett
avskaffande av nadmndemannens medverkan | kammarrétterna i
socialforsakringsmal. Propositionen avslogs dock i denna del av
riksdagen (se bet. 1994/95:JuU06 s. 6 f.). Négon anledning for
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(se bet. 1994/95:JuU06 s. 6 f.). Nagon anledning for utredningen att
franga denna beddmning har inte visat sig.

Frégan om provningstillstand i kammarrétt undersoks for nérvaran-
de av Domstolsverket.

Om ett 6verklagande har avvisats sasom for sent inkommet och en
domstol efter dverklagande har provat detta beslut eller vagrat prov-
ningstillstand i fraga om ett sadant Gverklagande, far domstolens
beslut, enligt en bestdmmelse i 33 § sista stycket forvaltningsprocessia-
gen, inte Overklagas. Beslut av forsékringskassa & enligt nuvarande
regler undantagna, se 20 kap. 11 § sista stycket respektive for pen-
sionsbedut 13 kap. 17 § sista stycket LIP. Skadlet bakom undantaget
angavs vara att det bl.a. pa sociaforsakringsomradet i dag finns sar-
skilda bestammelser om omprévning, som innebér att sdval en begaran
om omprévning som ett dverklagande kan avvisas pa grund av att de
har kommit in for sent. Eftersom det enligt regeringens mening knap-
past torde finnas skal for att i det nu aktuella hdnseendet gora skillnad
mellan ett dverklagande och en begdran om omprévning, men da det
samtidigt i det lagstiftningsdrendet inte fanns underlag fér att utvidga
forslaget i 33 § fjérde stycket forvaltningsprocessen till att &ven avse en
begéran om omprévning, foreslogs att det tills vidare skulle inforas ett
undantag (se prop. 1997/98:101 s. 89). Med utredningens forslag om
omprévning i samband med Overklagande kan den nyss beskrivna
situationen, att en begéaran om omprovning avvisas som fér sent in-
kommen, inte upp-komma.

Skalen for undantaget har alltsa fallit och beslut pa socialforsak-
ringsomradet bor behandlas pd samma sétt som for forvaltningen i
ovrigt. Den tidsfrist om tva & som ovan foreslagits for omprovning
utan samband med 6verklagande forutsétter i allt fall att en viss prov-
ning gors for att utrona om forutsittningarna for undantagen fran
tidsfristen & uppfyllda. Av detta foljer att forsdkringskassan, nér svaret
pa den frégan & nekande, inte skall avvisa utan avda begaran och att
tidsgransen narmast skall ses som den tidpunkt fran vilken det géller
sérskilda kvalifikationskrav for att en omprovning skall genomforas.

9.12 Indragning och minskning

Mojligheten for forsékringskassan att dra in eller minska en erséttning
finns i dag reglerad pa flera skilda stéllen. | 20 kap. 38 AFL finns
allménna bestdmmelser for lagen om alman forsakring och harutover
finns formansspecifika regler for sjukpenning och forédrapenning,
fortidspension, rehabilitering, smittbérarersdttning m.m. (se avsnitt
4.3.11).
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Bestammelserna innebar att forsakringskassan far drain eller mins-
ka en erséttning om vissa, i bestémmelserna uppréknade, situationer &r
for handen, exempelvis om den som &r beréttigad till ersdttningen gév
adragit sig sukdomen eller skadan genom uppsétligt brott, om han eller
hon medvetet eller av grov vardsoshet |amnar felaktiga eller vilsele-
dande uppgifter angdende forhdlanden av betydelse for rétten till
erséttning, underlater att medverka i foreskriven behandling, utredning
eller rehabilitering eller vagrar genomga lakarundersokning eller folja
|&kares foreskrifter.

Som nyss ndmnts &r regleringen inte enhetlig. Det kan darfor vid en
forsta anblick forefalla naturligt att &ven dessa regler bor omfattas av
forfarandereformen. Bestdmmel serna om indragning och minskning har
emellertid inte karaktéren av forfarandebestémmelser utan &r i stéllet
snarare sanktionsregler som reglerar pafoljder i vissa situationer.
Bestammelsernas karaktar talar alltsd med viss styrka emot att fora
samman dem i en generell forfarandel ag.

Utredningen har i avsnitt 9.3 féreslagit att det i férfarandelagen bor
foras in utvidgade, generella bestammelser om férsakringskassans
utredningsbefogenheter samt om den férsakrades uppgiftsskyldighet.
Vissa delar av sanktionsbestdmmelsernai 20 kap. 3 8 AFL — ndmligen
forsta stycket ¢ samt andra och tredje styckena — tar sikte pa sanktioner
vid underldtenhet att medverka vid just sadan utredning eller brister i
uppgiftsskyldigheten. Det skulle da kunna hévdas att dven sanktionsbe-
stdmmel serna bor ha en mer generell réckvidd.

Som framgar av de foreslagna bestdmmelserna om utredningsbefo-
genheterna & emellertid dessa regler fakultativa. Ré&ckvidden av
reglerna begransas ocksa till sddana utredningsatgarder som ar nédvan-
diga for bedémningen av frdgan om ersattning. Reglerna bor tillampas
med forsiktighet utanfor omradet for lagen om allmén forsakring (se
avsnitt 9.3.2), och ndgon egentlig utvidgning i sak &r inte avsedd. Det
finns darfor inte ndgon sdvklar anledning att utvidga sanktionsbe-
stammelserna pa grund av att utredningsbefogenheternas tillampnings-
omréde formellt sett blir storre. En annan sak & att sanktionsbestam-
melserna maste anpassas lagtekniskt till att reglerna om utredningsbe-
fogenheterna foreslas reglerade i handlaggningslagen samt att nuvaran-
de bestdmmelser hdrom i lagen om alman forsakring foreslas upphév-
da.

| det stora hela har det nu forda resonemanget giltighet aven i fraga
om sanktionsbestdmmelserna vid forsummad uppgiftsskyldighet. Har
finns den skillnaden att de av utredningen féreslagna reglerna om den
forsékrades uppgiftsskyldighet har obligatorisk karaktér; de & inte
endast fakultativa. Samtidigt bor emellertid hallas i minnet att motsva-
rande regler finns redan i dag pa flera hall i lagstiftningen och att
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sanktionsbestéammelserna genom hanvisning i stor utstrdckning gjorts
tillampliga ocksa utanfor omradet for lagen om allmén forsakring (se
avsnitt 4.3.2.3). Négot storre behov av att utvidga dessa bestdmmelsers
giltighetsomrade har inte framkommit. Utredningen anser darfor att
man kan ndja sig med en lagteknisk anpassning av bestdmmelserna i
20 kap. 3 8 till reglerna om uppgiftsskyldighet.

Vad som sagts nu skall inte uppfattas sa att det skulle vara utesl utet
att reglera sanktionsbestammel serna for hela social forsakringsomradet i
ett sammanhang. Ett skdl som talar fér en dversyn & den oenhetliga
lagstiftning som nyss namnts. En sadan genomgang & emellertid en
grannlaga uppgift. Med hansyn till att det & frédga om sanktionsbe-
stammelser torde det inte kunna komma i fraga att utan vidare utvidga
tillampningsomrédet till att gélla generellt enligt monster fran t.ex.
bestdmmelsen om utredningsbefogenheter i handl&ggningslagen.
Lampligen bér sanktionsmgjligheterna  dessutom Overvagas mot
bakgrund av vilka atgarder som kan anses pakallade for att beivra
eventuellt fusk och missbruk i socialférsakringssystemet. En sadan
Oversyn faller utanfor denna utrednings uppdrag.

Innan en sanktionsatgard vidtas kravs givetvis viss utredning, som i
vissa situationer kan tangera den utredning som gors vid en omprév-
ning av drendet. Utredningen foresldr i avsnitt 9.11 nya regler om
omprévning av annan anledning &n 6verklagande, dels pa grund av
ursprungliga felaktigheter, dels pa grund av att det senare kommer fram
ny utredning. Bestammelserna om omprévning skall ses skilda fran
reglerna om sanktioner och avser sdledes inte att vare sig utvidga eller
inskranka sanktionsbestammel sernas réckvidd.

9.13  Aterkrav

Utredningens forslag: Bestdmmelserna om omprovning i handlagg-
ningslagen innefattar ingen inskrénkning av méjligheten att enligt
bestdmmelser i annan forfattning besluta om aterkrav.

Bestammelser om é&terkrav finns for merparten av de formaner, bidrag
och andra ersattningar som ingar i socialforsakringssystemet, se avsnitt
4.3.12.

Ett &rende om aterkrav aktualiseras nér vissa forutséttningar forelig-
ger eller misstanks ha forelegat. Forsékringskassan tar normalt upp
drendet ex officio. En ny prévning av drendet sker pa sa sétt att forut-
séttningarna for aterkrav undersoks. Forfarandet & emellertid till vissa
delar oreglerat. Den grundl&ggande bestammelsen i lagen om allmén
forsakring upptar sdledes endast forutsittningarna for att aterbetal-
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ningsskyldighet skall féreligga (se t.ex. 20 kap. 4 8 AFL) samt vissa
bestammelser om eftergift och kvittning. Aven om vissa &terkravsbe-
stdmmelser i andra forfattningar & formulerade som " skall—regler” fér
forsakringskassan™ innebér detta inte nagon saklig skillnad. Att forfa-
randet for aterkrav inte & narmare reglerat for forsakringskassan skulle
i och for sig kunna peka pa ett lagstiftningsbehov, sarskilt mot bak-
grund av att vissa fragor enligt vad utredningen erfarit & nagot oklara.
Exempelvis kan frdgan om gransdragningen mellan & ena sidan om-
prévning och a andra sidan prévningen vid aterkrav aktualisera fragor
om provningarnas inbordes forhdllande samt fragor om beslutskompe-
tens. Utredningen har dérfor haft att 6vervdga om bestédmmelser om
aterkrav bor tasin i en samlad forfarandel agstiftning.

Mot att inforliva dterkravsbestammelser i en forfarandelag talar
forst och framst bestdmmelsernas karaktér. Det rér sig hédr om regler
som inte & renodlade forfarandebestammelser (jfr vad som sagts i
avsnitt 9.12 om sanktionsbestammelserna). | stallet far en bestammelse
om d&terkrav anses utgora den yttre avgrénsningen av en formans
rackvidd. Det &r sdledes snarare bestammelser av materiell natur, vilket
speglas av det forhdllandet att aterkravssituationerna i dag inte &r
enhetligt reglerade. For vissa formaner krévs antingen att mottagaren
gélv fororsakat den felaktiga utbetalningen eller att han eller hon i vart
fall insett eller skaligen bort inse att ett belopp utbetalats felaktigt (se
t.ex. 20 kap. 4 § forsta stycket AFL). | andra fall foreligger aterbetal-
ningsskyldighet sa snart det konstateras att for mycket erséttning har
betalats ut (se t.ex. 20 kap. 4 § andra stycket AFL och 20 § lagen
1996:1030 om underhallsstod).

Man kan sannolikt pad motsvarande sétt som t.ex. for bestammel ser-
na om utredningsbefogenheter inféra generella bestdmmelser om
aterkrav for sociaforsakringen. Ett forenhetligande av aterkravsbe-
stammelserna kan emellertid inte ske utan att vissa férmaners materiel-
la réackvidd féréndras. Det krdver en ndrmare undersokning av annat
slag an utredningen i Ovrigt foretagit. En sddan Gversyn omfattas inte
av utredningens uppdrag. Utredningen foresldr darfor inte nagon
forandring i nuvarande bestdmmelser om &terkrav.

Som redovisats i avsnitt 4.3.10.4 har Forsakringsdverdomstolen sla-
git fast att bestdmmelserna om éndring i 20 kap. 10 a8 AFL inte
innebdr ndgon inskrankning i mojligheterna till dterkrav (se FOD
1991:10). Utredningen foresldr i avsnitt 9.11 att nuvarande bestammel-
ser i 20 kap. 10 a§ AFL skall erséttas med andra omprévningsregler.
Inte heller de foreslagna reglerna om omprévning avses inskrénka

" Set.ex. 16 § lagen (1993:389) om assistanserséttning.
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mojligheterna till aterkrav. For att tydliggora detta forhallande foresl ar
utredningen att en erinran hdrom tasin i handl&ggningslagen.

En sérskild situation fortjanar ytterligare belysning. Betréffande
omproévning vid andrade forhallanden foreslar utredningen (se avsnitt
9.11) att ett drende skall omprdvas av annan anledning én 6verklagande
om beslutet blivit felaktigt genom att den forsékrade eller annan
erséttningsberéttigad 1amnat oriktiga uppgifter, underlatit att fullgora
en uppgifts- eller anmalningsskyldighet eller pa annat sétt fororsakat att
erséttning faststéllts felaktigt eller med for hogt belopp. Sadan om-
provning fores as kunna ske utan tidsgrans.

Motsvarande undantag finns i dag fér tidsfristerna for omprovning
enligt 13 kap. 138§ andra stycket forsta meningen LIP. Situationen
stammer Gverens med forutsdttningarna for terkrav i de fall erséttning
har betalats ut. Vid férsta anblicken ter det sig som om det & en
dubbelreglering av aterkravssituationen, vilket i sin tur skulle kunna
leda till att rekvisitet for dterkrav kom i konflikt med omprévningsreg-
lerna.

Bestammelser om dterkrav & dock aktuella endast nér erséttning har
betalats ut. Det gar regelméssigt 1ang tid fran det att ett besut om
pensionsrétt meddelas tills dess utbetalning sker. Under mellantiden —
som kan vara 20-30 &r — har ett sddant undantag fran den av utredning-
en foresagna tvadrsfristen som det ovan angivna altsa galvstandig
betydelse. Undantaget fran tvaarsfristen & med andra ord inte ndgon
dubbelreglering av aterkravssituationen, utan en utvidgning av tidsfris-
terna fér omprovning under vissa forutsattningar.

Skulle bada regelkomplexen vara tillampliga samtidigt bor ater-
kravsreglerna tilldmpas (se vidare i forfattningskommentaren till 18 §
handl &ggningslagen).

9.14  N& bedlut blir gdllande

Utredningens forslag: Ett beslut av forsdkringskassan eller av alméan
forvaltningsdomstol skall omedelbart gélla, om inget annat foreskrivs i
beslutet eller bestdms av den domstol som har att préva beslutet.

Till de amnen som bor vervagas vid en generell forfarandereglering
hor ocksa fréagor om nér forsakringskassans beslut i ett drende borjar
gédlla och huruvida beslutet kan utgdra en exekutionstitel enligt utsok-
ningsbalken (UB). Fragorna behandlasi det foljande i angiven ordning.

Som har angetts i avsnitt 4.3.13 finns i 20 kap. 13 § fjérde stycket
AFL en bestdmmelse om att forsakringskassas, RFV:s och forvalt-
ningsdomstols beslut skall gélla omedelbart, om inte annat foreskrivits
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i bedlutet eller bestdms av den domstol som har att préva beslutet.
Bestammelser med i huvudsak samma innebord har meddelats ocksd i
fraga om formaner, bidrag och andra erséttningar som regleras i olika
specialforfattningar. Oftast har da foreskrivits att forsakringskassans
beslut skall gédlla omedelbart, om inte ndgot annat anges i beslutet.
Ibland saknas uttrycklig foreskrift i amnet.

Redan den omstandigheten att nuvarande regel system inte &r enhet-
ligt utformat i nu berérda hanseende talar for att man bor inféra en
bestdmmelse om verkstéllighet av forsakringskassans beslut i en
generell forfarandelag. Att det i nagon forfattning, t.ex. i lagen
(1994:308) om bostadstillagg till pensionérer, i dag saknas en uttryck-
lig regel om bedluts ikrafttradande torde inte vara att uppfatta s3, att
lagstiftaren avsett att stélla upp ett krav pa beslutets lagakraftvinnande
for att det skall bli gdllande. Avsaknaden av en regel i amnet kan
emellertid skapa oklarhet for forsdkringskassan. Ror det sig om ett
gynnande beslut, bor detta visserligen kunna verkstallas omedel bart (jfr
avsnitt 4.3.13). Ar det daremot fréga om ett betungande beslut, t.ex. ett
beslut om &terbetalning, anses in dubio motsatsen gélla. Aven med
tanke harpa synes det vara en fordel att fragan uttryckligen behandlas i
en ny forfarandelag.

Néar det gdller innehdllet i en generell regel om nér ett beslut av for-
sakringskassan blir géllande torde man l&mpligen kunna anvanda
nuvarande foreskrift i lagen om allmén forsakring som férebild. Denna
foreskrift &r tilldmplig oavsett om beslutet har gynnande eller betung-
ande karaktar. Foreskriftens lydelse klargor att beslutet i princip géller
omedelbart, dvs. oberoende av ett dverklagande av beslutet (jfr 13 kap.
23 § LIP). Nagot hinder synes inte méta mot att |&ta foreskriften gélla
over hela socialforsakringsomradet.

Bestammelsen i 20 kap. 13 § fjarde stycket AFL innefattar ocksa
forvaltningsdomstols beslut i socialforsakringsarenden. Aven denna del
av bestdmmelsen bor for sammanhangets skull inflyta i en generell
forfarandelag. Till den del nuvarande bestdmmelse avser RFV:s beslut
har den betydelse endast for vissa speciella formansslag dar RFV har
beslutanderétt (se avsnitt 3.2.2.1). Eftersom den generella férfarandelag
som utredningen foresldr tar sikte pa den &rendehandl&ggning som
forekommer hos férsakringskassorna, synes det mest foljdriktigt att en
regel om né&r RFV:s bedlut blir géllande infors i de forfattningar som
reglerar de speciella formanssiagen (se vidare avsnitt 8.4).

For narvarande finns inte ndgon allman foreskrift om i vilken ut-
stréckning en férsakringskassas beslut kan utgdra exekutionstitel enligt
UB. Ett undantag finns i 41§ lagen (1996:1030) om underhallsstod.
Enligt denna paragraf far beslut om aterbetalningsskyldighet for den
bidragsskyldige (och ranta) verkstdllas enligt bestdmmelserna i UB.
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Bestdmmelsen synes inte ha sérskilt motiverats i forarbetena (jfr SOU
1995:26, Del A s. 501 f., Ds 1996:2 s. 79 f. och 112 samt prop.
1995/96:208 s. 66 f. och 199). Det kan anmérkas att statens fordran
mot den bidragsskyldige — fran att enligt 1964 ars lag om bidragsfor-
skott ha vilat uteslutande pa privatréttslig grund, med darav féljande
indrivning i enskilt mal hos kronofogdemyndigheten — 6vergatt till att
enligt lagen om underhdllsstod vasentligen vara ett offentligrattsligt
krav, som indrivs i allmant mal (jfr prop. 1995/96:208 s. 42 f., 64 och
66 f.).

Enligt 3kap. 1 8§ forsta stycket 6 UB & forvaltningsmyndigheters
beslut inte generellt verkstéllbara;, det krévs att det finns en sarskild
foreskrift om detta i den aktuella forfattningen. Finns det inte négon
sadan foreskrift, far myndigheten vid behov anskaffa en exekutionstitel
genom talan vid domstol. Bakgrunden till denna ordning ér, att forvalt-
ningsmyndigheters beslut inte alltid meddelas under sddana forhallan-
den att det foéreligger garantier for en tillréckligt objektiv och alsidig
provning av saken (se Gregow, Utstkningsrétt, 6 uppl. 1996, s. 83f1.).

Vid utredningens undersokningar har fran forsakringskassan i
Stockholm uttalats onskemal om att beslut om aterbetal ningsskyldighet
generellt bor kunna verkstéllas enligt UB (se bilaga 6). Det kan ocksa
synas foljdriktigt att 6vervaga en sadan regel med tanke pa den fore-
skrift som finns i 418 lagen om underhdlsstéd. Utredningen har
emellertid stannat for att inte foresld att en sddan regel nu tasini en
generell forfarandelag. Som har utvecklats i kapitel 8 har avsevéard
kritik p& senare ar riktats mot forsakringskassornas handléggning av
sina &renden. Den reform utredningen forordar genom ett forenhetli-
gande och fortydligande av nuvarande forfarandebestdmmelser &r ett
led i strévandet att forbéttra &rendehanteringen och motverka felaktig-
heter i kassornas bedut. | kapitel 12 kommer utredningen att anldgga
ytterligare synpunkter pa behovet av hojd kompetens hos kassornas
personal. Det &r darfor for tidigt att nu till slutligt dvervégande ta upp
fragan om forsakringskassornas beslut om aterbetal ningsskyldighet bor
vara generellt verkstéllbara. Inférandet av en sddan regel bor for ovrigt
foregas av en grundligare understkning av fragan.

9.15  Avsdlutande synpunkter

Den genomgang av olika forfarandefragor som utredningen nu har
foreslagit visar att det i en rad viktiga hanseenden & av vérde att
fortydliga och forenhetliga nuvarande lagstiftning pad omradet. De
bestammelser som da blir aktuella & alla sidana att de forsvarar en
plats i en generell reglering. En sddan ny reglering skulle visserligen
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inte bli fullstandig pa det viset att det i en och samma lag fanns samtli-
ga alménna forfaranderegler for forsdkringskassorna. Det & emellertid
knappast majligt att uppna detta, eftersom det aven i fortséttningen
kommer att behdvas vissa sarregler for speciella formansslag. Att
utforma en generell reglering pa det viset att den dubblerar forvalt-
ningslagen &r inte heller [&mpligt. Grundtanken med forvaltningslagen
ar som namnts tidigare att den skall vara en baslag som garanterar en
minimistandard for handl&ggningen av &renden dver hela den offentliga
forvaltningen. Det har i frdga om forfarandelagstiftning pa olika
forvaltningsomraden forutsatts att denna endast skall innehalla avvikel-
ser fran eller tillagg till forvaltningslagen (se prop. 1971:30 s. 294 f.).
Om det av exempelvis utbildningsskal & av vérde att i ett ssmmanhang
stélla samman alla forfaranderegler i en foljd & det en uppgift av
administrativ karaktér (jfr t.ex. Vagledning 1999).

Som har berorts redan i avsnitt 8.5 kan man ha olika uppfattningar
om formen for en ny, enhetlig forfarandereglering pa socialforsak-
ringsomradet. Enligt utredningens mening talar vervagande skal for
att man véljer alternativet med en fristdende lag om handl&ggningen av
drenden hos forsakringskassorna. En sadan |6sning har for 6vrigt ett
visst pedagogiskt vérde, eftersom den synliggdr vissa moment i hand-
laggningen pa ett tydligt sétt. Hur en sadan lag skall samordnas med
lagar och forfattningar i dvrigt pa omradet aterkommer utredningen till
i avsnitt 13.2.
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10 Riksforsakringsverkets roller

10.1 Inledning

Enligt utredningens direktiv (Dir. 1998:73 s. 9) skall utredningen "se
Over Riksforsdkringsverkets roll enligt 20 kap. 12 8 AFL". Under ru-
briken Bakgrund uttalas i direktiven att RFV som central forvaltnings-
myndighet har vissa uppgifter som kan kommai konflikt med varandra.
Verket har sdlunda dels att under regeringen svara for kompletterande
normgivning pa socialforsakringsomradet, dels att utdva tillsyn over
forsakringskassornas verksamhet, dels att fora det allménnas talan i
allmén forvaltningsdomstol. Uppgiften som partsforetrédare har sam-
band med verkets skyldighet att verka for att bestdmmelserna om den
allménna forsakringen tillampas likformigt och réttvist (se 20 kap. 12 §
forsta stycket AFL). Enligt direktiven & RFV:s"roll mycket komplex”,
och verket "har i vissa avseenden dubbla roller”. Sarskilt framtrédande
s4gs detta vara i fraga om verkets roll enligt 20 kap. 12 § AFL att dels
genom normgivning och annan verksamhet verka for att bestdmmel ser-
na tillampas likformigt och réttvist, dels féra det allmannas talan i all-
man forvaltningsdomstol. Motsvarande gdller verkets funktion enligt
anknytande bestdmmel ser i andra forfattningar.

Direktiven ger inte ndgon narmare upplysning om pa vilket sétt nu-
varande ordning skulle vara otillfredsstallande i praktiken. Ursprunget
till uppdraget i denna del & att soka i prop. 1997/98:41 om socialfor-
sékringens administration m.m. | det avsnitt som behandlar rollférdel-
ningen mellan forsakringskassorna och RFV (se prop. s. 61) uttalar
regeringen — efter att ha uppehdlit sig vid verkets roll betr&ffande
normgivning — att en dversyn bér goras av RFV:s roll enligt 20 kap.
12 8 AFL. | propositionen tilldggs att detta lampligen kan ske i "den
allménna 6versyn av processen i socialforsakringsmal” som foreslas i
departementspromemorian Garantipension och  samordningsfragor
m.m. (Ds 1997:66). Hanvisningen till promemorian &r satill vida vilse-
ledande som det dar inte talas om RFV:s roller liksom inte heller om
"socialforsakringsmdl”. |1 promemorians kapitel 9 Processregler be-
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handlas frégor rérande andring, omprévning, éverklagande, preskrip-
tion, utmatning och sekretess. Efter att det i kapitlets avsnitt 9.1 Inled-
ning presenterats vissa avvikelser fran vad som i berérda hanseenden
foreslagits i promemorian Reformerat pensionssystem - lag om in-
komstgrundad pension, m.m. (Ds 1995:41) uttalas avslutningsvis (se
Ds 1997:66 s. 153) att de foreslagna reglerna ocksa bor foranleda "en
allmén dversyn av processreglernainom socialférsakringen”.

| det foljande skall diskuteras ndgra olika sidor av RFV:s funktioner
enligt 20 kap. 12 § AFL. Dérvid skall forst beréras tillkomsten av den
allménna regeln i paragrafens forsta stycke om RFV:s skyldighet att
"verka for att bestdmmelserna om den allménna férsakringen tilldampas
likformigt och réttvist" samt reglerna om verkets partsfunktion (jfr
aven redogorelsen i avsnitt 3.2.1 och 3.2.2). Sedan diskuteras RFV:s
funktion som partsforetradare for det allménna sedd i forhdlande till
dels verkets uppgift betr&ffande normgivning, dels verkets tillsynsroll,
dels forsakringskassornas stallning i socialforsakringsmal. Den i utred-
ningens tillaggsdirektiv beskrivna fragan om praxisbildning i fortids-
pensionsdrenden kommer att behandlasi avsnitt 11.4.

10.2  Tillkomsten av 20 kap. 12 § forsta
stycket AFL, m.m.

Utredningen angdende Gversyn av besvarsorganisationen inom social-
forsdkringen m.m. foreslog i sitt betédnkande Forsékringsrétt och for-
sakringsoverdomstol (SOU 1976:53) att i 20 kap. 12 8 AFL skulle tas
in en foreskrift om att RFV har att verka for att bestammel serna om den
allménna forsdkringen tilldmpas likformigt och réattvist. Foreskriften
var ett led i den utredningens forslag att reformera besvarsprévningen
inom socialforsakringen. Enligt detta forslag skulle besvarsprovningen
i mellaninstansen flyttas frén RFV:s besvarsavdelning (och Forsak-
ringsradet) till fristdende forsakringsrétter. Ett tvapartsforfarande skulle
inforas. RFV fick till uppgift att bevaka intresset av likformighet och
réttvisa i sociaforsakringsprocessen och fick i denna egenskap rétt att
intrada som part i forfarandet. Verket skulle kunna vara part bade i
forsakringsrétt och Forsakringsdverdomstolen. Utredningen sdg denna
verksamhet som ett utflode av verkets tillsynsfunktion (se SOU
1976:53 s. 117).

| 1976 ars betéankande namndes (s. 67) att kravet pa likformighet
och réttvisa vid tillampningen av forsakringen dittills hade tillgodosetts
genom tva institut — understallning och ex officioprévning — vilka hade
till syfte att bidratill att tveksamma eller felaktiga beslut blev 6verpro-
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vade i hogre instans. Utredningen fann emellertid av olika ska réck-
vidden av dessa tvainstitut begrénsad. Vidare pekade utredningen bl.a.
pa att ex officioprévningen kunde leda till att ett beslut andrades till
den enskildes nackdel, ibland i samband med prévning av besvér som
den enskilde hade anfort hos RFV. Kravet pa likformighet och réttvisa
tillgodosdgs enligt utredningen bast inom ramen for ett tvapartsforfa-
rande.

Utover det som berdrts nu fannsi 1976 ars betdnkande en langre re-
dogorelse for RFV:s nyaroll (s. 123 f.). Dar behandlades olika fragor
om i vilka situationer RFV borde ga in som part. Sdlunda diskuterades
urvalet av @renden i férsakringskassa (inkl. kassans underréttel seplikt i
forhdlande till RFV), verkets uppgifter nar enskild klagat over forsak-
ringskassas beslut, verkets uppgifter i fraga om ma som avgjorts av
forsakringsrétt samt arenden som inte féljde den alméanna handlagg-
ningsordningen inom socialforsakringen (vissa yrkesskadeérenden).

Den ndrmare innebdrden av foreskriften i 20 kap. 12 § forsta stycket
AFL avhandladesintei beténkandet, endast medlen for att &stadkomma
en likformig och réttvis tillampning (jfr beténkandet s. 181). Det kan
papekas att foreskriften innehdler uttrycket "verka for" som angivelse
av hur langt RFV:s skyldighet stracker sig. Uttrycket kan anses likty-
digt med "vidta lampliga agarder for" och aéagger sdledes inte verket
att i detalj folja forsakringskassornas beslutsfattande, endast att i gorlig
man soka uppna en likformig och réttvis tillampning av regel systemet.
Det ligger med andra ord i verkets hand att 5jélv avgorai vilkafall det
allméannas intresse kraver att myndigheten gar in som part i ett social-
forsakringsmal.

Fordagen i 1976 ars betankande foljdes i stort sett i prop.
1977/78:20 rérande andrad organisation for besvarsprévning inom so-
ciaforsakringen m.m. Det kan ndmnas att chefen for Socialdeparte-
mentet som ett av flera motiv for en reform pekade pa det otillfredsstal -
lande i att RFV hade en dubbel funktion som dels besvérsprovande
organ, dels tillsynsmyndighet over forsdkringskassorna. Trots att de
bada uppgifterna ankom pa skilda avdelningar inom verket, kunde det
enligt departementschefen inte uteslutas att den enskilde fick uppfatt-
ningen att besvarsprovningen inte skedde helt obundet utan paverkades
av tillsynsverksamheten (se prop. s. 67 f.). Ocksa departementschefen
sag skyldigheten att verka for att socialforsakringslagstiftningen till-
lampas likformigt och réttvist som nagot som redan 1&g i RFV:s till-
synsfunktion (se prop. s. 80). Den uttryckliga bestdmmelsen hdrom i 20
kap. 12 § forsta stycket AFL synes nédrmast ha uppfattats som en galv-
klarhet. For att verket skulle kunna fullgéra den aktuella bevaknings-
plikten krévdes att verket kunde vara part i mal vid foérsakringsrétt och
Forsakringsoverdomstolen (se &ven prop. s. 991.).
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Vid den nu berdrda reformen, vilken trddde i kraft den 1 januari
1979, var reglerna om RFV:s talerétt utformade pa foljande sétt. | 20
kap. 12 § forsta stycket AFL ingick — forutom féreskriften om verkets
skyldighet att bevaka likformighet och réttvisa— i en andra mening en
bestdmmelse om att verket fick, aven till férman for enskild part, fora
talan mot forsdkringsrétts och forsakringskassas beslut samt begdra
andring enligt 10 8§ (nuvarande 10 a 8). | andra stycket klargjordes att
RFV bestamde om verket skulle vara part i mal dér enskild 6verklagat
en kassas beslut hos forsakringsrétt. Denna foreskrift berodde pa att
avsikten inte var att verket altid skulle vara part i denna situation (se
prop. 1977/78:20 s. 100). Till foéreskriften var fogad en regel om att
forsakringsratt — &ven om RFV beslutat att inte vara part — fick forel 8g-
ga verket att svara i malet, om sarskilda skal foreldg (se aven prop.
1977/78:20 s. 127 f.). | paragrafens tredje stycke fanns regler om att
RFV oavsett partsstallningen hos forsakringsrétten alltid kunde over-
klaga till Forsékringsdomstolen och att verket altid var motpart dér,
om det varit den enskilde som Gverklagat dit.

Foreskrifterna om RFV:s talerétt andrades (har bortses fran and-
ringar foranledda av avskaffandet av systemet med forsakringsdomsto-
lar) av riksdagen i samband med 1996 ars reform betraffande tvaparts-
process i de allménna férvaltningsdomstolarna (se prop. 1995/96:22
och bet. 1995/96:JuU7; SFS 1995:1686). | motsats till regeringen, som
ansdg att undantag fran reformen tills vidare borde goras betréffande
socialforsakringsmalen, menade riksdagen att dittillsvarande fakultati-
va tvdpartssystem borde avldsas av den obligatoriska tvapartssprocess
som skulle inféras som huvudregel for forvaltningen i 6vrigt. Reglerna
om partsstallningen i 20 kap. 12 8 AFL fick foljande innehdll. | forsta
stycket beholls foreskriften om RFV:s skyldighet att verka for likfor-
mighet och réttvisa. | andra stycket utsades att RFV far dverta forsak-
ringskassas uppgift att i l&nsrétten och kammarrétten féra det allman-
nas talan samt att verket for det allmannas talan i Regeringsrétten. |
tredje stycket féreskrevs (liksom tidigare i forsta stycket andra mening-
en) att RFV, aven till forman for enskild part, far 6verklaga domstols
och forsakringskassas beslut samt begéra andring enligt 10 a 8.

Den ordning som salunda numera géller innebar att RFV:s funktion
som partsforetrédare for det allménna framst utbvas i hogre forvalt-
ningsdomstol (kammarrétt och Regeringsrétten). Det &r inte vanligt att
RFV overtar forsakringskassas uppgift att fora det alméannas talan i
lansrétten. Verket inriktar sig pa sadana fall som kommit till verkets
kannedom och dar det fran prejudikatsynpunkt framstdr som angel &get
att ett mal fors vidare till hogre instans (jfr vidare vad som sagts om
RFV:s uppgifter i avsnitt 3.2.2).
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10.3  RFV:spartsfunktion och ansvar for
normgivning

Utredningens bedomning: N&gon andring av nuvarande ordning sdvitt
avser RFV:sroll enligt 20 kap. 12 8 AFL bor inte ske.

Som har berdrts tidigare (se avsnitt 3.2.2) har statsmakterna vid den
reform angadende soci al forsakringens administration som beslutats 1996
och 1998 hanfort RFV:s funktion som partsféretrédare for det allmanna
till huvudomréadet normgivning (se prop. 1996/97:63 s. 91 f. och prop.
1997/98:41 s. 62). Tva instrument anges sta till verkets férfogande nar
det gdller normgivningen. Framst kommer utfardandet av bindande
foreskrifter och allmanna ré&d som komplettering till statsmakternas
forfattningar. Harutover kan RFV genom utdvandet av partsfunktionen
och genom &tgérder for att sprida praxis och annan liknande informa-
tion till forsakringskassorna verka for en likformig och réttvis tillamp-
ning av socialforsakringens bestdmmel ser.

Eftersom statsmakterna sdlunda forbundit partsfunktionen med an-
svaret for normgivning och utredningens direktiv i denna del avser
"RFV:s roll enligt 20 kap. 12 8 AFL", skulle utredningens uppdrag i
denna del kunna tankas i forsta hand galla fragan om det forhallandet,
att en och samma centrala myndighet har sdva att utfarda bindande
foreskrifter och allménna réd pa omradet som att fora talan for det all-
mannai enskildafall, & forenat med olagenheter av nagot slag. Det har
havdats i litteraturen att flera av RFV:s allménna uppgifter & svéra att
forena med partsfunktionen, t.ex. uppgiften att svara for den centrala
ledningen och for tillsynen av forsdkringskassornas verksamhet eller att
meddela foreskrifter och allménna rad for rattstillampningen (se Lavin,
Gast hos Forsdkringsdverdomstolen, 1991, s. 57 f.). Enligt Lavin & den
situationen mest utmanande, att RFV som part i ett konkret mal infor
hogsta instans skulle beropa sina egna foreskrifter till nackdel for den
forsakrade. Han ifrégasatter darfor om inte verkets "ombudsavdel ning"
borde brytas ut ur RFV och fa& bilda en egen myndighet.

Det bor forst ppekas att Lavins kritik framforts fore 1996 ars re-
form betraffande tvapartsprocess i de allmanna forvaltningsdomstolar-
na och riksdagens stallningstagande vid det tillfalet till obligatoriskt
tvdpartssystem aven i sociaforsakringsmdl. Vid lansrétt foretrads nu-
mera det allmanna normalt av forsakringskassan som motpart till en-
skild klagande. Det & mindre vanligt att RFV Overklagar en kassas
beslut eller tar 6ver kassans talan vid lansrétt. Det & i regel forst i
kammarrétt respektive Regeringsratten som verket utdvar statens parts-
funktion.
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Aven med det nu sagdai minnet vill det synas som om Lavins kritik
altjamt har viss aktualitet. | ett socialforsakringsmal, dar RFV upptré
der som part (och darfor sa gott som alltid har en enskild pa sin motsi-
da), kan saken gélla en fréga som verket har uttalat sig om i féreskrifter
med stdd av ett normgivningsbemyndigande, t.ex. berékning av §uk-
penninggrundande inkomst i RFV:s foreskrifter (RFFS 1998:12) om
sjukpenninggrundande inkomst, eller i allménna rad, exempelvis beho-
vet av personlig assistans i Allmanna réd 1998:6 Assistansersattning.
Frén nyare réttstillampning kan t.ex. erinras om RA 1997 ref. 3. Fallet
gdlde fragan om formaga att utfora hushallsarbete i hemmet skall in-
verka pa rétten till sjukbidrag till en forsikrad som forvarvsarbetat
utanfor hemmet. RFV hade hdr Overklagat lansréttens dom avseende
helt sukbidrag och fatt sin talan om tre fjardedels s ukbidrag ogillad av
kammarrétten. Nar RFV fullféljde sin talan dberopade verket bl.a. vad
verket angett i Allménna rad 1993:5 Fortidspension enligt lagen om
alméan forsékring (AFL) bedbmning av rétt till foértidspen-
sion/gukbidrag, s. 19 Hushallsarbete i hemmet. Regeringsrétten, som
utan egna skal andl6t sig till kammarréttens beddmning, faststdlide
kammarréttens dom.

Eftersom RFV i fall av nu berort slag inte bara &r part i malet utan
dessutom normgivare, & det inte uteslutet att verket darigenom skulle
kunna fa ett 6vertag i forhdlande till motparten. Det & emellertid dom-
stolen som avgor malet och darvid svarar for provningen av den fore-
liggande tolkningsfragan. Domstolen & obunden av verkets instéllning
i fragan (jfr aven vad Lavin anfor angdende verkan av RFV:s medgi-
vande, se Lavin, a.a. s. 68 f.). Fran praxis kan erinras om en dom den 8
april 1998, mal 3962-1996, av Kammarrétten i Goteborg. Domen av-
sag rackvidden av RFV:s foreskrifter (RFFS 1980:22) for verkstallighet
av da gdllande tandvardstaxa (1973:638). | malet var fraga om rétt till
kostnadsfri tandvard enligt 9 § tandvardstaxan. Sedan lansrétten dagt
en forsakringskassa att utge tandvardsersattning for avgiftsfri tandvard
enligt némnda bestdmmel se, 6verklagade RFV domen med yrkande att
den skulle upphévas. RFV framholl bl.a. att den férsékrade inte upp-
fyllde de i RFV:s foreskrifter angivna forutséttningarna for rétt till
tandvardserséttning for ifrégavarande behandling. Kammarrétten fann
att RFV Overskridit sitt av regeringen erhallna bemyndigande nar man
angett de forutsdttningar som skulle vara uppfyllda vid behandlingen i
fraga, i synnerhet som foreskrifterna ledde till en avsevard inskrank-
ning i den enskildes rétt jamfort med det som foljde av 9 § tandvéards-
taxan. Till foljd harav skulle, vid prévningen av frégan om tandvards-
erséttning enligt 9 § i taxan skulle utga for behandlingen, RFV:s fore-
skrifter inte tilldmpas. Vid sin fortsatta beddmning fann kammarrétten
den enskilde vara beréttigad till avgiftsfri tandvard for behandlingen.
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Né&r RFV utdvar sin partsfunktion, &r verket vidare — liksom i ovrigt
— skyldig att iaktta den objektivitetsprincip som kommer till uttryck i 1
kap. 9 § regeringsformen. Denna princip innefattar det grundléggande
kravet pa opartiskhet och lika behandling (bestammelseni 20 kap. 12 §
forsta stycket AFL &r egentligen en dubblering). Inte minst det nu an-
forda innefattar en garanti for att RFV inte utévar sin partsfunktion pa
det sétt som strider mot statsmakternas onskan att verket skall strava
efter en likformig och réttvis tillampning av reglerna pa socialforsak-
ringsomradet.

Som har ndmnts tidigare anforde departementschefen vid reforme-
ringen av besvarsprovningen inom socialforsdkringen pa 1970-talet
som ett motiv for reformen att RFV da hade en dubbel funktion som
bade besvarsprévande instans och tillsynsorgan betréffande forsak-
ringskassorna. Den "javsrisk" som antyddes &r forstaelig med héansyn
till RFV:s dittillsvarande roll som klagoinstans. Nagon motsvarande
risk for bristande objektivitet vid fullgérande av partsfunktionen av den
anledningen att verket ocksa & normgivare & inte sa latt att se (jfr vad
som nyss sagts om objektivitetsprincipen). For att belysa fragans rack-
vidd skall har erinras om foljande exempel fran utredningens under-
sokningar.

Vid ett sasmmantréffande den 9 juni 1999 med foretrédare for bl.a
Handikapporganisationernas Samarbetsorgan (HSO) héavdades fran
HSO:s sida att RFV ibland i sin "styrning av tilldmpningen, genom
exempelvis allménna rad, inte endast dokumenterar géllande rétt utan
gélv tar initiativ till en forandring av réttslaget”. "Man far intrycket att
verket i vissafall vill ligga steget fére." Vid sammantraffandet anfordes
ocksa att RFV i sin stéllning som part i process inte alltid & objektivt i
sitt agerande eller i sin argumentation.

Man skulle kunna forsta invandningen fran HSO:s sida pa bl.a. det
viset att RFV i en process, dér en enskild havdar en viss uppfattning
om tolkningen av en lagbestdmmelse, utnyttjar sin stélning som
"normgivare" genom att dberopa av verket utarbetade rekommendatio-
ner om hur bestammelsen bor tilldmpas. Tanken skulle da vara att ett
dberopande av de allméanna réden — oavsett deras innehdll — skulle pa
nagot sétt forlana RFV:s standpunkt en storre tyngd an de argument
som den enskilde framfor. Mot ett sddant synsétt kan till en borjan an-
foras att besvarandet av tolkningsfragan — som redan berorts — ankom-
mer pa domstolen. Denna &r inte bunden av RFV:s asikt (jfr t.ex. Justi-
tiekanderns beslut den 30 september 1996, dnr 2527-96-21, angdende
anmalan mot RFV:s Allménna rad 1996:9 om bilstod till handikappa-
de). Vidare bor framhallas att verkets rekommendationer, sedda i for-
hallande till den objektiva inneborden av den eller de lagbestammel ser
som avses, principiellt sett kan vara av tva slag. En mgjlighet &r att
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réden star i dverensstammelse med lydelsen av och dndamdlet med den
aktuella lagstiftningen. En annan mgjlighet & att de i ett eller annat
avseende avviker hérifran. Nagra exempel kan belysa det anforda.

Om RFV i det forra av de tva nu ndmnda alternativen i sin process-
foring hanfér sig till rekommendationerna synes detta varai allo foljd-
riktigt. Aven om den forfaktade tolkningen &r till nackdel for den en-
skilde, skulle ett annat stéllningstagande fran verkets sida kunna upp-
fattas som om de allmanna raden inte tillméttes nagot egentligt vérde.
Detta star knappast i 6verensstammelse med statsmakternas énskan att
RFV skall som normgivare verka for en likformig och réttvis tillamp-
ning av lagstiftningen. En annan sak &r, att raden oavsett deras innehdll
inte & bindande for domstolen i det enskildamalet.

Vad géller det senare av de nyss namnda tva alternativen stéller sig
saken annorlunda. Skulle raden inte spegla lagstiftarens uppfattning,
bor i objektivitetens intresse den som pa verkets vagnar for det allméan-
nas talan undvika att dberopa rekommendationerna. Skulle verkets
foretrédare trots det gbra detta, torde det inte sdllan kunna forvéantas att
den enskilda motparten sl&r ner pa den bristande Gverensstdmmelsen
mellan lagstiftarens avsikter och verkets i raden rekommenderade ut-
tolkning. Aven om den enskilda parten &r passiv, innefattar domstolens
funktion i sammanhanget en garanti for att malet blir allsidigt och opar-
tiskt provat.

Mot det senast sagda kan anforas att det — atminstone teoretiskt sett
— skulle skapas béttre forutsattningar for en allsidig belysning av malet,
om RFV:s processfunktion bréts ut till en sérskild myndighet. Om man
bortser fran det kostnadskrévande i ett sddant arrangemang, skulle det
alménnas foretrédare utdt framstd som mer sjavstandig an en tjanste-
man som &r direkt inlemmad i verkets organisation. Det maste dock
ifrégasittas, om sa mycket & vunnet med en nyordning pa omradet.
Enligt nuvarande arbetsordning for RFV ombestrjs processfunktionen
av en sarskild ombudsenhet, vilken &r placerad inom verkets juridiska
avdelning. Pa denna avdelning ankommer ocksa den réttsliga utform-
ningen av foreskrifter och allménna rad. Uppgiften i fréga & emellertid
forlagd till den sérskilda lagenheten inom avdelningen. Uppdelningen
mellan enheterna speglar en medvetenhet om behovet av att halla pro-
cessforingen skild fran andra uppgifter inom verket. Det finns inte hel-
ler ndgra konkreta belagg for att RFV:s foretradare i socialforsak-
ringsmd inte skulle fora det allménnas talan pa ett salvstandigt satt
eller exempelvis havda en standpunkt som star i strid med statsmakter-
nas avsikter med forefintlig lagreglering.

Utover vad som sagts nu bor framhdllas, att statsmakterna pa andra
forvaltningsomraden inte dragit sig for att forena en central forvalt-
ningsmyndighets normgivningsfunktion med uppgiften att foretrada det
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almannai réttegang eller jamforbara forfaranden. Socialstyrelsen, vil-
ken svarar for bl.a. viss normgivning inom halso- och sjukvarden, upp-
trader som "anmalare" hos Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd, se 7
kap. lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa haso- och sjukvardens
omrade. Domstolsverket, vilket bl.a. har en normgivningsfunktion be-
traffande réttshjapen, upptrader som part hos bade domstol och Rétts-
hjé psnamnden, se 45 § réttshjélpslagen (1996:1619). Arbetsmarknads-
styrelsen, vilken har en normgivningsfunktion betréffande arbetslos-
hetsforsakring, kan upptréada som féretrddare for det alméannai érenden
om rétt till sddan erséttning, se 51 § lagen (1997:238) om arbetsl Gshets-
forsdkring. Riksskatteverket (RSV), som har en normgivningsfunktion
pa skatteomradet, kan fora talan rorande taxeringsbesiut, se 6 kap. 1 8
taxeringslagen (1990:324). RSV upptréder dessutom som part i aren-
den om férhandsbesked hos Skatteréttsndmnden, se 6 och 11 8§ lagen
(1998:189) om forhandsbesked i skattefrégor. | sammanhanget kan
aven erinras om att verksforordningen (1995:1322) som huvudregel
upptar foreskriften att myndighet, pa vilken férordningen &r tillamplig,
inom sitt verksamhetsomrade foretréder staten vid domstol (2§ i for-
ordningen).

Det & mot denna bakgrund svart att se att férhallandena pa social-
forsakringsomradet skulle skilja sig radikalt fran forhallandena pa 6vri-
ga forvaltningsomraden nar det géler en central férvaltningsmyndig-
hets uppgifter som bade normgivare och partsforetrédare. Det far snara-
re antas att statsmakternas beslut att tillagga de nyss namnda myndig-
heterna ocksa en processforande uppgift betingats i forsta rummet av
effektivitets- och kostnadshénsyn. Om det inom en viss myndighet
samlats kunskaper och annan kompetens pa myndighetens omrade,
torde det vara mest andamdlsenligt att myndigheten aven foretrader det
alméannai sddanamal som hor till omradet. Ocksa kostnadsméssigt blir
en sadan l6sning betydligt billigare &n en ordning dér processfunktio-
nen brutits ut till ett sérskilt processférande organ. For att man skall
Overvaga en modell med en processfunktion som skilts ut fran huvud-
myndigheten maste det med andra ord finnas starka skél.

P4 ett allmant plan bor &ven erinras om att dverprévningen av for-
valtningsmyndigheternas beslut pa senare ar utvecklats till en tvaparts-
process, dér den ursprungliga beslutsmyndigheten for statens talan i de
l&gre, almanna férvaltningsdomstolarna. Den risk for partiskhet som
dérvid skulle kunna finnas hos beslutsmyndigheterna har inte ansetts
vara ett tillrackligt ska for att forlagga det allménnas processfunktion
till fristéende myndigheter (jfr prop. 1995/96:22 s. 74 f. och 77 f.). Som
exemplifierats ovan har i atskilliga fall vidare den centrala forvalt-
ningsmyndigheten pa ett omrade tillagts skyldighet att foretréda det
alméanna i réttegang, inte minst i fraga om processen i hogsta instans
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(Regeringsrétten). Denna fraga har &gnats stor uppmérksamhet, bl.a. pa
skatteomradet (se t.ex. prop. 1989/90:74 s. 360 f.), utan att man darvid
funnit den centrala myndighetens roll som normgivare sta i strid med
uppgiften som partsforetradare.

Med hénsyn till det anforda torde det inte finnas ndgra barande skal
for att genomfora ndgon andring av nuvarande ordning sdvitt avser
RFV s funktion som bade normgivare och partsforetradare.

10.4  RFV:spartsfunktion och tillsynsroll

|Utredningens beddmning: se under 10.3 |

Som redan némnts ansags vid reformen av besvarsprévningen i social-
forsakringsmal pa 1970-talet RFV:s talerétt vara ett utflode av tillsyns-
funktionen. Skyldigheten att verka for likformighet och réttvisa var
sdledes ledstjarnan vid verkets kontroll av och tillsyn 6ver att forsak-
ringskassorna tillampade lagstiftningen pa ett riktigt sétt. | linje harmed
&gnades vid den reformen atskillig uppmérksamhet &t fragan hur pro-
cessfunktionen skulle byggas upp organisatoriskt. Tva alternativ stall-
des upp av utredningen angdende Gversyn av besvérsorganisationen
inom sociaforsékringen m.m. Funktionen skulle handhas antingen av
en sarskild byra eller sektion inom den davarande tillsynsavdel ningen
eller av en fristdende enhet inom verket. Utredningen forordade det
senare alternativet (se SOU 1976:53 s. 132 f.). Fordaget foljdes av
statsmakterna (se prop. 1977/78:20 s. 136 f.). Det kan anmérkas, att
tanken pa ett helt savstandigt organ for statens partsfunktion inte sy-
nes ha foresvavat lagstiftaren vid reformen.

Statsmakterna har vid sina 6vervaganden rérande socialforsakring-
ens administration pa 1990-talet hanfort processfunktionen till omradet
for normgivning. Samtidigt har uttalats att i tillsynsrollen ligger att
RFV skall bevaka att statsmakternas beslut och intentioner uppfylls och
att erséttningsreglerna tilldmpas likformigt och réttvist (se prop.
1997/98:41 s. 62 f.). Vidare har betonats att denna del av verksamheten
behover utvecklas till att omfatta "en systematisk och kontinuerlig upp-
foljning av kvaliteten i tilldmpningen inom samtliga forsakringsomra-
den". Detta behandlas sedan ytterligare mot bakgrund av vad som
framkommit vid Riksrevisionsverkets effektivitetsrevision (1996:60)
och Socialforsakringsutskottets hearing med Justitieombudsmannen
den 10 april 1997 om sociaforsakringens administration. Statsmakter-
nas onskan om utveckling av tillsynsrollen har lett till det program for
utveckling av RFV:s tillsynsverksamhet rérande forsékringskassorna
som har beskrivitsi avsnitt 3.2.2.3.
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Den omstandigheten att statsmakterna pa senare tid velat hanféra
partsfunktionen till normgivningsrollen far sakerligen inte uppfattas pa
det séttet att man dérigenom markerat nagon principiell skillnad mellan
den rollen och tillsynsrollen. Det ligger i 6ppen dag att man likaval kan
hanfora uppgiften som partsforetradare till omradet for RFV:s tillsyn,
dvs. pa det sitt man sdg saken pa 1970-talet. Detta foljer for Gvrigt re-
dan av hur fragan reglerats i lagstiftningen, dvs. genom kopplingen av
skyldigheten att verka for likformighet och réttvisai 20 kap. 12 § forsta
stycket AFL till reglerna om partsfunktionen i paragrafens senare
stycken.

Det nu anforda leder till att frdgan om RFV:s flerfaldiga roller bor
kunna forenklas. Det synes inte vara fruktbart att soka beskriva verkets
uppgifter utifran antagandet att det finns en reell motsats mellan norm-
givning och tillsyn. | bada fallen har RFV att verka for att lagstiftning-
en tillampas likformigt och réttvist. Det som har sagtsi det féregdende
om forhdllandet mellan RFV:s partsfunktion och normgivarroll bor
med andra ord kunna ha motsvarande tillampning betraffande férhal-
landet mellan RFV:s tillsynsroll och verkets partsfunktion. Inte heller
synes den vidareutveckling som &gt rum av tillsynsverksamheten ge-
nom kvalitetssdkring och kvalitetskontroll férandra RFV:s tillsynsroll
pa sidant sitt att forhadlandet till partsfunktionen kommer i ett nytt

lage.

10.5  RFV:spartsfunktion och
forsakringskassornas stallning i
sociaforsakringsmal

|Utredningens bedomning: se under 10.3 |

RFV kan — principiellt sett — gain som part i ett socialforsakringsmal
pa vasentligen tva sétt. Dels kan verket Gverta forsakringskassans upp-
gift att i lansrétten och kammarrétten féra det allmannas talan. Dels kan
verket — aven till forman for enskild part — 6verklaga forsakringskassas
beslut. | Regeringsrétten &r det alltid RFV som for det allménnas talan.

Hur ofta RFV — genom sin ombudsenhet — Overtar forsékringskas-
sans partsroll i domstol respektive Gverklagar en forsakringskassas be-
slut har belysts i avsnitt 3.2.2.2. Som framgatt dar ror det sig i forst
namnda hanseende om 100-200 fall per & och i sist namnda hanseende
om nagot farre fall. Siffrorna vaxlar under aren.

Det bor anmérkas att lagregleringen betrdffande RFV:s partsfunk-
tion inte & likadan 6ver hela socialforsakringsomradet. Det som har
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sagts i det foregdende har tagit sikte pa det som uttalas i regeringens
direktiv, namligen RFV:s roll enligt 20 kap. 12 § AFL. Forhallandena
ar delvis annorlunda nér det géller motsvarande regler i 13 kap. 22 §
LIP. Utredningen aterkommer till detta avslutningsvis.

Det ar sdledes inte sd vanligt att RFV overtar forsakringskassans
partsfunktion med stdd av 20 kap. 12 8 AFL. En anledning for verket
att gora sa & att det kommer till verkets kannedom att malet har preju-
dicerande inslag. Det ligger i RFV:s allméanna skyldighet att verka fér
likformighet och réttvisa att i en sidan situation Gvervéga att ta Gver
processforingen. Beroende pa bl.a. maets allméanintresse kan parts-
funktionen fullgéras av antingen nagon pa verkets ombudsenhet eller
nagon till vilken verket delegerar uppgiften (jfr 38§ forordningen
1998:739 med instruktion for RFV). Nagon motsatsstallning mellan
verket och kassan uppkommer knappast i Overtagandefallen. Att statens
talan kan komma att utforas pa ett delvis annat sétt, om RFV Gvertar
uppgiften @& om kassan haft hand om den, inverkar inte negativt pa
forhallandet mellan centralmyndigheten och kassan.

Att RFV overklagar en forsakringskassas beslut ar inte heller négon
frekvent foreteelse i forhalande till det totala antalet drenden i kassor-
na. | en s&dan situation kommer verket — oavsett om man ser 6verkla-
gandet som ett led i normgivningsrollen eller tillsynsrollen —i en mot-
satsstallning till kassan. Detta & emellertid en ofrankomlig foljd av att
tillagga centralmyndigheten en sddan processfunktion. RFV:s roll hér-
vidlag skiljer sig principiellt sett inte fran motsvarande roll hos andra
centrala forvaltningsmyndigheter (jfr ovan). Nagon anledning att for-
andra nuvarande ordning pa denna punkt har inte framkommit.

Som berdrts nyss & forhallandenainte identiska 6ver hela socialfor-
sakringsomradet. Enligt 13 kap. 22 § LIP géller inte bestammelserna
om tvdpartsprocess i 7 a§ forvaltningsprocessiagen i fraga om ma
enligt 2-4 kap. LIP, dvs. mdl om pensionsrétt m.m. Undantaget beror
pa den dubbla beslutsgangen i sadana fall, dvs. att saval skattemyndig-
heten som forsékringskassan har meddelat beslut som ligger till grund
for kassans beslut om pensionsrétt m.m., samtidigt som besluten om
pensionsgrundande inkomst och belopp normalt skall fa overklagas
bara i samband med Overklagande av ett beslut om pensionsrétt (se
prop. 1997/98:151 s. 502 f.). Detta har foranlett sérskilda regler om
RFV:s partsfunktion i ma om pensionsrétt m.m. For andra ma om
inkomstgrundad &lderspension, dvs. framfor alt ma om utbetalning
och aterbetalning av pension, har tvapartsprocessen ansetts kunna till-
lampas. Har har RFV fatt en roll som néra Gverensstammer med vad
som géller enligt 20 kap. 12 8 AFL. | sddana fall far RFV Gverta &ven
Premi epensionsmyndighetens uppgift att i férvaltningsdomstol fora det
allméannas talan.
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Aven om det sdledes finns sakliga skillnader mellan RFV:s parts-
funktion enligt AFL och den enligt LIP, har det som anférts forut om
forhdlandet mellan RFV och forsakringskassorna i det stora hela till-
lampning ocksa pa pensionsomradet. Nagon anledning att franga nuva-
rande ordning enligt LIP har inte framkommit. Det sérskilda reglering-
en av partsfunktionen pa detta omrade bor alltsa sté kvar.
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11 Sarskilt om beslutsprocessen i
fortidspensionsarenden

11.1 Inledning

Utredningens uppdrag enligt till&ggsdirektiven (Dir. 2000:17) &r att under-
sbka och analysera beslutsprocessen i fortidspensionsérenden (déri inbe-
gripet gukbidrag). Undersokningen skall omfatta viktigare forandringar
Over tiden i regelverk och &rendehandldggning, beslutsunderlag, besluts-
underlagens kvalitet, forsakringsl&karens roll samt praxisbildningen. Ut-
redningen skall sérskilt uppmérksamma om skillnader mellan férsakrings-
kassorna foreligger. | utredningens uppdrag ingadr ocksa att, i den man det
visar sig lampligt, foresld andringar i syfte att uppna en effektiv handlagg-
ning av arenden, ett adekvat beslutsunderlag och forutséttningar for lik-
formighet.

Till fullgérande av sitt uppdrag har utredningen gjort ett flertal under-
sokningar. Under sommaren 2000 granskades 800 akter i fortidspensions-
drenden och i en efterfoljande djupgranskning 51 av det totala antalet ak-
ter. Vid djupgranskningen undersoktes ocksa forsakringsl dkarbedémning-
ar narmare. Darutéver har utredningen under hosten 2000 vid bestk patio
lokalkontor intervjuat handléggare, foredragande, forsakringslékare och
ledaméter av socialforsakringsndmnd vid fem forsakringskassor. Utred-
ningen har ocksa fatt tillfalle att vid en konferensi Malmo den 10 novem-
ber 2000 stalla fragor till samtliga forsakringskassors forsakringsoverldka-
re och forsdkringschefer. Utredningen har vidare genom sérskilda enkéter
fétt svar fran samtliga kassor om deras organisation och hur férsakringsla-
karverksamheten &r organiserad samt antalet forsakringslékare i respektive
kassa. | syfte att f& uppgifter bl.a. om RFV:s roll i praxisbildningen fick
utredningen under varen 2001 tillfalle att stélla fragor till tre ledamoter av
Regeringsréatten.

Utredningen har i bilaga 4,7 och 8 jdmte underbilagor ndrmare redo-
gjort for undersdkningarna och resultaten av dessa. | kapitel 5 har [amnats
en redogdrelse for nuvarande bestdmmelser om foértidspension och regel-
verkets forandringar Over tiden.

Vid den aktgranskning utredningen har gjort har konstaterats att det
finns brister i beslutsunderlagen och att sa ar fallet i hela landet. Négra
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markanta skillnader mellan de tre grupper utredningen har delat in forsak-
ringskassorna i gar inte att pavisa, men i vissa avseenden finns anmark-
ningsvarda olikheter. Resultatet av djupgranskningen visar ocksa att det
finns brister i de forsdkrings 8karbeddmningar som utgjort del av besluts-
underlaget. Utredningens besok hdsten 2000 — med det dvergripande syftet
att undersoka hur forsakringskassorna tillampar forfarandereglernai savél
forvaltningslagen som lagen om allman forsakring och fa reda pa varfor
brister uppkommer — har visat att det finns likheter sdvél som olikheter i
handl&ggningen mellan kassorna och ocksd mellan lokakontor i samma
lan.

| detta kapitel skall utredningen forst redovisa de viktigaste resultaten
av aktgranskningen. Darefter diskuterar utredningen fragan vilka omstan-
digheter som paverkar handlaggningen i fortidspensionsarenden och vilka
forutsattningarna &r for en mera effektiv och likformig handléggning (av-
snitt 11.2). | avsnitt 11.3 diskuteras fragan om forsakringslakarens roll och
inverkan i beslutsprocessen. Utredningens uppdrag att undersoka och ana-
lysera RFV:s roll i praxisbildningen behandlas i avsnitt 11.4. Slutligen
redovisas hur forsakringskassorna ser pa och tillampar bestammelsen om
s.k. efterkontroll i fortidspensionsérenden (avsnitt 11.5).

Avdlutningsvis bor namnas att utgangspunkten for utredningens upp-
drag & att undersbka beslutsprocessen i fértidspensionsérenden, dvs.
handl&ggningen av érendena. Eftersom de materiella reglerna for fortids-
pension darfor inte varit féremal for utredningens undersokningar kommer
utredningen inte heller att l1amnandgrafordagi detta avseende.

Regeringen har den 15 mars 2001 6verldmnat forslag till riksdagen om
ett nytt system pa omrédet (se prop. 2000/01:96). Forslaget innebér i kort-
het att nya regler for berdkning av erséttning till personer som drabbats av
langvarig eller varaktig medicinskt grundad nedséttning av arbetsformagan
skall infdras per den 1 januari 2003. Forslaget utgdr en anpassning till det
reformerade aderspensionssystemet. Bestammelserna om erséttningarna
skall inte l&ngre utgbra en del av den allménna pensioneringen utan i stal-
let tillhdra §jukforsakringssystemet. Det som i dag &r fortidspension skall
andra namn till sjukerséttning, vilken skall kunna utges bade som en tids-
begransad och en livsvarig forman. For personer under 30 ar skall utges en
tidsbegransad aktivitetserséttning. Systemet innebar ocksa att den forsak-
rade skall stimuleras till arbete och ges en mgjlighet att leva ett aktivt liv.
For en utforligare redovisning hanvisas till avsnitt 5.4. Utredningen ater-
kommer i det foljande till vilken inverkan némnda reform kan fa for att nu
foresla forandringar i fortidspensionssystemet.



SOU 2001:47 Sirskilt om bedutsprocessen i fortidspensionsarenden 385

11.2 Effektiv och likformig handléggning

Utredningens forslag: Utredningens férslag om mer enhetliga och tydliga
handl&ggningsregler i en ny handldggningslag skall gélla &ven fér hand-
laggning av fortidspensionsarenden. Forsakringskassan far darfor inte pa
ansokan av den forsakrade fatta beslut om annan pensionsférman an den
ansokan avser. Inte heller far kassan pa den forsakrades ansokan fatta be-
slut om en hogre andel pension an vad ansbkan avser.

Utredningens beddmning: Det finns anledning att 6vervaga om forsak-
ringskassan utan ansokan fran den forsakrade bor ha rétt att byta ut sjuk-
bidrag mot fortidspension.

Resultatet av utredningens aktgranskning under sommaren 2000 visar att
det finns brister i hanteringen bade i fréga om beslutsunderlagen och be-
traffande géava handlaggningen. | det forra hdnseendet kan namnas fol-
jande. Brister finns i det medicinska underlaget samt i uppgifter om den
forsakrades arbetsforhallanden, sociala forhalanden samt rehabiliterings-
behov och vidtagna rehabiliteringsdtgéarder. Vad avser uppgifter om den
forsakrades arbetsforhdllanden och sociala forhdllanden finns inga mar-
kanta skillnader mellan de tre grupperna som utredningen delat in landets
forsakringskassor i — Storstad, Omraden med glesbygd och/eller hdg ar-
betslshet och Ovriga. Vad avser det medicinska underlaget visar resulta-
tet pa storre skillnader. Med ett undantag — uppgifter om den forsakrades
symptom — har beslutsunderlagen i grupp 2, dvs. omréden med glesbygd
och/eller hog arbets Gshet, uppvisat flest brister. Bland annat kan ndmnas
att i denna grupp saknar det medicinska underlaget en bedémning av den
forsakrades mojlighet att tillgodogdra sig rehabiliteringsatgarder i 40 pro-
cent av arendena, mot 25 respektive 24,2 procent i de andra tva grupperna.
Emellertid visar aktgranskningen att kassornai grupp 1, storstad, underl&
tit att bedéma den forsakrades rehabiliteringsbehov i flest drenden; 14
procent mot 7,4 respektive 7,6 procent i de andra grupperna. Ytterligare
kan papekas bl.a. att uppgifter om den forsakrades sjukhistoriai det medi-
cinska underlaget saknas genomsnittligt i 37,2 procent av arendena (i
grupp 2 i 46,5 procent), att en beskrivning av arbetsof orméagan pa grund av
siukdom saknas i genomsnitt i 28,6 procent av drendena, att forsakringsl &
karbedémning inte funnits i drygt 14 procent av &rendena samt att i fraga
om arbetsforhdlanden uppgifter saknas om den forsakrades upp-
drag/bisysslor i genomsnitt i 22,5 procent av fallen (i grupp 1 i 28,6 pro-
cent).

| RFV:s senast redovisade granskning (RFV Redovisar 1997:4) ansags
64 procent av beslutsunderlagen i de granskade arendena (1 349 &renden)
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otillrackliga i ndgon del sa att det inte gick att ta stallning till beslutet,
vilket i och for sig inte betydde att beslutet var fel i sak. De stérsta brister-
nafannsi redovisningen av den forsakrades arbetsforhdllanden och sociala
forhdlanden och gallde framfor allt redovisningen av eventuella upp-
drag/bisysslor, arbete i det egna hemmet och fritidsaktiviteter. Det medi-
cinska underlaget beddmdes bristfélligt i 24 procent av &rendena och re-
dovisningen av vidtagna rehabiliteringsdtgéarder bedémdes otillracklig i 29
procent.”

Aven om man inte fullt ut kan jamfoéra utredningens undersokning med
de undersokningar av beslutsunderlag som RFV tidigare gjort, konstaterar
utredningen att forsakringskassornas beslutsmaterial &r bristfaligt pa del-
vis samma sétt som tidigare. | ndgra avseenden kan dessutom skillnader
mérkas mellan de tre grupperna. Aven om utredningen i sin aktgranskning
varken undersokt om beslutsunderlaget varit tillréckligt for att fatta beslut
pa eller om ett materiellt riktigt beslut har fattats, & bristernai beslutsun-
derlagen manga ganger sadana att det forelegat en uppenbar risk for att
felaktiga beslut fattats. Sérskilt anmérkningsvart & att de medicinska un-
derlagen ofta saknar betydelsefulla uppgifter och att nagon forsakringsl &
karbeddmning inte gjortsi en hel del &enden. Aktgranskningen visar ock-
sA att kassorna endast i ringa omfattning begér att den forsakrade skall
genomga undersokning av viss l&kare eller infordrar utldtande fran viss
|akare eller annan sakkunnig. Pa den senaste punkten syns ocksa en skill-
nad mellan kassorna. | omraden med glesbygd och/eller hog arbetsl Gshet
och 6vriga omréden begérs utldtande i 1,7 respektive 2,7 procent av dren-
dena, medan sadant begérs in i 5,7 procent i storstadsomraden. | detta
sammanhang kan ocksa padpekas att i de granskade drendena meddelades
beslut om avslag eller indragning i genomsnittligen fem procent. Flest
avslags- eller indragningsbeslut meddelades i storstadsomraden, 6,5 pro-
cent, mot endast 1,5 procent i omraden med glesbygd och/eller hog arbets-
[Gshet.

Utredningens undersokningar har som tidigare ndmnts ocksa haft till
syfte att f& svar pa varfor det finns brister i beslutsunderlagen. Utredning-
ens aktgranskning har darfor, till skillnad fran RFV:s tidigare granskning-
ar, omfattat ocksd hur forsakringskassans handlaggning gatt till. Bland
annat har undersokts t.ex. vilka utredningsdtgarder kassan vidtagit och i
vilken omfattning kassan har haft personlig kontakt med den forsakrade
under &rendehandl&ggningen. Resultatet av aktgranskningen i denna del
visar att det & mycket ovanligt att den forsdkrade besoks i hemmet, att
personligt besok pa kassan forekommer i genomsnitt i 65,5 procent av ala
arenden och att telefonkontakt férekommer i ca 80 procent. Detta har ock-
s bekréftats vid utredningens besok pa ett antal lokalkontor hsten 2000.

2 Se aven RFV Anser 1995:13.
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Dessutom uppgavs vid besoken att det i férekommande fall var vanligt att
kassan hade kontakt med den forsékrades arbetsgivare. Resultatet av akt-
granskningen visar emellertid att sddan kontakt endast tagits i knappa fyra
procent i helariket. Harvid skall dock observeras att utredningen i gransk-
ningen inte undersokt om den forsakrade vid pensionsprévningen hade
anstdllning eller inte. Sammantaget visar aktgranskningen att kassornas
utredning i vissa avseenden &r rétt begransad.

Ett bristande utredningsarbete far sannolikt aerverkningar pa besluts-
fattandet. Vad utredningen erfarit fattar socialforsakringsndmnderna van-
ligen beslut uteslutande pa det underlag ledamoéterna fatt sig tillsant. Vid
de némndsammantraden utredningen bevistat forekom ingen foredragning
av drendena. Ordféranden eller féredraganden anmélde oftast drendet ge-
nom att ange den forsékrades namn och personnummer och ibland férelig-
gande forslag till beslut. Foredraganden fick sdledes inte tillfélle att nar-
mare redogdra for komplikationer i ett &rende eller for gdllande lagstift-
ning och praxis. Det var ovanligt att ledaméterna stéllde frégor till fore-
draganden for att fa en komplettering av underlaget. Vid de sammantraden
utredningen var med om dterremitterades sammanlagt tva arenden for
komplettering. Ledamdterna uppgav att det inte heller annars var vanligt
forekommande att drenden aterremitterades, vilket bekréftas av svaren pa
utredningens organisationsenkat (se bilaga 7). Svaren pa utredningens
organisationsenkét visar ocksa att det inte & ovanligt att beslut fattas pa
nu redovisade satt &ven pa andra hall i landet. Av utredningens besok pa
ett antal kassor hosten 2000 framkom aven att ndmndledaméterna lagger
stor vikt vid foredragandens férslag. Av vad som sagts nu foljer att efter-
som beslut fattas pai vissafall bristfalligt beslutsunderlag foreligger ocksa
risk for att felaktiga bedlut fattas.

Hur och i vilken omfattning forsakringskassan utreder drendet har be-
tydelse &ven i andra avseenden. Av utredningens aktgranskning framgar
att den forsakrades installning ibland tycks sakna betydelse for sval dren-
dehandl&ggningen som beslutet. Om det av den forsdkrades ansbkan inte
framgar vad ansokan avser undersoker kassornai helalandet detta endast i
knappa 30 procent. | detta avseende har skillnader observerats mellan
grupperna. | omraden med glesbygd och/eller htg arbetsloshet undersoks
fragan endast i 18,9 procent medan i grupp 3 frégan undersoks i 33,9 pro-
cent av arendena. Denna bild bekraftades vid utredningens besok pa ett
antal kassor hosten 2000. Av utredningens aktgranskning kan vidare utl&
sas att i ca 36 procent av de granskade akterna har inte heller framgatt om
bedlut fattats i enlighet med ansdkan eller inte. Vid besdken framkom ock-
sa olika synsétt pa betydelsen av en fran den forsakrade ingiven ansokan.
Vid vissa lokalkontor uppgavs att ansokan &r en viljeforklaring av den
forsékrade och darfor har stor betydelse. Med hansyn hértill undersoker
tjanstemannen vid dessa lokalkontor ocksa vad ansokan avser, om detta
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inte framkommer pa annat satt. Andra lokalkontor uppger att nagon sadan
utredning inte gors. Visserligen uttalades inte vid dessa lokalkontor att de
ansdg att anstkan saknade betydelse, men det framgick att dennainte hade
nagon direkt betydelse for handlaggningen av drendena. Bestken hosten
2000 har dessutom visat att manga lokalkontor inte tvekar om att besluta
om en hogre andel fortidspension an vad den forsékrade ansokt om. For-
klaringen hértill har uppgetts vara att kassan enligt 16 kap. 18§ andra
stycket AFL har rétt att besluta om fortidspension ex officio.

Om forsakringskassorna undersoker vad ansokan avser eller inte far
aterverkningar pa kommunikations- och motiveringsskyldigheten enligt
forvaltningslagen. Vid de lokalkontor som vid utredningens besok hésten
2000 uppgav att den forsdkrades vilja inte undersoks, kommuniceras be-
slutsunderlaget i samtliga ansokningsérenden — och &ven i initiativarenden
— eftersom detta besparade tjanstemannen arbetet med att undersoka den
forsdkrades vilja. Vid de kontor dar anstkan anses ha stor betydel se kom-
municeras endast material i ett ansdkningsdrende om fordaget till beslut
gar den forsakrade emot. Vid dessa kontor uppgavs ocksa att initiativaren-
den altid anses ga den forsakrade emot, varfor kommunicering skedde
regelmassigt i dessa arenden. | detta avseende pavisades vid utredningens
besok sdledes skillnader mellan kassorna. Resultatet av aktgranskningen
innefattar dock inga patagliga skillnader vad avser kommunikation i initia-
tivarenden. Daremot visas klara skillnader betréffande kommunikation i
ansokningsarenden. | omraden med glesbygd och/eller hdg arbets Gshet
skedde kommunicering i 31,6 procent mot 54,2 procent i storstadsomraden
och 43 procent i dvriga omraden. Dessutom gick i 38,6 procent av samtli-
ga drenden inte att utldsa om kommunicering hade eller skulle ha skett.

Aven vad avser motiveringsskyldigheten finns savél likheter som skill-
nader mellan forsdkringskassorna. Vissa av lokalkontoren uppgav vid ut-
redningens besdk hosten 2000 att samtliga beslut motiveras. Andra att
endast beslut som gér den forsakrade emot motiveras. Vid nagot kontor
uppgavs att ett beslut pa initiativ av kassan, vilket i kommuniceringshan-
seende altid ansdgs ga den forsakrade emot, inte alltid motiverades. Fler-
talet lokalkontor uppgav att det & mer ovanligt att beslut i initiativarenden
motiveras &n ett beslut fattat pa ansokan.

Hittills har fragor om forsakringskassans utredningsskyldighet samt
kommunikations- och motiveringsskyldighet berorts. Av det anforda fram-
gar att det finns savé likheter som skillnader i hur kassorna tillampar be-
stdmmelserna hédrom vid handldggningen av &renden om fortidspension.
Tidigare har framhallits att det finns brister i beslutsunderlagen. Detta ger
anledning att diskutera vad olikheterna och bristerna beror pa och vad som
kan goras for att minska dessa.

Hur effektiv och likformig handldggningen av ett drende & paverkas
naturligen av lagreglernas innehdll och utformning samt den praxis som
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skapats pa omrédet. Som redovisatsi bl.a. avsnitt 4.2 regleras forfarandet i
arenden hos férsakringskassorna i forsta hand av de grundlaggande regler-
na i forvatningslagen. Har dterfinns foreskrifter om bl.a. skyldighet att
anteckna muntliga uppgifter samt kommunicering och beslutsmotivering. |
lagen om alman férsakring finns vidare detaljerade specialregler for hand-
l&ggning av fortidspensionsédrenden. Dér regleras bl.a. forsdkringskassor-
nas utredningsbefogenheter och i vilken omfattning den forsdkrade &r
skyldig att medverka i utredningen. Till detta kommer ett antal av RFV
meddel ade foreskrifter och allméannarad.

De materiella bestdmmel serna om fortidspension finns pa olika platser
i lagen om allmén forsdkring. De huvudsakliga bestammelserna finns i
7 kap. och 16 kap. AFL. Dérutéver finns vissa bestammelser i olika for-
ordningar och foreskrifter (se bl.a. forordningen 1999:1365 om vilande
fortidspension). Som utredningen redovisat i avsnitt 5.3 har reglerna om
fortidspension éndrats vid ett flertal tillfallen.

| kapitel 8 och 9 har utredningen uppehdllit sig vid de problem som &r
forenade med att regelkomplexet pa socialforsakringsomrédet i stort &r
svaroverskadligt och att reglernas innehdll och utformning varierar for
olika formansslag. Ocksa for fortidspensionsarenden innebér detta en risk
for oenhetlig tillampning och att felaktiga beslut fattas. Aven den snabba
lagstiftningstakten inverkar. Det & bl.a. mot denna bakgrund som utred-
ningen i det foregdende har foreslagit tydligare och mer enhetliga hand-
|&ggningsbestdmmel ser for socialférsakringsédrenden i allménhet.

For fortidspensionsdrenden betyder forslagen féljande. | avsnitt 9.2.2
slér utredningen fast att ansokan och den viljeférklaring denna innehdller
bor vara den yttre ram inom vilken drendehandlaggningen skall hdllas, nar
forsakringskassan inte av — enligt ndgon sarskild foreskrift —tar initiativ
till ett &rende. | samma avsnitt foreslar utredningen att anhangiggorande pa
initiativ av enskild skall ske genom skriftlig ansdkan. Detta innebar bl.a
lagtekniskt att 16 kap. 1 § forsta stycket AFL upphévs och ersétts med en
ny bestdmmelse i den av utredningen foreslagna handlaggningslagen. |
avsnitt 9.3 foreddr utredningen att det infors allmanna regler om att kas-
san skall ha ansvaret for att ett arende blir tillréckligt utrett och de utred-
ningsbefogenheter som déarvid skall sta kassan till buds. | avsnitt 9.5 fore-
slér utredningen att det i lag skall fortydligas vad kravet pa foredragning
av ett arende i socialforsakringsnamnd innebar. | avsnitt 9.7 foreslar ut-
redningen en utvidgning av motiveringsskyldigheten enligt forvaltningsla-
gen (20 § FL). Aven om utredningen inte féresldr n&gon forandring eller
utvidgning av bestdmmelsen om kommunikation i forvaltningslagen, klar-
gor utredningen réckvidden av kommunikationsskyldigheten (17 8§ FL),
och att det for en korrekt tillampning av bestdmmelsen hdrom & nédvan-
digt att kassorna undersoker vad ansokan avser och att det kan vara Gver-
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flodigt att kommunicera i de ansbkningsarenden dér forslaget till beslut
inte gar den forsakrade emot, inte minst sett ur ett effektivitetsperspektiv.

Redan i dag & huvudregeln att fortidspension och sjukbidrag utges ef-
ter ansokan fran den forsakrade (se 16 kap. 1 § forsta stycket AFL). Enligt
rédande praxis har den forsakrade emellertid ingen frihet att valja vilken
av formanerna som skall utges, utan det ar forsakringskassan som avgor
om den férsakrade skall beviljas fortidspension eller gukbidrag (se For-
sakringsdverdomstolens dom den 12 augusti 1981, ma nr 1051/80). Vid
utredningens besok har framkommit att kassorna inte heller & frammande
for att franga den forsakrades vilja genom att besluta om en hogre andel
pension &n vad ansokan avser.

Som nyss redovisats skall med utredningens forslag anstkan och den
viljeforklaring denna innehdller vara den yttre ram inom vilken &ende-
handldggningen skall hdllas Detta innebar att kassan i framtiden inte
kommer att ha majlighet att pa den forsakrades ansokan fatta beslut som
gar langre an den forsakrade vill. Sdledes kommer kassan pa den forsakra-
des ansobkan inte att kunna fatta beslut om fortidspension om anstkan av-
ser sukbidrag. Inte heller kommer kassan att pa den forsakrades ansokan
kunna fatta beslut om en hogre andel pension @n vad den forsékrade an-
sbkt om. Utredningens fordag innebér dérmed att nuvarande praxis inte
langre skall gélla.

| 16 kap. 1 8§ andra stycket AFL ges emellertid forsakringskassan réatt
att utan ansdkan byta ut sukpenning eller rehabiliteringspenning mot for-
tidspension. Kassans méjlighet att ex officio fatta beslut om fortidspen-
sion (och sjukbidrag) har funnits alltsedan lagen om alman férsakring
kom till. I motiven till bestammelsen framholls att riktmérket bor vara att
gukpenning skall vara reserverat dels for korta 5ukdomsfall, dels fér den
forsta tiden vid ett |angvarigt ukfall (se prop. 1962:90 s. 276 f.). Bland
annat for att undvika luckor i forsakringsskyddet eller dubbelersattningar i
ett enhetligt forsakringssystem, skulle kassorna fa ta initiativ till utbyte av
g ukpenningen mot pension. For att tilldmpningen skulle bli enhetlig och
att regeln inte skulle tillampas pa ett for den forsakrade of 6rdel aktigt Ssétt,
uppmanade departementschefen RFV att utfarda anvisningar for tillamp-
ningen. Aven vid senare reformer har uttalats att sjukpenning inte bor ut-
ges under en langre ukperiod (se bl.a. prop. 1990/91:141 s. 71 f.). | pro-
positionen om ett reformerat system for erséttning vid langvarig medi-
cinskt grundad nedsattning av arbetsformagan har ndgon forandring mot
dagens system inte foreslagitsi nu aktuellt hénseende (se prop. 2000/01:96
s. 189). Regeringens fordag innebar sdledes att sjukersttning och aktivi-
tetserséttning skall fa beslutas utan ansokan fran den forsakrade, under
forutséttning att han eller hon da uppbér sjukpenning eller rehabiliterings-
penning.
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Utredningen har som nyss ndmnts foreslagit att initiativet till ett &rende
primart skall ligga pa den forsakrade (se &ven avsnitt 9.2.2). Emellertid har
utredningen ansett att det i vissa situationer — av administrativa eller andra
skél — och for vissa formansslag liksom hittills bor finnas en méjlighet for
forsdkringskassan att ex officio initiera ett &rende, men att mdjligheten
hartill bor foreskrivas uttryckligen. Utredningen har inte funnit ska att
géra en annan beddmning 8n som nyss redovisats vad avser kassans mgj-
lighet att initiera ett arende om fortidspension. Utredningen foreslar darfor
ingen forandring betraffande kassans mdjlighet att ex officio byta ut 16-
pande sjukpenning eller rehabiliteringspenning mot fortidspension.

Emellertid finns det anledning att nérmare diskutera bestdmmel sens ut-
formning och tillampning. Skillnaden mellan rétt till fortidspension och
rétt till sjukbidrag ligger i om nedséttningen av arbetsférmagan ar varaktig
eller inte (se 7 kap. 1 8§ andra stycket AFL). Detta har fétt till foljd att det i
samma lagrum anges att vad som i lagen om allman forsakring &r foreskri-
vet i Ovrigt om fortidspension enligt 7 kap. 1 § forsta stycket skall gélla
betréffande sjukbidrag. Namnda bestammelse tillampas pa sa sétt att nar
det i lagtext endast anges fortidspension avses dven sjukbidrag. Detta in-
nebdr att nér det i 16 kap. 1 § andra stycket AFL foreskrivs att forsak-
ringskassan har rétt att ex officio byta ut sjukpenning mot fortidspension,
avser detta dven en rétt att besluta om sjukbidrag. Utredningens tydliggo-
rande av vilken betydelse ansokan skall ha och att den forsékrades vilja
skall foljas innebdr emellertid &ven ett fortydligande av att fortidspension
och sjukbidrag &r tva formaner. Med hansyn hartill bor for konsekvensens
skull den andringen av lagtexten i ndmnda lagrum goras att kassan far ini-
tiera ett &rende om fortidspension eller sjukbidrag. Motsvarande géller for
Ovrigt allai detta avseende aktuella lagrum. Som nyss ndmnts har emeller-
tid nyligen overlamnats ett fordag till riksdagen om ett nytt system for
erséttning vid langvarig medicinskt grundad nedsattning av arbetsforma
gan. Med hénsyn hértill anser utredningen att berérda &ndring bor skei det
fortsatta lagstiftningsarbetet.

En sarskild fraga & vad utredningens forslag om ansokans betydelse
innebar for handlaggningen av fortidspensionsarenden nar det finns bade
en fran den forsakrade ingiven anstkan om pension och ett av forsakrings-
kassan initierat &rende om pension. RFV har rekommenderat kassorna att
informera den forsékrade om effekterna av ett beslut efter initiativ av kas-
san respektive pa egen ansokan (se bl.a. RFV Allmanna réd 1997:4 s. 39
f.). Vid utredningens besok hos tio lokalkontor hdsten 2000 uppgav flerta-
let kontor att sddan information lamnades. Vidare uppgavs att om den for-
sékrade efter kassans initiativ inkommer med en egen ansbkan behandlas
drendet som ett ansokningsdrende. Ett sadant forfarande torde inte ta i
strid mot vare sig bestémmelserna i 16 kap. 1 § andra stycket AFL eller
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den av utredningen nu foreslagna principen om ansokans betydelse. | den-
nasituation &r det alltsa anstkan som styr besl utets omfattning.

Den omstandigheten att ansbkan utgdr den yttre ramen for handlagg-
ningen innebér att forsékringskassan har rétt att fatta beslut inom denna
ram, t.ex. att besluta om en lagre andel pension an vad ansokan avser. En
annan fraga & emellertid hur forhdllandet & mellan en anstkan och for-
sakringskassans initiativ nar den férsdkrade — som uppbér sukpenning
eller rehabiliteringspenning — ansbker om en légre andel pension &én vad
kassan anser att beslutet bor avse. Aven om bestdmmelsen i 16 kap. 1 8§
andra stycket AFL inte synes ha varit avsedd for denna situation torde
kassan i nu ndmnda situation kunna initiera ett eget &rende om pensions-
prévning och pa sa vis besluta om en hogre andel pension &n vad ansokan
avser. Detta innebar att kassan formellt sett fattar tva beslut om fortids-
pension, varav det ena grundas pa den forsakrades ansokan och det andra
pa kassans initiativ. Kassan kan sdledes inte enbart pa ansokan av den en-
skilde besluta om en hogre andel pension &n vad ansokan avser. FOr en
korrekt tillampning av bestammelserna maste kassorna sdledes — sdsom
ocksd RFV rekommenderar™ — undersoka vilken andel pension ansokan
avser. Nagon andring i bestdmmelsernai 16 kap. 1 § andra stycket AFL i
detta avseende kravs daremot inte.

Vad som hittills diskuterats ar forsakringskassans mojlighet att ex offi-
cio byta ut sjukpenning och rehabiliteringspenning mot fortidspension
eller gukbidrag. Bestdmmelsernai 16 kap. 1 § andra stycket AFL ger dock
inte kassan rétt att byta ut ett [6pande sjukbidrag mot fértidspension. Ef-
tersom det enligt nu gallande praxis & kassan som rader dver vilken av
pensionsformanerna som skall beviljas, anser sig kassan i dag oférhindrad
att besluta om fortidspension pa en anstkan om forlangning av |6pande
gukbidrag. Med ett genomforande av utredningens forslag om ansokans
betydelse kommer kassan — inte utan en andring i nuvarande bestdmmelse
i 16 kap. 1 § andra stycket AFL —inte langre att ha némnda mdjlighet.

Utan en s&dan materiell forandring av nuvarande forhallanden som be-
rorts nu kan effekten komma att bli ett administrativt merarbete for forsak-
ringskassorna. Eftersom kassan inte har mgjlighet att besluta om fortids-
pension pa en anstkan om sjukbidrag skulle kassan kunna komma att gang
pa gang fa fatta nya beslut om den tidsbegrénsade férmanen sjukbidrag.
Kassan skulle saledes sakna majlighet att besluta om fortidspension dven
om kassan gjort bedémningen att den forsékrades nedséttning av arbets-
formagan &r varaktig. Problemet bor inte dverdrivas. Kassan bor pa lamp-
ligt sétt informera parten om innebdrden av olika alternativ. Det bor inte
heller forekomma att kassan avsldr en anstkan om sjukbidrag av det skalet
att parten uppfyller forutséttningarna for fortidspension.

® Se RFV Allméannaréd 1997:4 s. 37.
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Det skall dock hallasi minnet att fortidspensionssystemet nu &r foremal
for dversyn. | det av regeringen foreslagna nya systemet kommer fértids-
pension och sjukbidrag att erséttas med dels en tidsbegrénsad aktivitetser-
séttning for personer under 30 &r, dels en sjukersattning. Sjukersattningen
skall kunna utges dels som en tidsbegrénsad forman, dels sasom en varak-
tig forman (se prop. 2000/01:96). Som nyss namnts foreslas att sukpen-
ning alltjamt skall kunna bytas ut mot gukerséttning eller aktivitetsersatt-
ning. Daremot har fragan om utbyte av tidsbegransad sjukerséttning eller
aktivitetserséttning mot en mer eller mindre livsvarig §ukerséttning utan
ansbkan inte berorts. Hur den nu diskuterade materiella forandringen
kommer att inverka pa regeringens forslag om ett nytt system for ersétt-
ning vid langvarig medicinskt grundad nedséttning av arbetsforméagan ar
for utredningen svart att 6verblicka. Med hénsyn till det nu anférda anser
utredningen att det i det fortsatta reformarbetet far vervagas narmare vil-
ka effekter utredningens férslag om ansokans betydelse far i nu diskutera-
de fraga, dvs. om forsakringskassan utan ansokan fran den forsakrade skall
ha rétt att byta ut en tidsbegransad sjukerséttning eller aktivitetsersttning
mot en icke tidsbestdmd sjukersattning.

Hittills har redovisats hur de pavisade bristerna och den oenhetliga till-
l&mpningen kan motverkas genom en fortydligad och mer enhetlig forfa-
randel agstiftning. Detta &r ett viktigt steg i strAvandet att strama upp hand-
l&ggningen av fortidspensionsédrenden men det utgdr ingen fullstdndig ga-
ranti for en effektiv, likformig och réttsséker handldggning. For att detta
skall uppnas maste personalen hos forsakringskassorna ocksa ha erforder-
lig kunskap och kompetens. Aven om det i dag finns flera foredragande
med hdgskol eutbildning maste man stélla frégan om den samlade kunska-
pen och kompetensen hos kassorna &r tillrécklig for att sékerstélla kvalite-
ten i handlaggningen. Den samlade personalens formella utbildningsniva
& i dag allmén sett 13g. Det finns darfor anledning att undersoka majlighe-
ten att tillféra kassorna mer hégskolekompetens och foradndra kunskapen
och kompetensen hos saval foredragandena som ledaméternai namnderna.
Utredningen aterkommer till dettai avsnitt 12.2.

En ytterligare anledning till att det finns brister i forsdkringskassornas
handl&ggning av fortidspensionsarenden &r att lagstiftaren i vissa avseen-
den inte har utformat bestdmmelserna om foértidspension pa ett tillrackligt
konkret och detaljerat séit. Behovet av kompletterande anvisningar och
praxis ar darfor stort. Utredningen dterkommer till denna fraga liksom
forutséttningarna fér en mer enhetlig tilldmpning i avsnitt 11.4. Redan hér
kan pdpekas att vid utredningens besok hosten 2000 uppgavs vid flera lo-
kalkontor att den vagledning som lagmotiven ger ofta inte ar tillracklig
utan att denna maste kompletteras med vagledning fran annat hall. | detta
sammanhang angavs ocksa att det saknas prejudikat pa forti dspensionsom-
radet.
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Det finns ocksa andra forklaringar till att handlaggningen av fortids-
pensionsdrenden inte & helt tillfredsstdllande. Vid utredningens besok
hosten 2000 framkom att den interna organisationen i forsakringskassan
andrades mer eller mindre ofta. Omorganisationer & en naturlig foljd av
den alméanna samhdllsutvecklingen, och vad utredningen erfarit & omor-
ganisationerna i kassorna ett nodvéandigt led i inférandet av utvecklings-
programmet — Vision Arbetsplats Forsakringskassa 2005 (se avsnitt 3.2.3).
Att tjanstemannens arbetsuppgifter éndras kan dock innebéra ett visst
orosmoment.

Vid utredningens besok vid ett antal forsdkringskassor hdsten 2000
uppgav alla kassorna att det &r ett problem att fa in l&karintyg fran den
behandlande lakaren, vilket kan fatill foljd att "aldre” 1&karintyg far utgo-
raunderlag for beslutet. Vidare forekommer det att intyg fran behandlande
|8kare saknar vissa betydelsefulla uppgifter. Orsaken hértill kan vara bris-
tande resurser inom halso- och sjukvarden. Avsaknaden av aktuellt medi-
cinskt underlag eller bristfalligt sadant underlag paverkar hur effektiv och
réttssaker handlaggningen blir. Mer resurser till halso- och sjukvarden
eller en omfordelning hérav skulle kunna bidra till ett snabbare och béttre
intygsskrivande, vilket i sin tur skulle innebéra ett béttre beslutsunderlag i
kassan. Dessutom skulle férutsdttningarna for kassan att remittera den
forsakrade for undersokning av annan lakare eller att begara in intyg fran
viss sakkunnig 6ka. | detta sammanhang skall observeras att sarskilt stats-
bidrag lamnas till landsting for bl.a. |akarundersokningar och utldtanden
som behdvs fér kassornas handléggning av forsékringsdrenden (jfr 2 §
andra stycket 3 forordningen 1984:908 om vissa statsbidrag och forsak-
ringserséttningar for §ukvard m.m.).

11.3  Forsakringsl&karensroll
11.3.1  Inledning

Utredningen har vid sina undersokningar observerat att skillnader mellan
forsakringskassorna foreligger aven vad avser férsakringslékarens roll och
arbetsuppgifter i beslutsprocessen. Inte bara antalet forsdkringslékare och
forsakringsl akartimmar utan ocksa horandet av forsakringslakare i fortids-
pensionsdrenden varierar mellan kassorna (se avsnitt 3.1.2 och hilaga 7
och 8). Aven kontakten mellan handléggare och forsakringsldkare véxlar.
Hur en forsakringsl akarbedomning utformas skiljer sig ocksa mellan for-
sakringsl&karna.

| detta avsnitt redovisas utredningens syn pa vad olikheterna mellan
forsakringskassorna for med sig: om de paverkar besutsunderlagens kvali-
tet och om det dérigenom finns risk for att felaktiga beslut fattas. Inled-
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ningsvis diskuteras dock fréagan om det finns skal att forandra forsakrings-
l&karensroll i kassan och att i lag reglera ndr kontakt med forsakringsléka-
ren skall tas eller om forsdkringslakarens arbetsuppgifter i beslutsproces-
sen i Ovrigt bor regleras.

Redan hér skall erinras om att utredningens uppdrag enligt tilléggsdi-
rektiven (Dir. 2000:17) har varit att undersoka forsdkringslakarens roll i
fortidspensionsérenden (inklusive sjukbidrag). FoOrsékringsldkarens ar-
betsuppgifter avser emellertid inte endast fortidspension eller annat visst
formansslag, utan forsakringslakaren har en allmant radgivande funktion i
forsakringskassan och skall hjélpa kassan med sin medicinska kunskap i
varje drende som det anses behovligt. Forsdkringslakarens roll och arbets-
uppgifter & darfor inte specifika for fortidspension, utan har betydel se for
kassans handlaggning och beslutsfattande i manga skilda &renden och for
kassans arbete i dess helhet. Utredningens undersokningar har inriktats pa
forsdkrings 8karens roll i fortidspensionarenden. Trots detta kan resultatet
i viss omfattning ge en mgjlighet att uttala sig inte bara om forsakringsla
karensroll och arbetsuppgifter i just dessa drenden, utan &veni andra.

11.3.2  Forsakringslakarens uppgifter

Utredningens for dag: Forsakringsl&karen skall altjamt ha en hos forsak-
ringskassan radgivande funktion i medicinska fragor.

Utredningens beddmning: Forsakringsldkarens arbetsuppgifter bor inte
regleras i lag eller forfattning. Forsdkringsldkarens uppgift & inte att un-
dersoka den forsakrade.

Hos forsakringskassa skall finnas en eller flera forsékringslékare (se
18 kap. 158 AFL). | lagtexten anges att forsakringsldkaren skall hjdpa
kassan med medicinsk sakkunskap och verka for ett gott samarbete mellan
kassan och de lékare som & verksamma inom kassans omréde. Som
namnts i avsnitt 3.1.2 (dar forsdkringslakarens nuvarande roll och uppgif-
ter i bedlutsprocessen i fortidspensionsdrenden néarmare redovisats) fore-
ligger det ingen skyldighet — med ett undantag — for forsakringslékaren att
yttra sig i arenden om fortidspension. | stallet ankommer det pa den en-
skilda handl&ggaren att bedéma om och nar samrad med forsakringsl aka-
ren skall ske. Inte heller finns det i detalj reglerat vad forsakringsl dkarens
uppgifter &r. Vissa uttalanden hédrom har gjorts av RFV och Forsakrings-
kassefdrbundet samt i lagfdrarbeten (se avsnitt 3.1.2).
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Forsakringsl akarens radgivande funktion

Att forsakringslakaren skall vara rédgivande i medicinska fragor betyder
att han eller hon inte skall ta stallning till eller fatta beslut i fragor om er-
séttning. Inte heller skall férsakringslékaren undersoka den forsakrade
utan gora sin bedomning pa grundval av framfor allt det medicinska under-
laget frén behandlande | kare eller annan medicinsk utredning.

Frégan om forsakringslakaren skall undersoka den forsakrade har varit
foremal for debatt sdva i riksdagen som i medicinska media. Darvid har
bl.a. patalats att forsakringslakaren inte kan gora en bedémning om han
eller hon inte ens har sett den forsékrade (se bl.a. bet. 1983/84:SfUls. 1f.
och bet. 1992/93:S5fU14 s. 49 f.). Diskussionerna om férsakringslékarens
roll har emellertid inte lett till att denna har andrats. Senast i samband med
att bendmningen fortroendel ékare andrades till forsakringsékare uttalade
regeringen att ndgot ska till andring av rollen inte foreldg (se prop.
1994/95:147 s. 36 f.). | stéllet forklarades att forsakringslakarens radgi-
vande funktion skulle tydliggéras och starkas.

De forsdkringslakare som utredningen har talat med & ndjda med sin
radgivande funktion. Flera forsakringslakare har uttalat att om forsakrings-
|&karen skulle undersoka den forsakrade skulle det kunna skada ett annars
gott forhdllande mellan den forsakrade och dennes l&kare. En annan syn-
punkt som framforts mot att undersoka den forsdkrade &r att forsakringslé:
karen skulle fa svarare att skilja pa sin roll som forsakringsl akare och som
behandlande |8kare.

Utredningen har med hansyn till det anforda inte funnit skal att frénga
beddémningen som gjorts tidigare och som innebér att forsakringslékaren
inte skall understka den forsdkrade.

Nuvarande férhallanden (se 18 kap. 17 8 AFL) innebér att beslut om
rétten till fortidspension fattas av socialfdrsakringsndmnd. Beslut om pen-
sionens storlek i kronor métt, fattas av tjansteman vid forsakringskassan.
Aven beslut under dendehandlaggningen fattas av tjansteman. Forsak-
ringslakaren fattar som namnts nyssinga beslut. Daremot radfragas forsak-
ringslakaren i varierande omfattning av handlaggaren i medicinska fragor.
Bland annat tillfrégas forsakringslakaren vanligen innan beslut fattas om
begéran om lakarintyg, komplettering av befintligt medicinskt underlag
samt remittering av den forsékrade till viss |&kare. Ingen av de intervjuade
handldggarna eller forsdkringsdkarna anser att forsakringslékaren bor
fatta handl &ggningsbes uten eller ndgra andra besl ut.

Mot bakgrund av hur beslutsprocessen i fortidspensionsarenden &r re-
glerad och det resultat utredningens understkningar gett har utredningen
inte funnit skal att foresld att forsakringslakarens roll i beslutsprocessen i
fortidspensionsarenden skall vara annan an radgivande. Inte heller finns
det anledning anta att forsakringsldkarens radgivande roll i sig paverkar
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forutsattningarna for en likformig tilldmpning av reglerna om fortidspen-
sion. Som pdpekades vid forsakringsoverlakarkonferensen i november
2000 (se bilaga 8) kan det emellertid vara en pedagogisk svarighet att for
allméanheten och for de i forsakringskassans omrade verksamma l&karna
tydliggora forsakringslékarens roll. Att sprida kunskap om denna maste
dock ankomma pa RFV, kassorna och forsakringslakarna sjélva.

Forsakringslakarens [6pande arbetsuppgifter i ett fortidspensionsarenden

Samtliga forsdkringskassor har en organisation med forsékringsl&kare. Till
kassorna finns ett visst antal férsakringslékare kopplade och i alla kassor
finns ocksa en forsakringsoverlakare, som har det Gvergripande administ-
rativa ansvaret for forsékringsdkarna. Samtliga forsdkringsldkare & dock
inte anstéllda av kassan utan vissa arbetar pa konsultbasis, och antalet for-
sakringsl8kare och forsakringsl 8kartimmar varierar mellan kassorna. Detta
aterkommer utredningen till i avsnitt 11.3.4.

Hur férsakringslékaren ndrmare besett skall vara forsakringskassan be-
hjalplig &r inte reglerat i nagon forfattning. Négra detaljerade anvisningar
om formerna fér samarbete mellan handldggare och forsdkringsékare
finns heller inte. Om och i vilken omfattning forsakringslakaren ar aktiv i
forsakringskassans arendehandlaggning beror sdledes ytterst pa dels hur
kassan organiserar verksamheten for forsdkringslakare, dels hur kontakten
mellan handl8ggare och férsakringslékare fungerar.

Betréffade forsdkringsldkarens arbetsuppgifter som forsékringsmedi-
cinsk sakkunnig i fortidspensionsérenden har vid utredningens undersok-
ningar framkommit att forsdkringsldkaren bl.a. & handlaggarna behjélplig
med att beddma om de i &rendet foreliggande medicinska intygen utgor ett
tillrackligt underlag for att kunna fatta beslut om fortidspension, om den
forsdkrade bor remitteras till 18kare med viss specialistkompetens eller om
han eller hon bor genomga sarskild medicinsk utredning samt vilka rehabi-
literingsdtgéarder som kan vara aktuella for den forsakrade. Forsakringsl &
karen skall ocksa horas innan beslut fattas om medicinsk utredning (jfr
7 kap. 3 b § fjarde stycket AFL). Vidare forekommer det att forsakrings &
karen foreslar handlaggaren att efterkontroll (se 7 kap. 3 b § tredje stycket
AFL) bor ske, och ocksa medverkar aktivt i arbetet med efterkontrollen.
Det forekommer dven att forsakringslakaren begér in lakarintyg fran den
forsakrades behandlande |&kare, dels i @renden dér den forsdkrade pa
grund av §ukdom inte 5jdv kan begérain sddant, dels nér den behandlan-
de l&karen av en eller annan anledning inte kommer in med intyg, trots den
forsakrades begéran. | de alra flesta fortidspensionsérenden gors ocksa en
forsakrings 8karbeddmning innan ett fortidspensionsérende tas upp for
beslut i socialforsakringsnamnd. Sadana bedomningar kan &ven goras dels
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i tiden innan en pensionsprovning blir aktuell, dvs. under sjukpenningpe-
rioden, dels |6pande under handl&ggningen av pensionsérendet.

| det fdljande diskuteras forsakringslékarens uppgifter i tiden fore det
att &rendet & klart for avgdrande av socialforsdkringsnamnd. Utredningen
aterkommer i avsnitt 11.3.3 till frdgan om behovet och utformningen av
den forsékringslékarbedémning som goérs i anslutning till sammantrédet
och som alltid utgor del av beslutsunderlaget.

Utredningens undersokningar visar att det finns likheter men ocksa vis-
sa skillnader mellan forsakringskassorna i fraga om hur forsakrings aka-
rens rédgivning gar till. Vid de flesta kassorna har handl&ggare och forsak-
ringslékare saval muntlig som skriftlig kontakt. Forsakringslékaren & van-
ligen antraffbar pa kontoret en eller flera dagar per vecka. | flertalet kassor
kan handlaggaren ocksa I6pande diskutera ett fortidspensionsarende med
forsdkringsl8karen. Vanligen sker detta muntligt men det forekommer
aven att handlaggaren skriftligen stéller fragor till honom eller henne. Ut-
redningen har emellertid fatt uppgift om att vid mindre lokalkontor fore-
kommer det att forsakringslakaren aldrig ar pa kontoret och att all kontakt
déarfor sker skriftligen.

Grundfoérutsdttningen for rétt till fortidspension & att den forsékrades
arbetsforméga & nedsatt pa grund av sjukdom eller annan nedsattning av
den fysiska eller psykiska arbetsformagan. Forsakringslakaren & med sin
sakkunskap den ende som kan gora medicinska bedémningar. Utredningen
anser darfor att det & av vikt att férsakringslékarens sakkunskap verkligen
tasi ansprak i erforderlig omfattning. Pa samma sétt ar det viktigt att sam-
arbetet mellan forsdkringsldkare och Ovriga tjansteman i kassan fungerar
tillfredsstallande. Med hénsyn hartill kan man fréga sig om en nérmare
precisering av forsdkringslakarens arbetsuppgifter i fortidspensionsaren-
den skulle vara av véarde.

Skillnaderna mellan forsdkringskassorna i nu berérda avseende & dock
inte sA stora att nagot egentligt behov av en precisering foreligger. | de
flesta kassor & handlaggarna och forsdkringsldkarna ndjda med det sam-
arbete som sker. Vad utredningen erfarit & det knappast majligt att pa for-
hand bestamma vilka fragor forsakringslakaren i det enskilda fallet skall ta
stéllning till. Att reglera forsdkringslkarens arbetsuppgifter och arbets-
former endast betréffande &renden om fértidspension ter sig vidare mindre
lampligt. En s&dan reglering skulle bl.a. kunnainnebéra att viktiga forsak-
ringslakarresurser togs frén andra @rendekategorier. | detta sammanhang
skall ocksa noteras att Sjukforsakringsutredningen i sitt slutbeténkande
foreslagit att sjukskrivningsprocessen skall bli mer malinriktad och situa-
tionsanpassad och ersétta ” den nuvarande starkt regel styrda generella han-
teringen av gukanmalningar” (se SOU 2000:121 s. 191).

Med hansyn till det nu anférda anser utredningen att det inte ar 1amp-
ligt att i lag reglerai vilket skede forsdkringslékaren skall kopplasin i ett
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sjukfallsarende eller att i lag i Gvrigt precisera vilka fragor som forsak-
ringslakaren bor tastallning till i sddana &renden.

Déarmed &r dock inte sagt att fragornainte & vérda att diskutera. Det &r
av stor vikt att forsdkringskassorna tillser att de ha en fungerande férsak-
ringslékarorganisation. Forutséttningarna for att forsakringslékarens sak-
kunskap skall kunna utnyttjas pa ett effektivt och strukturerat sitt &r att
forsakrings 8karna och kassorna gemensamt utarbetar en arbetsmodell som
ar lamplig. Med hénsyn till kassornas sarskilda stéllning ankommer det pa
varje enskild kassa att organisera sin forsakringslékarverksamhet. Utred-
ningen vill dock padpeka vikten av att forsakringslakaren & antréffbar pa
kassan for att handldggare muntligen skall kunna diskutera ett &rende. Det
ar inte tillfredsstéllande att kontakterna enbart skéts skriftligen.

Vad utredningen erfarit pagar en standig diskussion om hur forsak-
ringslékaren skall arbetai férsakringskassan. Bland annat har ett samarbe-
te mellan forsékringsldkare, forsakringschefer och RFV resulterat i ett
forslag om forsakringslékarens roll och uppgifter som Forsakringskasse-
forbundet rekommenderat kassorna att tillédmpa (se avsnitt 3.1.2). Denna
rekommendation avser forsdkringsl8karens arbete i kassan generellt.

Déarutbver pagdr bl.a. ett projekt hos vissa forsakringskassor — som
V &stra Gotalands |ans allmédnna forsékringskassa ansvarar for — SASSAM.
Projekten innebar sammanfattningsvis foljande.™

Utveckling av strukturerat arbetsinstrument, arbetsmetodik och uthild-
ningsmaterial inom omradena fordjupad g ukfallsgranskning och samordnad
rehabilitering. Arbetet utgdr frén den forsakrades behov och forsakringskas-
sans mojligheter och ansvar.

Tanken bakom projektet &r att SASSAM skall betraktas som ett hjélpme-
del for de enskilda handlaggarna och forsakringsldkarna i syfte att uppna
god kontroll i arbetet genom att tilldmpa strukturerade arbetsformer.
SASSAM skall bl.a. vara en arbetsmetodik med syfte att uppna god kvali-
tet i utrednings-, bedémnings-, besluts- och utvérderingsprocessen inom
framst rehabiliteringen men ocksa inom omradet socialforsakringsmedicin
infor bedémning av rétt till erséttning och rehabiliteringssamordning.

™ Sammanfattning Strukturerad arbetsmetodik vid fordjupad sjukfallsgransk-
ning och samordnad rehabilitering — SASSAM 2000-11-08.



400 Sarskilt ombedlutsprocesseni fortidspensionséarenden SOU 2001:47

11.3.3  Behovet av forsakringsl &karbedomning och
forsakringsl &karbeddmningens utformning

Utredningens bedomning: Nagot forslag om obligatorisk forsakringsla
karbeddmning I&mnas inte, men en forsakringsl &karbeddémning bor nor-
malt finnasi fértidspensionsérenden.

Forsakringsl akarbeddmningen bor vara skriftlig och utformas enhetligt
Over helalandet.

Behovet av forsikringslakarbeddémning

Utbver den I6pande kontakten med tjansteman i ett fortidspensionsérende
utgors en stor del av forsakringslékarens arbete av att gora sk. forsak-
ringslékarbeddmningar infor ett avgdrande av socialforsakringsnamnd.
Till skillnad fran sukpenningérenden & det emellertid inte obligatoriskt
att forsakringsékaren skall horasi pensionsérenden (jfr 3 kap. 8 a8 AFL),
annat an nar forsdkringskassan beslutar om viss medicinsk utredning (se
7 kap. 3 b § fjarde stycket). Kassorna har saledes att 5jalva bestamma nar
och i vilken omfattning forsakringslakaren skall gbra en beddmning i ett
fortidspensionsérende.

Utredningens organisationsenkéat och intervjuundersdkning visar att en
forsakrings 8karbedtmning gors i flertalet fortidspensionsérenden (se bi-
laga 7 och 8). Vid drygt hélften av forsakringskassorna gors forsakringsl &
karbedbémning i samtliga fértidspensionsdrenden och vid 6vriga kassor i
mellan 70 och 90 procent av arendena. Vid utredningens intervjuunder-
sbkning framkom emellertid att vid vissa mindre lokalkontor gors forsak-
ringslékarbeddmning i endast ca 50 procent av @rendena.

Nér utredningen besokt férsakringskassor under hésten 2000 har det
framkommit att nagon kassa har gett centrala riktlinjer om att forsakrings-
|&karbeddomning skall goras i samtliga &renden som skall avgoras av soci-
aforsakringsndmnd. Vid andra kassor &r det handlaggaren §dlv som avgor
om sadan bedémning skall goras eller inte. Vid ndgot kontor uppgavs att
forsakrings 8karbeddmning gors av havd och vid ett annat kontor att det
beror pa den enskilda handlaggarens kunskap och kompetens om forsak-
ringslékarbeddmning gors eller inte, och att det inte & ovanligt att hand-
laggaren Gverlamnar drenden till forsakringslakaren for "att ha mer att sta
p&’. Att det vid vissa lokalkontor inte gors forsakringsl akarbedomningar i
varje drende har tva huvudsakliga forklaringar. Den ena &r att kontoret inte
har tilldelats tillrackligt manga forsakringsl akartimmar. Detta kan i sin tur
bero dels pa att forsakringskassan saknar ekonomiska resurser, dels pa
svérigheter att rekrytera lakare for uppdraget. Den andra orsaken & att
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kassan anser att forsdkringsldkaren bara skall kopplasin i de fall dar det
medicinska underlaget kréver en sakkunniggranskning.

Av utredningens undersokningar framgar att det i fragan om forsak-
ringslékarbeddmning gors eller inte finns skillnader inte bara mellan for-
sakringskassorna i landet utan ocksa mellan lokalkontoren i samma lan.
Det kan diskuteras om denna olikhet utgor en risk for réttssékerheten och
likformigheten samt om det darfor bor regleras i lag att en forsdkringsla-
karbeddmning skall gérasi alla fortidspensionsarenden.

Socialforsdkringsndmnderna légger uppenbarligen stor vikt vid forsak-
ringslakarens bedomning (se bilaga 8). Aven féredragandena har uppgett
att forsakringslékarbedémningen har stor betydelse for foredraganden nér
han eller hon l&mnar forslag till beslut, och att det & mycket ovanligt att
forslaget strider mot forsdkringslakarens bedémning. Namnden brukar i
sin tur sdllan fatta beslut i strid mot foredragandens forslag. Forsdkrings-
|akarens bedomning far siledes stor betydelse for utgangen i ett drende.

Forsakringslékaren & den i forsakringskassan som innehar den sakkun-
skap som krévs for att avgbra om det medicinska underlaget i varje enskilt
drende visar att den forsikrades arbetsformaga & nedsatt pa grund av
sjukdom. Det & sdledes manga ganger omgjligt for en annan tjansteman
hos kassan att avgéra om det medicinska underlaget kréver en sakkunnig-
granskning av forsakringsl&karen. Vid utredningens sérskilda granskning
av ett antal forsakringslakarbedomningar har framkommit att i de atta ak-
ter dér forsdkringsdkarbeddmning saknades beddmdes detta ha varit be-
hovligt i fem fall. Detta talar for en uttrycklig regel att forsakringslakarbe-
doémning bor gorasi samtliga forti dspensionsarenden.

Ett annat skal for en "obligatorisk” forsakringsl&karbeddémning &r den
kritik som forsakringskassorna riktat mot de behandlande |&karnas |&karin-
tyg. Sdvd av utredningens aktgranskning som intervjuundersokningen
framkommer att det inte & ovanligt att |18karintygen & av mer eller mindre
dalig kvalitet. Detta innebér att handléggningen av ett drende kan dra ut pa
tiden och bli ineffektiv genom att socialforsakringsnamnderna aterremitte-
rar det for komplettering av det medicinska underlaget. Utredningens un-
dersokningar (se bilaga 8) har ocksa visat att namnden ibland accepterar
ett smre utformat 18karintyg med risk for att felaktiga beslut fattas.

Utredningens "stora’ aktgranskning visar att det inte & ovanligt att det
i l8karintygen saknas uppgifter om den forsdkrades sjukhistoria (anamnes)
och om dennes mgjlighet att tillgodogdra sig medicinsk eller arbetdivsin-
riktad rehabilitering. Harvid kan ocksa utlasas skillnader mellan de under-
sokta grupperna. Sarskilt i omraden med glesbygd och/eller hog arbets 6s-
het saknades uppgifter harom. Aven flera andra i ett |&karintyg " obligato-
riska’ uppgifter saknades. Nagra direkta skillnader i landet i detta senare
avseende har dock inte pavisats. Av utredningens sarskilda granskning av
forsakringsl karbeddmningar (se bilaga 8) kan vidare utl&sas att det medi-
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cinska underlaget i en akt har bedomits otillr&ckligt for en forsdkringsme-
dicinsk bedémning.

Vid utredningens bestk hos tio lokalkontor har uppgetts fran savél
handlaggare, foredragande och forsakringslékare som fran ledaméter av
socialforsakringsnamnd att 1&karintygen kan vara bade otillréckliga och
otydliga. Det har ocksa lamnats uppgift om att det &r svart att fain lakarin-
tyg fran den forsdkrades behandlande l&kare och att kassan i dessa fall
endast far del av den forsakrades §jukjournal.

Mot en "obligatorisk” forsakringslékarbedémning talar att forsakrings-
|akarens resurser skulle i allt for stor omfattning tas i ansprék harfor. Vid
utredningens besok vid forsakringskassorna patalades ocksa att den obli-
gatoriska forsakringslékarbedémningen i 5jukpenningdrenden, den s.k. 28-
dagarsprévningen, utgdr en allt stérre del av forsdkringslakarens arbete i
kassan. Darmed ges han eller hon fér liten tid till de mer komplicerade och
svéra drendena. Det kan erinras om att dven Sjukforsakringsutredningen
har uttalat denna uppfattning och foreslar att 28-dagarsprévningen skall
avskaffas (se SOU 2000:121 s. 191). Tre forsakringslékare har vid utred-
ningens bestk pa vissa lokalkontor hosten 2000 vidare ansett att de far se
for manga drenden om fortidspension. Det forekommer dock dven forsak-
ringslékare som anser att de bor gora bedomningar i samtliga fortidspen-
sionsirenden. Aven handl&ggare och féredragande har uppgett att de anser
att forsakrings ékarbeddmningar skulle kunna undvarasi storre eller mind-
re omfattning och dettaframst i " solklarafall”.

En nackdel med en ”obligatorisk” forsdkringslakarbeddmning i fortids-
pensionsdrenden &r att forsakringslkaren kopplasin i ett for sent skede i
processen. For den forsékrade och for socialforsdkringen i stort &r det av
vikt att forsakringsl8karen kopplasin i ett skede dar det alltjamt finns for-
utsdttningar for att foranstalta om rehabiliteringsdtgéarder eller annan me-
dicinsk behandling eller utredning.

Med hénsyn till det anférda finns det i och for sig skél att anta att be-
slutsunderlagen och deras kvalitet skulle bli béttre med en " obligatorisk”
forsakringsl 8karbeddémning. Harigenom skulle risken for att felaktiga be-
slut fattas minska. Detta skulle ocksa bidratill en likformig tillampning av
bestdmmel serna om rétten till fortidspension. Utredningen anser dock att
aven de skd@ som talar mot en "obligatorisk” forsakringsl&karbeddmning
véger tungt. Utan att ha grundligt undersokt hur en sadan " obligatorisk”
bedomning skulle komma att inverka pa foérsakringsl akarens arbetsuppgif-
ter i forsakringskassan generellt och hur den skulle kunna paverka den
forsakrades mojligheter till rehabiliterande atgérder m.m. anser utredning-
en att det & mindre lampligt att nu foresla en uttrycklig reglering om ” ob-
ligatorisk” forsakringsl&karbedémning i fortidspensionsarenden. Det &r
emellertid dnskvért att en forsdkrings 8karbeddmning normalt finns i for-
tidspensionsdrenden.
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Det bor harvid papekas att forsakringskassan med sin sarskilda stéll-
ning salv har att organisera sin verksamhet. Harigenom star det forsak-
ringskassorna fritt att bestdmma om férsakringslékarbeddmning skall go-
rasi samtliga fortidspensionsérenden eller inte. Vidare beslutar kassan hur
stor del av kassans budget som skall tas i ansprék for att aviona forsak-
ringslékare. Om Sjukforsakringsutredningens forslag om att avskaffa 28-
dagarsprévningen foljs, kan ocksa den forsakringslakartid som i dag an-
vands for sddan prévning, i viss utstréackning anvandas for forsakringsla
karbeddmningar i fortidspensionsérenden.

Forsakringsl akarbedomningens utformning

Pa grund av den vikt som l&ggs vid forsakringslakarens bedomning &r det
for réttssékerheten och &ven likformigheten i beslutsprocessen av stor be-
tydelse att bedomningen haller god kvalitet, & objektiv och saklig.

Forst skall anmérkas att eftersom forsakringslékarbeddmningen utgor
en del av beslutsunderlaget skall denna ocksd vara skriftligt nedtecknad
(jfr 15 8 FL). Av utredningens undersokningar har inte framkommit annat
an att si ocksd &r fallet. Daremot har det visat sig att det inte alltid & for-
sakringsl8karen sjdlv som skriver beddmningen, utan att detta gérs av an-
nan tjansteman pa forsakringskassan, efter en muntlig bedémning av for-
sakringsldkaren. Av utredningens aktgranskning under sommaren 2000
framgadr att 3,3 procent av forsakringsl &karbedomningarna saknade signe-
ring (se bilaga 8). Av de 35 sérskilt granskade forsakringslékarbedom-
ningarnavar en beddmning inte signerad (se bilaga 8).

| forvaltningslagen &r reglerat att muntliga uppgifter skall antecknas,
men inte av vem. Utredningen finner inte heller skél att kréva att forsak-
ringslékaren alltid gév nedtecknar sin bedémning. Eftersom férsakrings-
l&karens beddmning vager tungt vid beslutsfattandet & det emellertid av
stor vikt att — né&r beddémningen har nedtecknats av annan —forsdkrings-
|&karen laser igenom den och signerar den. Det finns knappast skal att
reglera detta i lag. Det far ankomma pa forsakringslakaren att se till att
bedomningen signeras, och kassan far ocksa organisera verksamheten pa
sadant sétt att mojlighet gestill det.

Vad avser bedémningens utformning har vid utredningens intervjuun-
derspkning framkommit att forsékringslékaren i sin beddémning ibland tar
héansyn aven till andra faktorer an rent medicinska. Det har ocksa pétalats
att forsakringslakaren emellandt uttalar sig om sjélva rétten till pension.
Det senare & naturligtvis inte korrekt, &ven om grénsen mellan denna be-
domning och sociaforsdkringsndmndens stdlningstagande kan vara fly-
tande. Namndledaméterna och aven tjansteman vid forsdkringskassorna
har vidare uppgett att férsakringslékarbedomningarna ibland & otydliga
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och svarforstéeliga. Djupgranskningen av forsakringsl dkarbedomningar
visar ocksd att ca en tredjedel av de 35 granskade bedomningarna uppvisar
brister (se bilaga 8).

| detta sammanhang kan ocksa diskuteras om handlaggarens sétt att
stélla frégor till forsakringslékaren infor dennes bedémning ocksa paver-
kar beddmningens utformning. | vissa forsakringskassor stélls, enligt upp-
gift, "altid detaljerade for arendet relevanta fragor” till forsakringslaka-
ren. | andra kassor ges forsakringsiékaren fria hander att gora sin bedom-
ning. Slutligen férekommer det att handlaggaren staller fragor till forsak-
ringslékaren som denne inte har att besvara, eftersom fragorna ar direkt
kopplade till bestdmmelserna om sjdlva rétten till pension. Vid besoken
har samtliga kassor uppgett att det hander att forsékringsldkaren i sin be-
doémning avger svar pa fragor som inte ror det medicinska underlaget utan
hanfor sig till socialforsakringsréttsliga sporsmdl. Detta uppges ske dels pa
grund av de frégor som handlaggare stédller, dels pa forsakringsl&karens
eget initiativ.

Det bor framhdllas att det nyligen har uppréttats riktlinjer for vad en
forsakringsl akarbedomning skall innehalla och ocksa hur den i Gvrigt skall
utformas. | en skrift utgiven av Forsakringskasseférbundet har sdlunda av
bl.a. forsékringsoverlékaren Sven-Olof Krafft [&mnats forslag till en mo-
dell hur en forsakringsl&karbeddmning bér utformas och vilka uppgifter
som bor finnas i en sadan (se Forsakringsmedicinsk utredning, bedémning
och dokumentation, FKF Debatt nr 3:1998). Vid forsékringsoverl 8karkon-
ferensen i november 2000 uppgavs att alla kassor utom en har uppmanat
sina forsakringslékare att tillampa ndmnda modell. Det anférda talar mot
att i lag ge regler om utformningen av en forsakringslékarbeddmning. Inte
heller finns anledning anta att forsakringsldkarbedémningarnas kvalitet
skulle forbéttras genom att riktlinjerna fastslds i lag. Det & dessutom
mindre lampligt att ha en sadan reglering endast for fortidspensionséren-
den.

Det bor ankomma pa RFV att dvervaga om det utdver nyss namnda
riktlinjer finns behov av att ge végledning fér utformningen av forsak-
ringslékarbedomningar. Det & av stor vikt att beddmningarna utformas
enhetligt 6ver helalandet.

Dérutbver bor forsakringskassan och foérsakringslékarorganisationen
fortlopande utbilda och informera forsékringsldkarna om hur en bedém-
ning skall utformas. En kontinuerlig utbildning torde ocksa vara nédvan-
dig for en likformig tillampning. Darvid bor sarskilt betonas att forsak-
ringslékaren inte har att ta stallning till forsakringsréttsliga sporsma och
att bedomningen maste utformas pa ett sadant sétt att en icke medicinskt
utbildad namndledamot och den forsakrade skall kunna forsta bedémning-
en. Eftersom forsakringsoverlakarna i hela landet tréffas regelbundet finns
ocksa forutséttningar for att dessa gemensamt diskuterar utformningen av
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en beddmning m.m. vilket i sin tur verkar for en enhetlighet i landet. Ef-
tersom aven handl&ggarnas sétt att stalla fragor till forsakringslakaren kan
ha betydelse for hur forsékringsl8karen utformar sin bedémning, & det av
vikt att d&ven handlaggare utbildas i fragan om forsakringsl dkarbedomning-
ens betydelse och innehdll.

11.3.4  Ovrigt om forsakringsl dkaren

Utredningens beddmning: Forsakringskassan bor setill att kassan har de
forsakrings 8karresurser som &r erforderliga.

Fler forsakrings akartimmar

| Ds 1994:91 Rétten till Fortidspension och sjukpenning framhélls vikten
av att forsakringslékarnas arbetstid utdkas. En rimlig viss minsta arbetstid
borde vara att anstallningen omfattar minst halvtid. Mindre tid borde fore-
komma endast i undantagsfall och da kanske framst i glesbygd dar rekryte-
ringsproblem kan finnas. Aven for |akare med sidan specialistkompetens
som sdllan anvands kan kortare anstéllningstid vara befogad. Inte heller
skulle l1&karna anstéllas pa heltid, eftersom det ansdgs vara av vikt att for-
sakringsl 8karna hade klinisk férankring.

| samband med den lagandring 1995 som gick ut pa att stérka och tyd-
liggora forsakringslékarens roll tilldelades férsakringskassorna extra me-
del (75 mkr) for att forstarka forsékringslékarnas insatser i &renden roran-
de sjukpenning och rehabilitering samt infor prévning av fortidspension
liksom efterkontroll i fortidspensionsdrenden (prop. 1993/94:150, bil. 5,
bet. 1993/94:Fi20, rskr. 1993/94:454). Dessa extra medel innebar att kas-
sorna skulle kunna tillféras ca 300 halvtidsanstélida forsakringsl&kare.
Resultatet av budgetforstarkningen var att fler forsékringslékare anstélldes
men att malet inte n&ddes inte fullt ut. Ungeféar 35 procent av de budgete-
rade medlen togs i ansprak och under budgetaret 1994/95 6kade antalet
forsdkringd 8kare med 59 |&kare (totalt 396 |&kare) och den 30 juni 1996
hade antalet forsdkringsl8kare okat till 426 (och antalet konsultl&kare till
113).”

Malet om 300 halvtidsldkare har enligt uppgift av forsakrings&kar-
gruppen vid Forsakringskasseférbundet annu inte uppnétts. Av tabell 3.1 i
avsnitt 3.1.2 framgar att antalet forsakringslakare har 6kat sedan 1995 men
att nagon namnvérd forandring i forhallande till 1996 inte har skett. Orsa-
ken hértill har uppgetts vara bl.a. att forsakringskassorna valt att " stoppa
pengarna i andra hdl” och att man underskattat forsakringslékarnas |6ne-

® KallaRFV Redovisar 1995:14 s. 1 och RFV Anser 1997:3 s. 6.
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ansprék. Aven av RFV:s uppfoljning™ framgér att medien anvéants till an-
nat an att anstélla forsakringslakare. Till viss del har de anda kommit den
medicinska sakkunskapen i kassan till godo genom att medien anvants
bl.a. till utbildning av redan anstéllda forsakringslékare och till erséttning
till gukgymnaster och psykologer m.fl.

Aven om utredningen inte ndrmare undersokt hur stort behovet av for-
sékringsldkare & eller om riktlinjen om ytterligare 300 halvtidsanstéllda
forsakrings 8kare ar tillracklig for att tcka forsékringskassornas behov,
har vid utredningens undersokningar visats att det finns ett behov av ytter-
ligare forsakringslékare i kassorna. Vid utredningens besok hdsten 2000
patal ade vissa lokalkontor att behovet av forsakringslakare var stort och da
framst vid de mindre kontoren. Nagon forsakringsl&kare ansdg ocksa att
kassorna skulle verka for att forsakringslékarna skulle vara anstéllda pa
halvtid (se bilaga 8). Utredningen har vid sina besok vidare erfarit att n&
got lokalkontor gett riktlinjer om att forsdkringslakarbeddmningar inte
skall goras i samtliga @renden, eftersom kontorets budget inte tillater ett
sadant iansprakstagande av forsakrings akaren. Utredningen har ven erfa-
rit att bristen pa forsakringsldkare inte enbart &r en resursfraga utan ocksa
att det pa vissa stéllen, framst i glesbygden, &r svart att rekrytera forsak-
ringslékare. En forsdkringsl8kare har slutligen uppgett att forsakringsléka-
re inte har sa hdg status bland kliniskt verksamma l&kare.

Av utredningens besok hos tio lokalkontor hésten 2000 och av enkét-
svar framgar ocksa att flera forsakringsl akare &r anstallda pa betydligt kor-
tare tid an halvtid. Aven motsatsen forekommer, dvs. att forsakringsl&kare
& anstéllda dven pa heltid. Inte heller allaforsakringslakare ar anstéllda av
forsakringskassan utan en del arbetar pa konsultbasis. Orsaken hartill har
uppgetts vara dels att 18kare med viss sarskild specialistkompetens endast
efterfrégas i ett farre antal drenden, varfor en anstélining inte skulle vara
ekonomiskt forsvarbar, dels att vissa lakare vill arbeta pa detta sétt eller att
|&karens ordinarie arbetsgivare har dessa dnskemal.

I lagen om allmén férsakring (18 kap. 15 § AFL) finns inte reglerat att
forsakringsldkare maste vara anstélld, endast att det i forsakringskassan
"skall finnas” forsdkringsldkare. Utredningens undersbkningar har inte
visat att det &r ett problem att vissa forsakrings ékare arbetar pa konsultba-
sis. Detta galler saval fran ansvarssynpunkt som hur de faktiska arbetsupp-
gifterna utfors eller sasmarbetsformen & beskaffad.

Det ligger utanfor utredningens uppdrag att 1&mna forslag om hur
manga forsakringslékare som det bor finnas i forsakringskassorna eller
med vilken anstaliningsgrad eller anstéllningsform de skall arbeta. Utred-
ningen vill dock peka pa att bristande tillgang till forsakringslakare kan
inverka negativt pa beslutsprocessen i fortidspensionsarenden och aven pa

® RFV Anser 1997:3.
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réttssakerheten. Aven de skillnader i antalet forsakringsldkartimmar som
réder mellan kassorna kan minska forutséttningarna for likformighet vid
tilldmpningen av reglerna om fortidspension. For fullgod tillampning av
dessaregler &r det darfor av vikt att kassorna verkar for att varje kassa har
de forsdkringslakarresurser som &r erforderliga.

Utredningen vill ocksa peka pa att vid utredningens undersokningar av
fortidspensionsprocessen har framkommit att utdver dkade forsékringslé-
kartimmar finns ett behov av samarbete med halso- och sukvarden. Flera
forsakringskassor uppger att de saknar mojlighet att vanda sig till |8kare i
forsakringskassans verksamhetsomrade for bl.a. medbedémningar. En for-
sakringslakare har papekat att kassan ocksa har behov av ett ndra samarbe-
temed bl.a. sukgymnaster och arbetsterapeuter.

Tillsynsorgan

Forsakringslakaren star vad galler sina arbetsuppgifter i forsakringskassan
inte under tillsyn av Socialstyrelsen eller av Halso- och sukvardens an-
svarsnamnd, utan & som tjansteman i forsékringskassan understalld JO:s
tillsyn (se avsnitt 3.1.2).

Till riksdagen har vid ett par tillféllen [amnats motioner om att forsak-
ringslékarna bor sta under annan tillsyn @n JO:s (se bl.a. motion till riks-
dagen 1996/97:Sf204, 1997/98:Sf210 och 2000/01:Sf222). Socialforsak-
ringsutskottet har emellertid ansett att den ordning som i dag géller &r till-
récklig och har darfor inte Gvervagt nagon forandring i detta avseende (se
bet. 1996/97:SfU12 och bet. 1997/98:SfU8 samt avsnitt 7.1).

Aven nar utredningen deltog vid en forsakringsoverl skarkonferens (se
bilaga 8) framfordes ett 6nskemdl om att det for forsakringslakare skulle
finnas ett sarskilt tillsynsorgan dit den forsékrade skulle kunna vanda sig
bl.a. for att fa en sk. second opinion av forsakringsl dkarbedomningen.
Liknande synpunkter har uttalats aven i fackpressen.

Enligt utredningens mening faller det utanfor utredningens uppdrag att
ta stéllning till behovet av ett sérskilt tillsynsorgan av nu namnt slag. Ut-
redningen har darfér inte undersokt vilka forutsdttningarna ar for ett till-
synsorgan och inte heller om det finns skél att instifta ett sadant.

11.4  Praxishbildning i fOrtidspensionsérenden

11.4.1 Inledning

Det uppdrag som getts utredningen i tilldggsdirektiven (Dir. 2000:17) om-
fattar aven praxisbildningen i fortidspensionsarenden. | denna del anges
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att utredningen skall understka om praxishildningen fungerar tillfredsstal-
lande nar det galler RFV:s roll i sammanhanget, om fragor fors fram till
prejudikatavgéranden i Regeringsrétten i tillrackligt hdg grad och i vad
man sddana avgoranden far genomslag i forsta instans. Under rubriken
Behovet av en 6versyn namns i tilléggsdirektiven bl.a. att det stora antalet
bedlut i forsta instans och den decentraliserade beslutsorganisationen i
praktiken hindrar verket fran att inverka pa praxisbildningen genom att fa
till stand dverprévning av sadana beslut som den forsakrade sav inte har
anledning att dverklaga.

En o6versikt dver de materiella reglerna om fortidspension och g ukbi-
drag finns intagen i avsnitt 2.4.4 och kap. 5. Viktigare féréndringar i dessa
regler under senaretid har beskrivitsi avsnitt 5.3.

| fréga om forutsattningarna for réttsbildning i fortidspensionsarenden -
liksom betraffande socialforsakringsmal i allmanhet - bor hallas i minnet
att denna tidigare ombestrjdes genom systemet med sérskilda forsdkrings-
rétter och Forsakringstverdomstolen. Forsakringsratterna lades ned fr.o.m.
den 1 juli 1991 och ersattes av lansrétterna och kammarrétterna. And-
ringsdispens for 6verklagande till Forsakringsdverdomstolen avskaffades
den 1 juli 1993. Fr.o.m. den 1 juli 1995 har systemet dlutligt ersatts av
provning genom lansrétterna, kammarrétterna och Regeringsrétten (se
vidare avsnitt 3.3). Vid denna reform synes inte ha redovisats nagra nér-
mare Overvaganden om hur 6verflyttningen av socialforsakringsmélen till
Regeringsrétten kunde paverka prejudikatbildningen pa omradet (jfr Lavin
i FT 1993 s. 223f.).

| samband med att forsdkringsrétterna ersattes av lansrétt och kammar-
rétt observerades emellertid att reformen med tvapartssystemet och ytterli-
gare domstol sprovning kunde komma att forsvarafor RFV att aktivt beva
ka domstolarnas praxis (se Ds 1990:89 s. 18 f. och prop. 1990/91:80 s. 51
f.). S&vél i promemorian som i propositionen angavs att det var véart att
Overvéaga att forsdkringskassorna i stérre utstrackning skulle bitréda RFV
pa denna punkt. Darutéver angav chefen for Justitiedepartementet att det
fanns ské att folja reformens inverkan pa hur RFV genom sin ombudsav-
delning formar fullgora sin betydel sefulla uppgift att medverka till en lik-
formig och rattvis réttstillampning inom social forsakringsomradet.

| den fortsatta framstéllningen skall till en borjan anlaggas nagra all-
manna synpunkter pa prejudikatbildning och sarskilt i socialforsakrings-
madl. Dérefter diskuteras forutséttningarna for prejudikatbildning i fortids-
pensionsmd och vilket reformbehov som kan anses foreligga pa omradet.
Utredningen undersoker ocksa i vad man det i lagstiftningen om fortids-
pension finns frégor som &r lampade for prévning av hogsta instans. Vida-
re dryftas olika reformvégar i syfte att framja prejudikatbildningen. Slutli-
gen stélls fragan om det behdvs ytterligare dtgarder for att Regeringsrét-
tens avgoranden skall fa genomslag hos forsakringskassorna.
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Med hansyn till utredningens uppdrag enligt tilldggsdirektiven har ut-
redningen narmast undersokt praxisbildningen pa forti dspensionsomradet.
Det & emellertid svart att gora en sddan avgransning betréffande praxis-
bildning till bara ett av ca 50 formansslag som handlaggs av forsakrings-
kassorna, och aven i forhdlandetill de dvriga rattsomraden déar Regerings-
rétten & hogsta instans. Trots detta anser utredningen att det av det f6ljan-
de gér att dra vissa slutsatser for hela socialforsakringsomradet.

Som ndmnts i avsnitt 11.1 har regeringen i en proposition foreslagit ett
nytt "fortidspensionssystem” (se prop. 2000/01:96) med nya regler for
berakning av erséttning till personer som drabbats av langvarig eller varak-
tig medicinskt grundad nedséttning av arbetsférméagan. Enligt utredning-
ens mening paverkar detta i princip inte praxisbildningen i denna typ av
arenden annat an att — som redovisas nedan — behovet av nya végledande
avgoranden kan tka.

11.4.2  Allmént om prejudikatbildning

Det finns ingen klar svensk prejudikatlara, dvs. ndgon allmént omfattad
beskrivning av vad som menas med ett prejudikat, vilken eller vilka in-
stanser som skall ha meddelat avgdrandet och i vilken utstrackning dom-
stolar och andra myndigheter & bundna av ett prejudicerande avgorande
(se bl.a. Stromholm, Rétt, réttskallor och réttstilldmpning, 3 uppl. 1988,
s. 333 f. och 445 f. samt SOU 1986:1 s. 47 f.). Négra hdllpunkter finns
dock. Prejudikatbegreppet hanfor sig i princip till réttsfrégorna i malen
och &rendena, inte till sakfrdgorna. De hogsta instanserna - daribland
Hogsta domstolen och Regeringsrétten - &r avsedda att vara prejudikatsin-
stanser. Deras avgoranden skall vara vagledande for de lagre instanserna.
Men det finns inte ngon absolut skyldighet att folja de principer som de
hogsta domstolarna slér fast. Man talar om att prejudikatbundenheten ar
"relativ’.

Redan denna korta genomgang visar att det i flera hanseenden installer
sig elementéra fragor betraffande prejudikatbildningens forutsattningar.
Vad avses néarmare besett med en réttsfréga respektive en sakfréga? Ar ala
avgoranden av en hogsta instans ett prejudikat? Ar det skillnad mellan
olika rattsomraden pa det viset att somliga omraden lampar sig béttre for
vagledande avgoranden &@n andra? Och vad ligger i uttrycket "relativ pre-
judikatbundenhet”? Det skulle visserligen fora for langt att har narmare
diskutera dessa fragor, men nagra allmanna synpunkter forsvarar sin plats
som en utgangspunkt for en diskussion om prejudikatbildning i forti dspen-
sionsérenden.

| sin avhandling Sakfragor och rattsfragor (1987) hanfor Lindell till
sakfragan faststéllandet av fakta med hjalp av fri bevisvardering (s. 19 f.).
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| sakfrégan innefattas da ett stallningstagande till beviskravet (denna sena-
re fréga kan dock i vissa fall brytas ut och goras till en fristaende réttsfra-
ga). Inférandet av en beskrivning av ett handel seférlopp under en réttssats
("subsumtionen”) blir det priméra i réttsfragan (s. 23 f.). Men till denna
raknas ocksa bl.a. fragan vilka fakta som i ett handel seférlopp skall laggas
till grund for avgorandet liksom sporsmalet vilken réttsfoljd som bor kny-
tas till ett faststallt sakforhdllande. Enligt Lindell &r réattsfragor - i vid me-
ning - sadana varderingsfragor eller sddana stallningstaganden som ak-
tualiseras vid tillAmpningen av réttsregler eller rattdiga principer (s. 25).

Den uppdelning i sakfrégor och réttsfréagor som Lindell gjort syftar
narmast pa forhallandena inom de allménna domstolarnas omréade. Den fér
emellertid betydelse ocksa pa den offentliga forvaltningens omrade, efter-
som férvaltningsmyndigheterna i stor utstrackning sysslar med tillampning
av réttsregler och darvid har att dels faststélla ett fakta-underlag for sitt
beslut, dels 1agga detta underlag till grund for besvarande av fragan hur en
viss réttsregel skall tillampas. Vad séarskilt angar socialforsakringens om-
réde kan namnas att forsakringskassornas beslut normalt maste foregas av
en undersokning av, a ena sidan, hur det faktiskt forhdller sig med sadana
omstandigheter rorande den forsdkrade som sjukdom och nedsatt arbets-
forméaga, och, & andra sidan, i vad méan faktaunderlaget vid tillampning av
nagon aktuell réttsregel beréttigar den enskilde till ersattning.

Som namnts nyss avses med prejudikat nérmast avgoranden av réttsfra-
gor. For de allménna domstolarnas del & detta en sévklarhet. For att ett
avgorande av en slutinstans pa det omrédet skall kunna vara végledande
maste det ge uttryck at en identifierbar réttsregel; gor det inte det, & det
nérmast ett beslut i ett enskilt fall utan annan betydelse &n att det & ett
avgorande av en dutinstans. Pa den offentliga forvaltningens omrade &r
forhdlandenai princip desamma. Det kan sdlunda hévdas att det som gall-
er domaren i alman domstol i mangt och mycket & representativt ocksa
for hur situationen ter sig for en domare eller en tjansteman pa det forvalt-
ningsréttsliga féltet (se Stromholm, a.a. s. 333 f. och 360 f.).

Men man far inte blunda for de skillnader som i forhallande till de all-
manna domstol arna finns betréffande den offentliga forvaltningens organi-
sation (inklusive personalens sammanséttning) och forfarande (jfr &ven
Jagerskiold, Prejudikatens betydelse pa forvaltningens omrade, FT 1959
s. 93 f., sérskilt s. 113 f.). Det &r inte lika galvklart vad som har skall rak-
nas som prejudikat. Tidigare har forekommit att de hogsta domstolarna pa
forvaltningsomradet inte motiverat sina avgoranden men anda publicerat
avgorandena i referatform (se t.ex. Forsdkringsdomstolens referatsamling
1971 nr 37 | - X). Det har emellandt varit svart att ur dessa lasa ut vilken
réttsregel eller rattsgrundsats som avgorandet ger uttryck at. Till svarighe-
terna att urskilja vad som skall réknas som prejudikat pa socialforsak-
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ringsomradet har dven bidragit att det anda fram till den 1 juli 1993 varit
mojligt att fora upp ett mdl till sistainstans genom andringsdispens.

En annan sida av saken géller forutsdttningarna for prejudikatbildning.
Detta har bl.a. att gdra med lagstiftningens utformning. Man kan visserli-
gen siga att 1&get teoretiskt sett & detsamma pa den offentliga forvalt-
ningens omréde och pad de allmdnna domstolarnas. Réttstillampningen
avser savdl réttsregler med va utmejslade och gripbara rekvisit som fore-
skrifter innehdllande allmanna skalighets- eller varderingskriterier. | prak-
tiken & det dock emellandt svérare att urskilja prejudikatfragor pa t.ex.
socialforsakringsomradet, eftersom lagstiftaren héar i stor utstrackning ut-
format de grundl&ggande reglernai allméant hdllna ordalag. Vad angar t.ex.
rétt till fortidspension krévs enligt 7 kap. 1 8 AFL ett stéllningstagande till
dels om den forsakrades arbetsformaga & nedsatt "pa grund av sjukdom
eller annan nedséttning av den fysiska eller psykiska prestationsforma
gan”, dels om "nedséttningen kan anses varaktig”. Att det hér ror sig om
bedomningar som i viss man har skélighetskaraktér andrar inte det forhal-
landet att tillampningen av reglerna kan utgora réttsfragor och saledes bli
forema for prejudikatbildning.

Man far skilja mellan spérsmalet om vad som utgor en prejudikatfraga
och avgorandets réckvidd liksom vilket vérde ett avgérande av en dutin-
stans har. Sedan man dagit fast vilken réttsregel domstolen har tilldmpat
och motiven harfor, aterstar att avgora vilket tillampningsomréde prejudi-
katet far. Ger avgorandet med andra ord uttryck a nagon generell princip
eller har det mera begréansad giltighet? Hur 1angt stracker sig t.ex. giltighe-
ten av den i RA 1997 ref. 3 uttalade satsen att vid bedémningen av om en
smabarnsforélder med heltidsarbete utanfor hemmet har haft sin arbets-
formaga nedsatt i sddan grad som krévs for rétt till helt sjukbidrag, skall
hénsyn inte tas till att hon kunnat utféra ”visst hushdllsarbete i hemmet”?
Vérdet av prejudikatet far vidare avgoras med hénsyn till sddana faktorer
som hur tydligt det & motiverat, vilka tilldmpningsproblem som kan upp-
komma och dess grad av kasuistiskt avgorande.

Alla avgbranden av en slutinstans & inte ens formellt sett prejudikat.
Det ar i galva verket endast en brékdel som har sddan végledande karak-
tér. De avgdranden som av de htgsta domstolarnas ledaméter bedéms ha
prejudikatvérde redovisas i réttsfallssamlingarna utférligt som referatfall,
t.ex. i Nytt Juridiskt Arkiv (NJA) betraffande Hogsta domstolens avgoran-
den och i Regeringsréttens arsbok (RA) betraffande Regeringsréttens av-
goranden. | réttsfallssamlingarna finns utforliga notisavdel ningar for sada-
nafall som ansetts sakna egentligt prejudikatvérde.

Sarskild vikt tillaggs sddana avgoranden av de hogsta instanserna som
beslutas av domstolen i dess helhet (plenum). Fér Hogsta domstolen anges
forutséttningarna for pleniavgorande i 3 kap. 5 § réttegangsbalken. For
Regeringsrétten finns motsvarande foreskrifter i 5 8 lagen (1971:289) om
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allménna forvaltningsdomstolar. Av naturliga ské@l & pleniavgbranden
sédllsynta. Nagot sidant avgorande har inte meddelats av Regeringsrétten
pa social forsakringsomradet.

Liksom betréffande de allmanna domstolarna réder en "relativ prejudi-
katbundenhet” pa den offentliga forvaltningens omréde. Forvaltningsdo-
mare och andra tjansteman har ingen absolut skyldighet att félja den hogs-
ta instansens avgéranden. Det & "tyngden av de skal” som prejudikatsin-
stansen redovisat som & avgorande for vilken genomslagskraft ett preju-
dikat far (se SOU 1986:1 s. 47). | praktiken foljs emellertid prejudikaten
av underordnade offentliga organ. Vad sérskilt géller socialforsakringsma-
len kan erinras om att forsékringskassorna rdknas som forvaltningsmyn-
digheter i viktiga hdnseenden (se avsnitt 3.1.1). Den omstandigheten att
kassornas réttsliga stéllning & nagot sarpraglad inverkar inte pa deras
skyldighet att i samma man som andra myndigheter rétta sig efter prejudi-
kat.

11.4.3  Forutséttningar for prejudikatbildning i
fortidspensionsarenden

Som har berorts i det foregéende har forutséttningarna for prejudikatbild-
ning bl.a. att géra med lagstiftningens utformning. Lagregleringen pa soci-
aforsakringsomrédet innehdller manga ganger foreskrifter som medger
skalighetsbedomningar. | prop. 1997/98:41 (s. 90) har regeringen t.ex.
uttalat att fortidspension & en forman dar avgorandet inrymmer betydande
indag av sadana bedomningar, varfor beslutet skall fattas av socialforsak-
ringsndmnd (se betr&ffande namnderna vidare under avsnitt 3.1.2). En
forsta fraga blir darmed, om lagstiftningens utformning begrénsar méjlig-
heterna for en hogsta domstol sinstans att meddel a vagledande avgdranden.

Bestammelserna om rétt till fortidspension & utformade sd att forsak-
ringskassan efter nédvandig utredning av faktaunderlaget har att gora al-
manna beddmningar av bestdmmelsernas tillamplighet. De grundldggande
reglernai 7 kap. 1 8 AFL kraver som namnts forut stallningstaganden till
dels frégan i vad méan den forsakrades arbetsformaga & nedsatt, dels hur
varaktig nedsattningen &r. Likartade bedémningsfragor uppkommer vid
tilldmpningen av andraregler i 7 kap. AFL.

Det forhdllandet att lagregleringen ger utrymme for skalighetsbedom-
ningar betyder inte att regeltillampningen skulle sakna indag av réttsfré
gor. Visserligen kommer forsdkringskassornas handl&ggning av drendena
att praglas av utredningen om den forsakrades levnadsférhallanden. Det &r
ocksa viktigt att alla hithtrande delar — medicinskt underlag, forsakrings-
|akarbedomning, arbetsforhallanden, sociala forhdllanden etc. — blir or-
dentligt belysta, men ytterst innefattar kassans stéllningstagande tilléamp-



SOU 2001:47 Shrskilt om bedutsprocessen i fortidspensionsarenden 413

ning av bestammelser beslutade av riksdagen for visst &ndamd och utfor-
made for att spegla lagstiftarens intentioner. Denna réttstillampning inne-
fattar sdledes ocksa avgorandet av réttsfrégor. Utdver de redan namnda,
grundldggande fragorna kan framhallas f6ljande.

Frégan om hemarbetes betydelse vid beddmningen av nedséttningen av
arbetsformagan utgor en réttsfraga. Detsamma géller fragan om vad som
avses med nedséttning av den psykiska prestationsférmagan, om nedsatt-
ningen inte & att betrakta som sjukdom, och ocksa vad som avses med
begreppet ukdom (t.ex. amalgamoverkanslighet och elallergi). Aven fré
gan om med nedsatt arbetsformaga dven skall forstas nedsatt studieforma-
ga och var gransen skall dras mellan nedsatt arbetsférmaga och "¢ an-
stallningsbar”, utgor réttsfragor.

Av nu angivna exempel framgdr att det inom regelverket for rétt till
fortidspension finns atskilliga fragor som kan vara foremal for prejudikat-
bildning. Denna uppfattning bekréftades dven av de regeringsrad som ut-
redningen talade med vid sitt besdk vid Regeringsrétten under varen 2001
(se bilaga 4). Vid bestket gjorde utredningen foljande anteckningar om
dessa ledaméters synpunkter.”

Det &r inte svarare att urskilja réttsfragor inom socialforsakringsomradet an
inom andra rétsomraden. Fragor inom sociaforsakringen utgor ordinar
forvaltninggjuridik, med fa undantag. Det svéra & inte att finna rattsfragor
utan lampliga mal att applicera dem pa. Manga ganger 6verskuggas réatts-
frégan av ovidkommande omsténdigheter. Aven om det bara undantagsvis
kravs full bevisning i forvaltningsprocessen, kan bevisfrdgor komma att
skymma réttsfragan. Det kan t.ex. avse om det medicinska underlaget eller
andra omstandigheter visar att den forsakrade ar sjuk eller inte. Det rader
delade meningar om Regeringsratten kan préva enbart rattsfrdgan och dar-
med utga frén vad kammarrétt beslutat i bevisfragan. Prejudikat kan stoppas
pé grund av bevisvarderingsfragor.

Inte bara lagstiftningens utformning utan &ven lagstiftningstakten paverkar
forutséttningarna for prejudikatbildning. Nya formaner tillkommer och
den snabba samhallsutvecklingen medfor att en del réttsnormer inte far
samma giltighetstid som forr. Den redog6rel se som utredningen |&mnat om
forandringar i regelverket Over tiden betréffande fértidspension visar att
detta regelverk har éndrats vid ett flertal tillfallen (se avsnitt 5.3). Gene-
rellt sett 6kar behovet av vagledande avgoranden vid ny lagstiftning. Nu-
varande instansordning innebér emellertid att med en lagstiftningstakt som
i dag réder inom socialforsakringen har den lagregel som &r aktuell for
prévning ofta blivit forddrad nar malet skall prévas av hogsta instans.

" Se &ven bilaga 4.
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Foretrddarna for Regeringsrétten har vid utredningens besok redovisat en
liknande uppfattning pa denna punkt (se bilaga 4).

Som utredningen namnt tidigare ligger i RFV:s normgivningsroll bl.a.
att foratalan i domstol mot beslut som fattats av forsakringskassa och for-
valtningsdomstolar for att fa fram réttspraxis for regeltillampningen (se
avsnitt 3.2.1 och 3.2.2.2.). Denna uppgift ombestrjs av ombudsenheten
inom den juridiska avdelningen (se avsnitt 3.2.2.4, Figur 3.2). Till viss del
har RFV:s roll évertagits av férsakringskassorna i samband med inforan-
det av en obligatorisk tvapartsprocess i de allménna forvaltningsdomsto-
larna 1996. Det betyder att kassan upptréder som motpart om en enskild
overklagar kassans beslut till domstol. Det & emellertid anda RFV som
har uppgiften att driva prejudikatfrégor, eftersom det altid & RFV som
for det alménnas talan i Regeringsratten (se 20 kap. 12 8§ AFL).

Aven det faktum att provningstillsténd kréavs vid overklagande till
kammarrétt kan motverka prejudikatbildningen. Om exempelvis kammar-
rétt inte meddelar provningstilistand i ett av RFV 6verklagat mal minskar
mojligheten att fa fram ett vagledande avgorande i malet. Det ankommer
emellertid inte pa utredningen att understka fragan om kravet pa prov-
ningstillsténd for RFV i kammarrétt skall galla dven i fortséttningen. Den-
nafraga utreds for narvarande av Domstol sverket.

Forutsattningarna for RFV att paverka prejudikatbildningen paverkas
ocksa av andra faktorer. En av dessa &r den forsakrades instéllning i malet.
Den forsakrade saknar ofta vilja att driva malet enbart i prejudikatsyfte.
Dennes sétt att fora processen kan manga ganger minska RFV :s mojlighet
att som centralmyndighet fa fram intressanta réttsfragor. For att réttsfragan
ocksa skall komma i centrum & RFV beroende av hur den forsakrade for
sin talan och vad hans eller hennes 6nskan med processen &r. Det kan inte
bortses fran att den forsakrade ofta saknar bade vilja och pengar att driva
processen med annat dndamdl an att han eller hon skall beviljas den for-
man som soks.

Aven i vilket skede i processen som RFV trader in och dérmed &ven
utgangen i underinstans paverkar RFV:s mojlighet att driva prejudikatfra-
gor till hdgsta instans. Om RFV dverklagar forsakringskassans beslut till
lansrétt och dér vinner bifall till sin talan, saknar RFV anledning att fora
fragan vidare till kammarrétt. Om den forsakrade inte 6verklagar lansrét-
tens beslut kommer fragan inte att provas vare sig av kammarrétt eller Re-
geringsrétten, &ven om den i och for sig har prejudikatvéarde. Om RFV
tréder in i processen forst i kammarrétt kan det finnas storre mojlighet att
f& upp fragan till prévning av hogsta instans. Detta dock under forutstt-
ning att antingen RFV forlorar sin talan eller att den forsdkrade Gverklagar
ett beslut som gatt denne emot.

Vilka & da forutséttningarna for Regeringsrétten att bilda praxis? Har
bor erinras om att det krav pa provningstillstand som géller vid éverkla-
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gande till kammarrétten kan minska Regeringsrattens mojligheter till pre-
judikatbildning. Men &ven andra forhdllanden inverkar. Som redovisats
inledningsvis var Forsakringsdverdomstolen hogsta instans i socialforsak-
ringsmd fram till den juli 1995. | Forsakringstverdomstolen kréavdes i
regel tillstand for prévning av den domstolen. RFV var emellertid befriad
fran det kravet. Till skillnad fran Regeringsrétten kunde Forsakringsover-
domstolen ge dispens savél i form av prejudikatsdispens som andringsdis-
pens (dock med avskaffande av andringsdispens fr.o.m den 1 juli 1993).
Eftersom Forsakringsdverdomstolen dels kunde bevilja andringsdispens,
dels inte provade drenden fran andra réttsomraden &n socialforsakringen,
fanns ett storre utrymme for Forsakringsoverdomstolen att ta upp mal till
prévning, @n vad som géller for Regeringsrétten, dar socialforsakringsmal
far konkurrera med mal fran andra omraden. Det skall dock noteras att mal
som prévas efter andringsdispens séllan utgor prejudikat.”

Slutligen skall noteras att det under langa tider varit ett bekymmer att
relativt sett fa mal provas av hdgsta instans och att malen inte alltid varit
jamnt fordelade mellan olika réattsomraden eller réttsfragor. Detta géller
sdval Regeringsratten som Hogsta domstolen. Atgérder for att komma till
rétta med detta problem har dvervagts vid ett flertal tillféllen och reformer
foreslagits (se bl.a. SOU 1986:1 och prop. 1988/89:78). Det kan ndmnas
att Hogsta domstolen och Regeringsrétten enligt vad utredningen erfarit
genomsnittligen meddelar provningstillstand i catre till fyra procent av det
totala malantalet.

1144  Reformbehovet

Utredningens bedémning: Det finns ett behov av flera véagledande avgo-
randen sdval pa fortidspensionsomradet som for socialforsakringen i stort.

Trots vad som anforts hittills om de problem som finns for att skapa praxis
utgdr varken lagstiftningens utformning, dess takt eller instansordningen
nagot avgorande hinder mot att flera prejudikat bildas inom fortidspen-
sionsomradet. Som namnts forut finns inom regelverket for rétt till for-
tidspension atskilliga fragor som kan vara foremal for prejudikatbildning.
Vissa sadana frégor har ocksa provats av Forsakringsoverdomstolen eller
Regeringsrétten (se bl.a. FOD 1985:42 och RA 1997 ref. 3). Men som

® | RFV Anser 1995:2 har verket redovisat drygt 50 domar om fértidspension
till yngre personer meddelade av Forsakringsdverdomstolen, och kunnat kon-
Statera att det av dessa inte gér att dra ndgra speciella eller vagledande slutsat-
ser. Flertalet av dessa domar har meddel ats efter andringsdispens.
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strax skall beréras finns fortfarande utrymme for ytterligare prejudikat-
bildning.

Som utredningen redovisat i avsnitt 11.2 har tjansteman vid forsak-
ringskassorna under utredningens besok hdsten 2000 pétalat att forarbeten
till ny lagstiftning ofta inte ger tillracklig vagledning och att behovet av
ytterligare vagledning &r stort. Det har ocksa uttalats att antalet prejudikat
pa fortidspensionsomradet &r litet. Kassorna har, utéver den végledning
som erhdlls genom RFV:s allménna rad och annan végledning, 6st pro-
blemet genom att i form av interna ndtverk " skapa praxis’. Det & positivt
att det |6pande sker diskussioner om tillampningen av regelverket i kas-
sorna, men i avsaknad av végledande avgtranden finns en risk att en och
samma bestdmmel se tillampas olika vid olika kassor. Ett sétt att |6sa detta
problem &r att stdrka kompetensen i kassornas nédtverk, men detta torde
inte ensamt bidra till en enhetlig tillampning av bestdmmelserna. Kassor-
nasi forhdlandetill varandra— och aven till RFV — gavstandiga stéllning
och deras majlighet att organisera sin verksamhet pa det sétt som den egna
kassan finner |ampligast, innebér i sig en sddan ordning att det ar svart att
pa namnda vag fa till stdnd en enhetlig tillampning, saval av handlagg-
ningsregler som de materiella bestdmmelserna. Detta & emellertid inte
unikt for organisationen inom socialforsakringen utan géller dven pa andra
omraden och for andra myndigheter.

Aven om den snabba | agstiftningstakten inom social férsakringsomradet
kan utgora ett hinder for prejudikatbildningen innebér ny lagstiftning pa
omradet, med exempelvis forandringar av forutsattningarna for rétten till
fortidspension, samtidigt ofta att behovet av kompletterande rattsbildning
Okar. Inte minst den 2001 féreslagna reformeringen av fértidspensione-
ringen med vasentliga forandringar av de materiella bestémmel serna inne-
béar ett stort behov av vagledning for férsakringskassorna. Visserligen
skulle ny lagstiftning ocksa kunna innebéra att behovet av kompletterande
réttsbildning i form av prejudikat minskar genom att lagreglerna utformas
pa ett mera konkret och detaljerat sétt. Ibland &r dock lagreglerna mindre
tydligt utformade. Lagstiftaren har ocksa valt att utforma lagstiftningen pa
ett sddant sétt att kompletterande réttsbildning i form av prejudikat kravs
for att bestammelserna skall ges det innehdll som &r avsett. De motivutta
landen som lamnas till forfattningsbestammelserna & inte heller altid
tillrackliga som vagledning (jfr avsnitt 5.3).

Som ett exempel pa nu asyftade tillampningssvarigheter kan némnas
den foréndring av bestammelserna i 7 kap. 2 § forsta stycket AFL som
skedde 1999 och som innebér att for rétt till hel fortidspension skall ar-
betsformédgan vara helt eller i det néarmaste helt nedsatt. | prop.
1997/98:111 (s. 48) anges att med det senare uttrycket skall forstas att
arbetsformagan skall vara nedsatt med sju attondelar. Nagon nérmare for-
klaring till vad som avses darmed anges inte. Det far sdledes ankomma pa



SOU 2001:47 Sirskilt om bedutsprocessen i fortidspensionsarenden 417

tilldmparna att bedéma om och i vilka situationer det féreligger en mindre
restarbetsformaga som inte paverkar rétten till hel forman.

Ett annat exempel & bestdmmelsen i 7 kap. 3 b § tredje stycket AFL
om efterkontroll. Det anges dér att forsakringskassan skall géra en bedom-
ning om fornyad utredning av arbetsférméagan skall goras efter viss tid.
Andra exempel &n att sd bor ske for unga fortidspensionarer anges inte i
lagmotiven (se prop. 1994/95:147 s. 43).

Aven om det &r ett dnskemal att lagstiftningen utformas tydligare och
att tilldmparna ges béttre vagledning, finns det mot bakgrund av hur lag-
stiftningen utformas och med dagens lagstiftningstakt ett okat behov av
praxisbildning pa omradet. Saval Forsakringsdverdomstolen som Reger-
ingsrétten har visserligen provat vissa fragor om rétten till fortidspension,
med det finns altjamt oklarheter och i vissa hénseenden saknas regler.
Dessutom har tidigare prejudikat forlorat sin aktualitet pa grund av ny
lagstiftning, vilket blir fallet &n mer med ett reformerat system fér ersatt-
ning vid langvarig medicinskt grundad nedséttning av arbetsformagan.
Ocksa med tanke pa att tidigare refererade réttsfall (se Forsakringsover-
domstolens réttsfallssamling) inte altid varit helt tydliga finns utrymme
for ny prejudikatbildning.

En sarskild fréga & om de av Forsakringsoverdomstolen refererade av-
gbrandena alltjamt & végledande for forsékringskassor och forvaltnings-
domstolar. Av de allmanna rad och anvisningar som RFV |amnar till kas-
sorna framgdr att i vart fall verket anser att avgoranden av Forsakrings-
Overdomstolen alltjdmt har prejudikatvarde. RFV har bl.a. i yttrande till
JO forklarat sig bunden av Forsakringsiverdomstolens avgoranden (se
t.ex. JO dnr. 1747 — 1998, betraffande tidpunkten for &ndring av ett gyn-
nande beslut). Detta far ocksa anses vara en naturlig installning, sa lange
inte ny praxis tillkommit eller lagstiftningen &ndrats. Av utredningens oli-
ka undersokningar framgér att &ven kassorna foljer Forsakringstverdoms-
tolens avgoranden. Det far antas att denna instéllning beror pa den syn
RFV gett uttryck for i fragan.

| en réttsfallsoversikt dver socialforsakringsmal 1993 har fragan stéllts
om vilken attityd Regeringsrétten kommer att visa gentemot den réttsprax-
is som Forsakringsdverdomstolen under dren utarbetat (se Lavini FT 1994
s. 231). Lavin pdpekar att det & "hogst troligt” att Regeringsrétten kom-
mer att anse sig kunna avvika fran Forsakringsoverdomstolens praxis utan
att darfor behova gatill plenum. Det har ocksa forekommit att Regerings-
rétten har gjort avsteg fran i vart fall ett av Forsakringsdverdomstolens
avgoranden, utan att beslutet fattades i plenum, se RA 1999 ref. 51.

Vid utredningens besok i Regeringsrétten varen 2001 uppgavs att hur
man skall agera vid prévning av mdl vari finns réttsfragor som tidigare
provats av Forsdkringsoverdomstolen har varken diskuterats formellt eller
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informellt i Regeringsrétten. | denna fraga uppgav foretrédarna for dom-
stolen vidare bl.a. féljande.

Samma principer tilldmpas som i andra maltyper. Man anser sig inte vara
absolut bunden av tidigare avgdranden av Forsakringsdverdomstolen aven
om dessa har stor betydelse. Inte heller vid ndgot annat tillfalle har Reger-
ingsratten provat ett ma i plenum nar Regeringsrétten ifrégasatt att avvika
frén en réttsgrundsats eller lagtolkning som antagits av Forsakringsover-
domstolen. Det réder delade meningar om — och i sa fall vid vilka typer av
frégor och om det maste gélla en stor central réttsfréga — huruvida Reger-
ingsratten skall fatta beslut i plenum for att beslutai strid mot ett prejudikat
frén Forsakringsbverdomstolen.

Det rader sdledes en viss oklarhet om vilken betydelse Regeringsrétten
som prejudikatsinstans tillméter praxis som tidigare utbildats av Forsak-
ringsdverdomstolen. Denna oklarhet &r inte bara ett teoretiskt problem,
utan innebar ocksa en nackdel for forsakringskassorna vid deras tillamp-
ning av regelverket. Den osakerhet som nu réder talar for att det finns ett
behov av nya avgoranden i prejudikatfragor. Sa lange ndgon ny praxis inte
har bildats bor visserligen av Forsékringsiverdomstolen utbildad praxis
gdlla. Pa skt torde dock olagenheterna av detta réttstillstand oka, alltefter-
som ny lagstiftning tillkommer och Férsékringstverdomstolens avgoran-
den inte langre har samma aktualitet som tidigare. Det kan vidare pa olika
punkter uppkomma oklarheter om vilken betydelse nya avgdranden av
Regeringsrétten far for tillampningen av Forsakringstverdomstolens prax-
isi narliggande fragor.

Vad som anforts hittills visar att det generellt sett finns ett behov av
flera vagledande avgoranden pa fortidspensionsomradet for forsakrings-
kassorna. Man kan da stélla sig fragan hur prejudikatbildningen sett ut
under de senaste aren.

Under 1990-talet har tillkommit endast &tta refererade ma om fortids-
pension och sjukbidrag (se bilaga 5). Detta skall ses mot att det under
samma tidsperiod fattades drygt 870 000 beslut om sadana formaner av
forsakringskassa (antal et nybeviljade pensioner &r dock l&gre). | statistiken
saknas uppgifter for 1997 (se bilaga 3).

Sedan Regeringsrétten blivit hdgsta instans i socialforsakringsarenden
har t.0.m. 2000 totalt 12 519 sddana md overklagats till domstolen. 1 323
mdl avsdg fortidspension. Fr.o.m den 1 januari 1990 t.o.m. den 30 juni
1995 ¢verklagades 631 fortidspensionsérenden till Forsdkringsoverdoms-
tolen, av totalt 12 117 socialforsakringsmal.

| helt 6vervagande del av samtliga till Regeringsrétten 6verklagade mal
var den forsakrade klagande. RFV har dverklagat sasmmanlagt 283 social-
forsakringsarenden till Regeringsrétten. 46 av dessa 6verklaganden avsag
fortidspensiondrenden. Regeringsrétten har meddelat provningstillstand i
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atta av dessa mal. Motsvarande siffror betraffande 6verklagande till For-
sakringsoverdomstolen for 1990-talet &r tolv respektive sju. Pa den forsak-
rades klagan i fortidspensionsérenden har Regeringsrétten meddelat prov-
ningstillstand i tolv drenden och Forsakringsdverdomstoleni 51.7
Tillstromningen av samtliga mal till Regeringsrétten har under de se-
naste &ren okat. 1992 inkom sammanlagt 6 439 mdl till Regeringsrétten
jamfort med 8 666 mal 1999. | samband med att Forsakringsoverdomsto-
len avskaffades overflyttades 1 354 balanserade mdl till Regeringsrétten.
Regeringsrétten har under tiden 1990 - 1999 meddelat totalt 1 755 prov-
ningstillstand.®
Utan overdrift kan fastslds att under 1990-talet har inte s& manga for-
tidspensionsarenden provats av prejudikatsinstans. Under drygt tio ar dess-
forinnan finns 17 réttsfall refererade fran Forsakringsoverdomstolen. Till
detta skall laggas att i de under 1990-talet refererade dtta avgorandena —
och aven i de for tid dessforinnan refererade — har i huvudsak processuella
fragor provats och inte sjévaratten till fortidspension enligt 7 kap. AFL.
Utredningen har inte nérmare undersokt varfor fler dverklagade under-
réttsdomar om rétten till fortidspension inte har prévats av hogsta instans.
Detta kan bero pa skilda faktorer, bl.a. att 6verklagade mal saknat sddana
réttsfragor som kan behova |6sas genom prejudikat, att klaganden inte pa
ett kompetent sétt redovisat saken och grunderna for sin talan eller om-
sténdigheter som nérmast ror den hogsta instansens prioriteringar.
Foretradarna for Regeringsrétten har vid utredningens bestk varen
2001 uttalat att ndgra resursmassiga avvagningar inte gors betraffande
mojligheten att meddela prejudikatdispens pa olika rattsomraden. Som
namnts ovan torde dock farre socialforsakringsmal generellt provas av
hogsta instans sedan Forsakringsbverdomstolen avskaffades, eftersom
dessa i Regeringsrétten har att konkurrera med fragor pa andra réattsomra-
den. Som en jamférelse kan ndmnas att under tiden den 1 juli 1995 t.o.m.
den 31 december 2000 meddelade Regeringsrétten totalt 113 prévnings-
tillstand av totalt 5 496 inkomna och avgjorda 6verklaganden i inkomst-
skattemdl. Av de avgjorda mden overklagande RSV sammanlagt 126
drenden och beviljades provningstilistand i totalt 79.%

" Ké&la: Regeringsratten
8 Kalla: Statistisk Arsbok
8 Kélla: Regeringsratten.
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11.45 Reformvégar

Utredningens beddmning: RFV bor ytterligare dvervaga formerna for
forsakringskassornas rapportering rorande socialforsakringsmdl i syfte att
fa battre underlag for att urskilja prejudikatfragor.

RFV bor arbeta for att forstarka kompetensen i sin partsfunktion liksom
for att ytterligare analysera vilka réttsfragor som det ar viktigt att f& besva-
rade genom prejudikat.

Som framgar i avsnitt 11.4.4 finns det ett behov av flera vagledande avgo-
randen saval pa fortidspensionsomradet som pa socialforsakringsomradet i
stort. Om man ser till RFV:sformellaroll i praxishbildningen har verket som
partsforetrddare mojlighet att intréda i forsakringskassas stélle i |énsrétt och
kammarrétt och aven rétt att gavstandigt overklaga kassans bedut. RFV
skall alltid foretréda det allméannai Regeringsrétten. Verket har sdledes olika
mojligheter att verka for att fa fram praxis for regeltillampningen pa social-
forsakringsomradet.

Av de beslut RFV 6verklagat under 1990-talet géller de flesta arbets-
skadeerséttning (se bilaga 3). Dérefter foljer beslut om fortidspension och
assistanserséttning. RFV har under 1990-talet 6verklagat 58 ma om for-
tidspension till htgsta instans. Provningstillstand meddeladesi 15 av dessa
overklaganden. | forhallande till det totala antalet beslut om fortidspension
i forstainstans & denna siffralag. Motsvarande siffror for mal om arbets-
skadeerséttning & 111 Overklagade beslut och 52 meddelade prévnings-
tillstand pa RFV:s klagan. | de &tta refererade réttsfallen om fortidspen-
sion under 1990-talet har provningstillstand beviljats pa talan av RFV i
fyramd (se bilaga5).

En forutséttning for att RFV skall kunna féra mdl till en forvaltnings-
domstol &r att verket ocksa far ké&nnedom om de beslut om fortidspension
som fattas av forsdkringskassorna. RFV har emellertid inte att verka for att
fa fram véagledande praxis bara pa fortidspensionsomradet utan pa hela
socialforsakringsomradet. Eftersom det i forsdkringskassorna enbart pa
fortidspensionsomradet fattas ca 80 000 beslut per & & det darfor inte
mojligt att RFV granskar samtliga beslut. Dértill kommer ett stort antal
avgoranden av lansrétt och kammarrétt.

Aven om frégan om att fora fram flera prejudikatfall ytterst &r en re-
sursfraga, torde det finnas ett behov av att se 6ver hur rapporteringen av
bedlut till RFV sker. Som organisationen i dag & uppbyggd rapporteras
beslut om fortidspension fattade av forsdkringskassa till verket i huvudsak
endast ndr det i sociafdrsakringsnamnd anmélts avvikande mening. Av
statistiken for 1990-talet framgdr att avvikande mening forekommer i
mycket fa drenden. 1999 forekom t.ex. 57 fall av avvikande mening i fréga
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om totalt 75 673 beslut (se bilaga 3). Vidare far RFV kénnedom om beslut
av forsdkringskassa ndr RFV utfér granskning av kassornas tilléampning av
ny lagstiftning. Samtliga beslut pd omradet fattade av lansrétten eller
kammarrétt tillstalls ocksa RFV.

Pa grund av bemyndigande i 3§ 1 férordningen (1998:562) med vissa
bemyndiganden for RFV att meddela foreskrifter ligger det i verkets hand att
narmare bestdmma hur rapporteringen i sociaforsakringsarenden skall ga
till. Sadana foreskrifter har ocksa utfardats i RFV:s foreskrifter (RFFS
1998:23) om skyldighet for de allméan forsakringskassorna att bitréda verkets
ombudsenheter m.m. | linje harmed bor det ankomma pa RFV att ytterligare
Overvaga formerna for kassornas rapportering i syfte att fa ett béttre underlag
for att urskilja prejudikatfragor. Utredningen inskranker sig till att namna
nagra exempel pa hur rapporteringen kan effektiviseras. Ett aternativ &r att
RFV vdljer ut vissatyper av fragor som forsakringskassorna skall rapportera
till RFV. Vad avser fortidspension kunde t.ex. samtliga bedut tillstéllas
RFV i drenden dar kassan bedomt att efterkontroll enligt 7 kap. 3 b § tredje
stycket AFL skall ske. Vidare skulle alla beslut om fértidspension till perso-
ner fodda under en viss tidsperiod kunna rapporteras eller samtliga bedut
om exempelvis halv fortidspension. Aven beslut av kassan om indragning
eller nedséttning av pensionen kunde rapporteras. En sédan rapporterings-
skyldighet skulle ocksa kunna varieras under aren.

Aven forsakringskassorna sjélva skulle genom sitt interna arbete kunna
arbeta mer aktivt sdval med att av dverklaga beslut av lansrétt och kam-
marrdtt som att informera RFV om beslut som fattats dér réttslaget &
oklart eller frégan av annan anledning kan behdva provas prejudikatvagen.
For att 6ka mojligheterna att fa fram prejudikat & det darfor viktigt att det
i kassorna finns den kunskap och kompetens som kréavs for att avgéra om
drendet omfattar sdan réttsfréga som bor provas av Regeringsrétten. Ef-
tersom RFV:s ombudsenhet bestar av juristutbildad persona skulle rap-
porteringen fran kassornatill RFV ocksa kunna kompletteras med att RFV
sév soker ta reda pa vilka arenden som kan ha prejudikatvarde. Detta
skulle kunna ske genom att persona fran ombudsenheten besoker forsak-
ringskassor i storre omfattning 8n vad som sker i dag.

For att ett Okat 6verklagande av beslut ocksa skall leda till vagledande
beslut & det av intresse hur RFV for sin talan och hur réttsfragan definie-
ras. Vid utredningens besok i Regeringsratten varen 2001 uppgavs av fore-
trédarna for domstolen att &ven om det for prejudikatsdispens récker med
att Regeringsratten ex officio uppméarksammar en réttsfraga, &r det |&ttare
att fa dispens om klaganden redogor tydligt for sin talan. Enligt foretréa
darna for Regeringsrétten kan man stélla hogre krav pa RFV vad avser
tydliggorandet av talan och identifieringen av réttsfragan, an pa en enskild
klagande. Samma ledaméter uttalade att RFV ”lever mdhanda kvar i FOD-
tiden”, dar mgjlighet fanns till &ndringsdispens, men att RFV blivit ” béttre
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och battre”. Aven vid utredningens bestk vid Kammarrétten i Goéteborg
lamnades synpunkter om att verket ibland for vidare mal som saknar pre-
judicerande vérde och att verket inte altid bryter ned sitt juridiska reso-
nemang.

Kritik mot RFV:s arbetssétt i nu diskuterat avseende |amnades ocksa
vid utredningens besok patio lokalkontor hésten 2000. Déarvid uttalades av
tre lokalkontor synpunkter om att RFV dels driver for fa fragor, dels en-
dast dvertar kassans partsroll i &renden dér RFV menar att kassan fattat ett
felaktigt beslut.

Den kritik som sdlunda framkommit mot RFV i dess roll i praxisbild-
ningen maste uppméarksammas. Samtidigt som det ror sig om en resursfré-
ga kan utredningen inte undga intrycket att det ocksa krévs att RFV arbe-
tar aktivt for att komplettera den kunskap som finns i ombudsenheten lik-
som for att ytterligare analysera vilka réattsfragor som det & viktigt att fa
besvarade genom prejudikat.

Det som har sagts hittills avser RFV:s mgjligheter att genom ett béttre
underlag kunna vélja ut prejudikatfrégor som kan drivas domstolsvégen.
Som ndmnts ovan tar processforing genom flera instanser emellertid tid.
Skulle instanskedjan kunna forkortas skulle man pa ett snabbare sétt kunna
fa upp prejudikatfrégor till provning av Regeringsrétten. For allmanna
domstolar finns sedan 1989 reglerat (se 56 kap. 13 § RB) att tingsrétt kan
hénskjuta en viss fragai ett mdl till avgérande av Hogsta domstolen (HD).
Kraven for ett sddant hanskjutande &r att det ror sig om ett dispositivt mal
och att malet faller under HD:s normala kompetensomrade. Bestammel sen
ar fakultativ, vilket innebdr att det ligger i tingsréttens hand att avgdra om
och nér ett hanskjutande av fragan skall ske. En fraga som hanskjutits pa
detta sétt kan inte prévas av HD utan att provningstillstand har beviljats.
Sadant tillstand far endast ges om malet géller en prejudikatfraga. Vid
bestdmmel sens tillkomst géllde &ven att parterna skulle ha avtalat om att
inte Overklaga tingsréattens dom. For en utforligare beskrivning se SOU
1986:1 s. 144 f., prop. 1988/89:78 s. 61 f., SOU 1995:124 s. 302 f. samt
prop. 1998/99:37 s. 35f.

Namnda bestammelse innebér ett nytt sitt att fora fram prejudikatfré
gor till HD. Avsikten var dels att till HD fa fram sadana typer av prejudi-
katfragor som sdllan kom dit, dels att m6jliggora att prejudikatfrégor av-
gjordes snabbt. Bestammelsen kom att utformas pa sa sétt att endast dispo-
sitiva tvistemd skulle omfattas bl.a. med hansyn till att det da radde en
prejudikatbrist pa det avtalsréttsliga och formogenhetsréttsliga omrédet.

Det finns som redan utvecklats en brist pa prejudikat pa fortidpension-
somradet. Vidare har berorts nackdelarna av de Ianga handl &ggningstider-
na i kombination med den snabba lagstiftningstakten. Detta skulle kunna
tala for att en motsvarande bestammelse for lansrétt i fortidspensionséren-
den skulle kunna medféra 6kad och snabbare praxisbildning.
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Det finns dock véagande ska mot att soka sig fram pa sadan véag. Frist&
ende prévning av prejudikatfragor &r for det forsta ett sporsmal som inte &r
specifikt for fortidspensionsarenden. Det har baring ocksa pa social forsak-
ringsomradet som helhet och for dvrigt pa hela den offentliga forvaltning-
ens omrade (jfr aven lagen 1998:189 om forhandsbesked i skattefragor).
For det andra kan ifrégasdttas om man kan jamféra forhdllandenaii ett dis-
positivt tvistemal, dar parterna forfogar over tvisteforemalet, med forhal-
landena i ett fortidspensionsérende, vilket utmérks av att staten av sociala
skél dtagit sig att utge en forman till dem som pa grund av sjukdom eller
annan nedsattning av prestationsformagan saknar mojlighet att forsorjasig
genom forvarvsarbete. For det tredje kan uppsta en obalans i processen
hos allmén forvaltningsdomstol, eftersom den forsdkrade ofta lér sakna
bade forméga och intresse av att urskilja en prejudikatfréga och denna
uppgift darfor torde f& ankomma narmast pa staten som motpart, med risk
att denna part uppfattas som den som styr processen. En mgjlighet till fri-
stéende provning av prejudikatfrégor & inte heller ndgon garanti for att
fler prejudikat kommer till stand (jfr prop. 1998/99:37 s. 35). Ocksa andra
skd av processuell och praktisk natur komplicerar bilden.

Pa grund av det anforda anser utredningen att det inte utan grundlig
undersokning bor Overvagas att infora en mojlighet for lansrétt att hén-
skjuta prejudikatfragor pa fortidspensionsomradet till Regeringsréttens
prévning.

Vad utredningen hittills tagit upp har haft ett myndighetsperspektiv,
dvs. avsett RFV:s mojligheter att pa olika vagar fa fram flera prejudikat.
Man kan ocksa tanka sig en annan infallsvinkel, namligen att framja pre-
judikatbildningen genom att den enskilde ges majlighet att fa ersattning av
allménna medel for kostnader som han eller hon adrar sig i ett socialfor-
sakringsdrende till foljd av att en principiellt viktig talan fullféljs genom
flerainstanser. Ett sadant system finns sedan ett tiotal ar pa skatteomradet,
se lagen (1989:479) om ersattning for kostnader i &enden och ma om
skatt, m.m. En av de situationer da en skattskyldig kan fa erséttning for
exempelvis ombudskostnader &r enligt 3 § 2 i nuvarande lydelse av 1989
ars lag att arendet eller malet avser fréga som &r av betydelse for réttstil-
[&mpningen (se prop. 1993/94:151 s. 135 f. och 174). | motiven till denna
bestdmmelse har pekats pa prejudikatfall och liknande mal.

Att inféra en motsvarande ordning for socialforsakringsmal & dock
inte problemfritt. Nar det géller skatteomradet har vid 1989 ars reform
sérskilt erinrats om att det kan framstd som stotande att en enskild, som
nodgas lagga ner avsevarda kostnader for juridisk hjép i en skattefréga
och vinner bifal till sin talan, inte kan fa ersattning for sina kostnader.
Vidare har ndmnts den okade komplexiteten i skattelagstiftningen (se
prop. 1988/89:126 s. 7 och 15 f.). Det &r diskutabelt om motsvarande skél
for en ratt till erséttning for kostnader kan anféras pa social forsakringsom-
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radet. Har ror det sig for Gvrigt om en gynnande lagstiftning, inte som pa
skattesidan en betungande sadan. | de sarskilda situationer da en forsakrad
asamkas kostnad med anledning av en utredningsatgérd av en forsakrings-
kassa finns redan i dag bestammelser om erséttning av allménna medel, se
t.ex. 7 kap. 3 b § femte stycket AFL.

Vid reformeringen 1994 av lagen om rétt till erséttning for kostnader i
skattema har visserligen prejudikatfallen &gnats storre uppméarksamhet an
tidigare. Man kan ocksa forvanta sig att enskilda skattskyldiga, daribland
foretag, & beredda att lagga ner avsevarda kostnader for att fa viktiga
principfragor pa omrédet besvarade av hogsta instans. Forhallandena pa
socialforsakringsomradet kan inte utan vidare jamféras med dem pa skat-
tesidan. De forsékrade saknar oftast intresse av att driva sin sak langre an
att de tillerkénns den forméan eller ersattning som de anser sig beréttigade
till i det enskilda fallet. Som néamnts forut har darfoér uppgiften att urskilja
och driva prejudikatfrégor ansetts vara ndgot som staten sjalv far svara for
genom RFV. Den nu berorda fragan géller inte heller bara praxishildning i
forti dspensionséarenden utan hela social forsakringsomradet.

Av nu anférda skél anser utredningen det falla utanfor sitt uppdrag att
narmare undersoka fragan om rétt till erséttning for forsakrad i socialfor-
sakringsmal.

Det bor pdpekas att det &r av stor betydelse hur hogsta instansen utfor-
mar sina domskal for att avgorandet ocksa skall bli végledande. Som
namnts i avsnitt 11.4.2 &r det tyngden av de skdl som den hdgsta instansen
redovisar som & avgorande for vilket genomslag ett prejudikat far. Det
avgorande som refererats i RA 1997 ref. 3 ger viss vagledning for avgo-
rande av liknande fall, &ven om kammarréatten i sina skal, vilka Regerings-
rétten faststélt, inte & helt tydlig i vilken omfattning arbete skall kunna
utforas i hemmet utan att det paverkar rétten till hel férman. Forsakrings-
overdomstolens domska hade vidare emellandt inte den tyngd som krévs
for att avgorandena skulle fa tillracklig genomslagskraft. RFV har t.ex. i
en réattslagesanlys 1995 behandlat samtliga domar av Forsdkringsover-
domstolen under 1989-1993 som galler beddmningen av arbetsférméagans
nedsattning avseende forsakrade under 50 &r (se RFV Anser 1995:2). RFV
konstaterar att det inte gatt att gruppera domarna efter nagon indelnings-
grund. Slutsatsen RFV drar &r att det inte & majligt att dra nagra speciella
eller vagledande dutsatser av de behandlade domarna. Flertalet av dessa
domar hade dock provats pa grund av andringsdispens.

| detta sammanhang skall ocksa observeras att kammarrétten inte altid
meddelar provningstillstand i mal dér det finns sdvél en fran prejudikat-
synpunkt intressant fraga att prova som skal for andringsdispens. Vid ut-
redningens besok i Regeringsrétten varen 2001 patalades att kammarrét-
terna borde meddela prévningstillstand i fler mal an som sker och att Re-
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geringsrétten utan att sadant tillstdnd meddelats féar svarare att urskilja
prejudikatfragan (se bilaga 4).

11.4.6  Prgudikatens genomslag hos
forsakringskassorna

Ombudsenheten hos RFV har &ven till uppgift att informera forsakrings-
kassorna om domstolarnas praxis i socialforsakringsmal. Detta sker bl.a.
genom att RFV sammanstéller avgéranden fran hogsta instans och vid
konferenser med kassorna dér RFV presenterar av domstol meddelade
beslut. | ett for kassorna och RFV internt datanét finns ocksa ett s.k. doms-
register dar samtliga avgéranden frén hogsta instans sedan 1989 finns in-
tagna. RFV hanvisar ocksa till praxisi bl.a. RFV Anser och RFV Redovi-
sar.

Utredningen har genom sina undersokningar erfarit att forsakringskas-
sorna réttar sig efter den praxis som RFV informerat kassorna om. For att
prejudikaten ocksa skall fa det genomslag som &ar avsett och rattstillamp-
ningen dérigenom bli mer enhetlig maste RFV ocksa ge narmare véagled-
ning om vad prejudikaten innebér.

For att forsakringskassorna skall tillampa lagbestdmmelsernai enlighet
med rattspraxis maste handl&ggare och beslutsfattare forsta inneborden av
prejudikaten. | dag & det foredragandena som har ansvaret for att beslut
fattas i enlighet med géllande ordning. Det & emellertid ovanligt att en
foredragande &r jurist eller har annan hogskoleutbildning som innebér att
denne pa sadant sétt fatt kunskap om hur man skall granska och tolka ett
juridiskt avgorande (se avsnitt 3.1.2).

Personalen pa forsakringskassorna och da framst foredragandena bor
ges ytterligare utbildning i lagbestdmmelsernas innebdrd och i réttsfalls-
tolkning. Detta skulle inte bara fa betydelse for att prejudikat skall fa ge-
nomslagskraft i kassorna utan ocksa cka forstéelsen av inneborden av av-
goranden fran lansratt och kammarrétt. Aven om dessa avgéranden inte
utgor prejudikat har de ett varde vid réttstillampningen. Manga ganger kan
ett avgorande fran framst kammarrétten ha sadan betydelse att det bor be-
aktasi andra vasentligen liknande fall.

Utredningen aterkommer till kompetensfragornai kapitel 12.

115 Efterkontroll

Utredningens beddmning: Riktlinjer bor utformas for nar efterkontroll
bor ske, hur arbetet skall utforas och vem som skall deltai detta.
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Enligt 7 kap. 3 b § tredje stycket AFL skall forsdkringskassan i samband
med ett beslut om fortidspension ocksa bedéma om férnyad utredning av
arbetsforméagan skall goras efter viss tid, s.k. efterkontroll. Bestammelsen
tradde i kraft den 1 oktober 1995 (se prop. 1994/95:147 s. 42 f, bet.
1994/95:SfU10 s. 75 f., rskr. 1994/95:343), men mdjligheten fanns redan
dessforinnan, och RFV rekommenderade ocksa kassorna att gora efterkon-
troll. Som nérmare redovisats i avsnitt 5.3 var orsakerna till lagstiftningen
att man ville strama upp beredningen av beslut om fortidspension, och att
RFV:s rekommendationer om efterkontroll inte atfoljts av kassorna. Har-
igenom skulle stora samhéllsekonomiska och méanskliga vinster kunna
uppnas. Att verbet "skall” valdesi lagtexten beror pa att bestammelsen pa
sa sétt skulle vara mer uppfordrande i férhallande till kassan och inte en-
bart ge kassan en m6jlighet. | propositionen ges inte nagra direkta besked
om nér efterkontroll skall ske eller vilken omfattning en sddan kontroll
skall ha, annat an att efterkontroll & " sarskilt viktigt for yngre personer sa
att dessa inte permanent utestangs fran arbetslivet”.

Resultaten av utredningens undersokningar visar att malet med lagstift-
ningen om efterkontroll inte uppnétts. Enligt utredningens aktgranskning
har i samtliga granskade akter en beddmning av behovet om efterkontroll
gjorts i endast 36,3 procent. Harvid syns ocksa skillnader mellan grupper-
na. | storstadsomréden har sddan bedomning gjortsi 43,6 procent mot 29,9
procent i omraden med glesbygd och/eller hdog arbetsloshet. Vid utred-
ningens besok hosten 2000 uppgav flera lokalkontor att det & ovanligt
med beslut om efterkontroll och vid ett kontor uppgavs att sddana beslut
fattas i mindre utstrackning sedan efterkontrollen reglerats i lag. Nagra
lokalkontor uppgav att beslut om efterkontroll kunde fattas for unga per-
soner och om diagnosen & sadan att sjukdomen kan "galvlaka’. Vid ett
lokalkontor uppgavs att beslut om efterkontroll kunde fattas nér den for-
sékrade & egen foretagare.

| samtliga forsdkringskassor vid utredningens besdk hdsten 2000 upp-
gavs att arbetet med sjadlva efterkontrollen har en 1&g prioritet och ett lo-
kalkontor uppgav att efterkontroll pa grund av resursbrist 6ver huvud inte
foretogs, trots fattat beslut darom. | de flesta fall sker efterkontrollen pa sa
sétt att handl&ggaren ringer upp den forsakrade, fragar hur han eller hon
mar, och antecknar svaret pa journalbladet. Vid négot tillfalle och vid n&
got lokalkontor har &ven forsakringslékare varit delaktig i arbetet med
efterkontroll. Vid samtliga besokta |okalkontor uppgavs att efterkontrollen
nastan aldrig leder till att beslutet omprévas.

Sammanfattningsvis kan konstateras att efterkontrollen inte fungerar pa
sétt som varit avsett. Till stor del torde detta ha sin forklaring i bristande
resurser. Men det beror ocksa pa att det inte finns nagra direkta riktlinjer
om nér och hur en efterkontroll skall ske, samt vem som bor vara delaktig i
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kontrollen. Med hansyn hértill finns i och fér sig skal att ndrmare under-
soka om ordningen med efterkontroll bor regleras pa annat sétt &n nu.

Utredningens uppfattning &r att man inte genom en lagreglering skulle
uppna syftet med efterkontroll, eftersom det inte pa forhand torde ga att
bestdmma vilka beslut som bor kontrolleras. Detta maste avgoras i det
enskilda fallet eftersom det & just den forsdkrades arbetsformaga som
kontrollen skall avse. En mgjlig vag & daremot att reglera att man redan
vid beslutet om att efterkontroll skall ske bestammer vilka dtgéarder som
senare skall vidtas och vem som skall medverka i efterkontrollen. En s&
dan mer preciserad reglering ldmpar sig dock mindre vél for lagstiftning.

| stéllet for en skyldighet for férsakringskassan att beddma om efter-
kontroll senare skall ske, skulle kunna Gvervégas att i lag ange att efter-
kontroll av beslut om fortidspension alltid skall ske. Detta kan likstdllas
med en obligatorisk omprévning (jfr t.ex. nuvarande reglering for sarskild
efterlevandepension i 8 kap. 10 § AFL som upphér att gélla den 1 januari
2003, se SFS 2000:463). En sadan obligatorisk efterkontroll/omprévning
skulle i praktiken innebéra att fortidspension, liksom sjukbidrag, blir en
tidsbegransad forman. Eftersom detta skulle innebara en vasentlig forand-
ring av de materiella villkoren for réatt till fortidspension, anser utredning-
en att det faller utanfor utredningens uppdrag att ta stéllning till en sddan
forandring (jfr &en den 2001 foreslagna reformen).

Hur arbetet med efterkontroll skall ske bor i stéllet klargbras i annan
ordning. Redan den enskilda forsakringskassan har hér ett ansvar. Pariks-
planet ankommer det pa RFV att enligt instruktionen for verket meddela
den ytterligare vagledning som behdvs for tillampningen av lagstiftningen
(ifr RFV Allménna rad 1997:4). Det bor sarskilt uppméarksammas att kas-
sorna redan vid beslutet om efterkontroll anger vad syftet med den & och
vilka &garder som bor vidtas. Det kan erinras om att kassorna &ven i detta
skede har mgjlighet att bl.a. begéra in nytt l18karintyg, begéra att den for-
sakrade undersoks av viss lakare samt infordra yttrande fran viss sakkun-
nig. Aven forsikringsldkaren med sin medicinska sakkunskap &r en till-
gang vid efterkontrollen.

Slutligen bor anmérkas att eftersom beslut om efterkontroll vanligen
fattas for yngre personer som beviljas fortidspension innebér regeringens
forslag 2001 om aktivitetserséttning, som &r en tidsbegransad forman som
utges till personer under 30 &r, att bestammelsen om efterkontroll kan
komma att forlora en del av sin betydelse (se prop. 2000/01:96 samt av-
snitt 5.4).
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