Kommittédirektiv

Starkt rattssakerhet och effektiv Dir.
handldggning 1 drenden och mal om 2016:104
socialforsakring

Beslut vid regeringssammantride den 8 december 2016.

Sammanfattning

En sérskild utredare ska se dver vissa processuella och process-

rattsliga fragor pa socialforsdakringsomradet. Syftet ar att stdrka

rattssdkerheten inom omradet samt att skapa en mer effektiv
handléggning i drenden och mal om socialforsikring.
Utredaren ska bl.a.

— utreda och foresla hur det allmdnna ombudet for social-
forsakringen kan stirkas processuellt,

— utreda fOrutsittningarna for att forkorta tidsfristerna for
begiran om omprovning respektive dverklagande av myn-
dighets beslut inom socialforsékringsomraddet och limna
forslag om en sadan forkortning bedoms lamplig, och

— utreda och foresld atgiarder for en mer effektiv och
dndamalsenlig aterkravshantering inom socialfoérsikrings-
omrédet.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2018.

Det allméinna ombudet for socialforsikringen

Det dr inte mgjligt att utforma lagstiftningen sa att alla olika
tdnkbara situationer forutses och samtliga oklarheter undanrgjs.
Prejudikatbildningen utgér déarfor ett mycket betydelsefullt
komplement till lagstiftningen dd den bland annat leder till en
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mer enhetlig réttstillimpning som underléttar for bade enskilda
personer och tillimpande myndigheter.

Oklara rattsfragor inom socialforsikringsomradet kan pa-
verka ett stort antal enskilda personers situation, och i manga
enskilda fall 4r fragorna dessutom kopplade till betydande be-
lopp. En effektiv prejudikatbildning ar darfor av betydelse inom
detta omrade, liksom inom andra omrdden. En effektiv
prejudikatbildning tillfor dessutom lagstiftaren underlag for att
beddma om lagstiftningen uppfyller de uppstillda mélen eller
om den ger upphov till oavsiktliga effekter som foranleder att
lagstiftningen behdver ses dver.

Socialforsékringsmél utgér en stor andel av mélen i allmén
forvaltningsdomstol. Inom socialforsdkringsomradet finns ett
sarskilt instrument for att frimja prejudikatbildningen, det all-
ménna ombudet for socialforsékringen. Ombudets uppdrag ar
att fora principiellt viktiga frégor vidare till prévning i domstol
for att dirigenom bidra till att socialforsdkringens bestdmmelser
tillimpas likformigt och réttvist. Ombudet inréttades 2005.
Hittills har ombudets arbete resulterat i ett fatal prejudicerande
domar.' Utredningen om tillsyn inom socialforsikringsomradet
har haft i uppdrag att Gvervdga hur det allmédnna ombudet for
socialforsdkringen kan ges battre forutséttningar for att kunna
fullgora sitt uppdrag (dir. 2013:58 och dir. 2014:49). Fokus har
i forsta hand legat pa att stirka ombudet bemanningsméassigt
och organisatoriskt. Ett antal forslag har ldmnats i betdnkandet
Skapa tilltro — Generell tillsyn, enskildas klagomél och det
allmdnna ombudet inom socialférsdkringen (SOU 2015:46).
Utredningen har bedomt att ombudet &ven behdver stirkas
processuellt for att kunna fullgéra sitt uppdrag. Nagra av {or-
slagen utgér darfor forslag pad hur detta ska kunna Aastad-
kommas. I budgetpropositionen for 2017 har regeringen angett
att den avser att ta initiativ till att stérka ombudet processuellt
(prop. 2016/17:1, utg.omr. 10, s. 41). Det finns darfor skal att
lata en utredare fordjupa sig i denna fraga ytterligare.

" Inspektionen for socialforsikringen, rapport 2012:11 Ett forstirkt
allmént ombud for socialforsikringen.
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Prejudikatbildningen inom socialforsékringsomréadet &r vik-
tig, inte minst for att férsoka motverka den bristande likformig-
het som Inspektionen for socialforsdkringen (ISF) har beddomt
att det finns i1 savdl Forsdkringskassans som forvaltningsdom-
stolarnas bedémning av socialforsékringsmal.

Uppdraget

En sérskild utredare ska utreda hur det allmdnna ombudet for
socialforsdakringen kan starkas processuellt och lamna forslag pa
hur detta kan astadkommas. Utredaren ska hér beakta vad som
redan har fOreslagits i ovan nd@mnda betinkande (SOU
2015:46). I remissforfarandet av betdnkandet har flera remiss-
instanser framfort att det &r sérskilt viktigt att sl& vakt om den
enskildes rattssikerhet for det fall att det allménna ombudets
forutséttningar att driva fram sddana domar stérks. Utredaren
ska sarskilt beakta hur eventuella forslag kan komma att pa-
verka enskilda forsikrade och Overviga om forslag behover
lamnas 1 syfte att virna deras rattssdkerhet. Om detta bedéms
behovligt, ska sddana forslag 1amnas.

En forutsittning for att det allmdnna ombudet ska kunna ut-
fora sitt arbete ar att Forsdkringskassan och Pensionsmyndig-
heten kan ldmna drenden av intresse till ombudet. Utredaren ska
utreda om befintliga bestimmelser om sekretess dr dndamals-
enliga for ett sddant utlimnande. Utredaren bor dérvid beakta de
forfattningsforslag som har ldmnats i ovan ndmnda beténkande.

Utredaren ska lamna de forfattningsforslag som utrednings-
arbetet ger anledning till.

Kortare tidsfrist for begiran om omprovning och
overklagande

Den nuvarande tidsfristen for att Gverklaga ett beslut inom
socialforsidkringsomradet, bade beslut av myndighet och beslut
av allmidnna f6rvaltningsdomstolar, &r enligt 113 kap. 20 §

* Inspektionen for socialforsikringen, rapport 2014:18
Socialforsiakringsmal i forvaltningsdomstolarna.
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socialforsiakringsbalken, forkortad SFB, tvd manader fran den
dag dé klaganden fick del av beslutet eller, om klaganden fore-
trader det allmédnna, tvd manader fran den dag det 6verklagade
beslutet meddelades. Det har under manga ar diskuterats om
dessa tidsfrister bor éndras sé att de Overensstimmer med den
allminna Overklagandetiden pa tre veckor som stadgas i 23 §
forvaltningslagen (1986:223) och 6a§ forvaltningsprocess-
lagen (1971:291). Regeringen foreslog i propositionen En mer
dandamalsenlig forvaltningsprocess (prop. 2012/13:45) att tiden
for overklagande av domstolsavgéranden 1 mal om
socialforsikring skulle verensstimma med vad som géller for
de flesta mél i de allménna fOrvaltningsdomstolarna, dvs. att
tiden for 6verklagande av en domstols beslut skulle vara tre
veckor 1 stdllet for tvA ménader. Som skil for detta anfordes
bl.a. intresset av en enhetlig ordning inom forvaltnings-
processen och att domstolsprocessen skulle kunna bli mer
effektiv genom kortare handldggningstider. Riksdagen avslog
regeringens forslag i dessa delar och gav som sin mening
tillkdnna att regeringen skulle dterkomma till riksdagen med en
konsekvensbeskrivning av hur enskilda paverkas av en kortare
overklagandetid (bet. 2012/13:JuU15, rskr. 2012/13:154).
Utredningen om fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen
har haft i uppdrag att gora en sadan konsekvensbeskrivning.
Utredningen har i sitt betdnkande Fortsatt utveckling av
forvaltningsprocessen och specialisering for skattemal (SOU
2014:76) redovisat en konsekvensbeskrivning diar det framgar
att utredningen sammantaget bedOmer att de negativa
konsekvenser som kan identifieras inte kan anses vara sddana
att de overvager de fordelar en forkortad Gverklagandetid skulle
innebédra. Utredningen patalar att en forkortning av tiden for
overklagande innebar att den enskilde far kortare tid pa sig att
sammanstilla och ge in sitt Overklagande. En forkortad
overklagandetid paverkar enligt utredningen dock inte de
enskildas mdjligheter i praktiken, eftersom det finns mojlighet
att begéra anstdnd med att utveckla sin talan. Mot bakgrund av
denna beddmning har utredningen foreslagit att dverklagande-
tiden avseende domstolsavgdranden i mél om socialforsikring
och mal om arbetsloshetsforsakring ska dndras till tre veckor.
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Skédlen for att forkorta overklagandetiderna i allmén forvalt-
ningsdomstol uppges vara att effektivisera domstolarnas hante-
ring av dessa mal. I utredningens uppdrag ingick inte att limna
forslag om dndrade tidsfrister for begdran om omprovning eller
overklagande av beslut av myndigheter. Négra sddana forslag
har saledes inte heller lamnats. Utredningen gjorde dock be-
domningen att domstolsforfarandet sérskiljer sig fran forfaran-
det vid de myndigheter som handlédgger socialforsékrings-
drenden pa sadant sétt att det stora flertalet enskilda sannolikt
inte kommer att utgd fran att samma Overklagandetid som
gillde vid Overklagande av det underliggande myndighets-
beslutet ocksd giller vid Overklagande av domstolens av-
gorande. Enligt utredningens beddémning bor det darfor inte
finnas nagon storre risk for otydlighet i fradga om vilka Over-
klagandetider som ska gélla vid olika tidpunkter. For tydlig-
hetens skull rekommenderade dock utredningen att Over-
klagandehdnvisningarna bor utformas sa att risken for samman-
blandningar och missforstand undviks.

Forsdkringskassan, som &dr en av de myndigheter som hand-
lagger drenden om socialforsikring, anser att det bor overvigas
om inte dven tiden for 6verklagande av myndighetens beslut bor
forkortas sd att den allménna overklagandetiden inom for-
valtningsprocessen, tre veckor, tillimpas generellt i &renden och
mal om socialforsékring. Regeringen delar denna beddmning.
Genom en sddan ordning skulle forvaltningsritten kunna avgora
mal snabbare och handlidggningstiden skulle inte fordréjas av
att mal som é&r klara for avgorande blir liggande i upp till tva
ménader i viintan p4 att dverklagandetiden ska gi ut.’

Det ér angeldget med ett enhetligt och effektivt forfarande
vid myndigheterna i fraiga om omprovning och &verklagande,
inte minst ur den enskilda forsdkrades perspektiv. En enhetlig
ordning inom socialforsékringen kan gdéra omprdévnings- och
overklagandeprocessen mer effektiv genom kortare handlagg-
ningstider. En utredare bor darfor fa i uppdrag att se dver om

? Se Forsikringskassans remissyttrande dver betiankandet Fortsatt
utveckling av forvaltningsprocessen och specialisering for skattemal
(SOU 2014:76), Dnr Ju2016/07269/DOM.
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det dr mojligt att forkorta omprovnings- och Overklagande-
tiderna hos de myndigheter som handldgger socialforsdkrings-
arenden.

Uppdraget

Utredaren ska utreda forutsdttningarna for att forkorta tids-
fristerna for begdran om omprovning och Overklagande av
beslut av de myndigheter som handlagger socialforsakrings-
drenden. Utredaren ska sarskilt analysera och redovisa hur for-
kortade tidsfrister kan paverka enskilda forsikrade. Om en
sadan forkortning bedoms lamplig, ska utredaren lamna forslag
pa nddvandiga forfattningsandringar. Utredaren ska i sitt arbete
vidare beakta forfattningséndringar som regeringen eventuellt
foreslar utifrdn ovan nimnda betdnkande (SOU 2014:76) med
avseende pa overklagandetiden for socialforsdkringsmal i dom-
stol.

Ett mer vilfungerande och lindamalsenligt
aterkravsforfarande

Mellan aren 2006 och 2014 o6kade Forsdkringskassans och
Pensionsmyndighetens &terkravsfordringar fran ca 650 miljoner
kronor till cirka 3,4 miljarder kronor. Ju ldngre tid som gar fran
det att myndigheterna beslutat om &terkrav, desto hdgre &r
risken for att den felaktiga utbetalningen aldrig aterbetalas och
att fordringen till sist helt eller delvis skrivs ned. For 2014 har
Forsdkringskassan skrivit ned mer &n hilften (ca 2 miljarder
kronor) av de totala aterkravsfordringarna. Det ar angeldget att
forhindra att fordringarna fortsétter att 6ka. Det handlar bade
om att forhindra felaktiga utbetalningar och att sékra en effektiv
aterkravshantering.

Forsdkringskassan har pa uppdrag av regeringen 2013
genomfort en analys av myndighetens fordringsstock for att
bl.a. identifiera orsaker bakom fordringsstockens kraftiga till-
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vixt.* 1 uppdraget ingick dven att foresld atgirder for att for-
hindra en fortsatt tillvixt liksom minska fordringsstocken. En-
ligt Forsdkringskassan pekar fordringsstockens tillvdxt pa ut-
vecklingsbehov 1 flera led av processen. Forsakringskassan
lyfter ett antal &tgéirder som myndigheten kan och avser att
vidta, sasom att forbattra beddomningen av &terbetalnings-
skyldighet och forenkla resurskrivande arbetsmoment. Tva
omraden lyfts fram som sérskilt prioriterade: behovet av en
utvecklad styrning av fordringshanteringen liksom behovet av
en Oversyn av regelverket for bostadsbidrag som star for den
storsta andelen av fordringsstocken béde i antal och i kronor.

Riksrevisionen har i en rapport frén juni 2016 granskat For-
sakringskassans kontrollverksamhet vad géller felaktiga utbe-
talningar inom socialférsdkringsomradet och bl.a. pekat pa
vikten av en effektiv aterkravshantering.’ Savil Forsdkrings-
kassans internrevisorer® som ISF’ har lyft fram kritik mot
Forsdkringskassans, och i vissa delar mot Pensionsmyndig-
hetens, &terkravshantering. Enligt ISF har &terkravsverksam-
heten inom bada myndigheterna exempelvis haft problem med
langa handldggningstider och kvaliteten i besluten. Bade ISF
och Forsdkringskassans internrevision uppmérksammar vidare
de beloppsgrinser som myndigheterna har satt géllande vilka
aterkravsdrenden de viljer att utreda.

Det ar viktigt for socialforsdkringens legitimitet att
aterkravsforfarandet fungerar vil. Felaktiga utbetalningar ska sa
langt mojligt aterbetalas. Samtidigt maste risken for att enskilda
forsdkrade hamnar i besvérlig och langvarig skuldsittning und-
vikas. For detta krivs en effektiv aterkravshandlédggning pé

* Uppdrag i regleringsbrev for 2013 avseende Forsikringskassan,
Fordringsstock och fordringshantering.

> RIR 2016:11 Felaktiga utbetalningar inom socialforsikringen —
Forsdkringskassans kontrollverksamhet.

¢ Internrevisionsrapport Aterkravshantering av felutbetalningar under
2 000 kronor (2016:4). Internrevisionsrapport Granskning av
aterkravsprocessen (2013:5)

7 Inspektionen for socialforsakringen, rapport 2014:3
Aterkravshandliggning péa Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten.
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myndigheterna. Den kontinuerligt och snabbt vixande ford-
ringsstocken &r ett faktum. I syfte att forhindra en fortsatt till-
vaxt liksom att minska fordringsstocken finns det anledning att
utreda det fortsatta utvecklingsbehovet for ett vélfungerande
och &dndamalsenligt &terkravsforfarande inom socialforsak-
ringen.

Som framgar ovan star bostadsbidraget for den enskilt
storsta delen av fordringsstocken. En forutséttning for att kunna
halla antalet aterkrav nere dr att formaner inte &r konstruerade
pa ett sdtt som ger upphov till omfattande aterkrav. Regeringen
har nyligen aviserat en dversyn av forménerna bostadsbidrag
och underhallsstod (prop. 2016/17:1, utg.omr. 12, s. 32) Rege-
ringen kommer séledes att aterkomma i sérskild ordning nar det
géller de formansspecifika reglerna for aterkrav i fraga om
dessa formaner.

Pensionsmyndighetens och Forsdkringskassans beslut om
aterkrav enligt 108 kap. SFB é&r inte direkt verkstillbara enligt
utsokningsbalken. Det innebdr att myndigheten méste ansdka
om betalningsforeldggande eller vicka talan i tingsrétten for att
pa det sittet f4 en exekutionstitel som kan ligga till grund for
verkstéllighet. Fragan om vilka forutsattningar som bor gélla for
att en myndighets beslut ska fa verkstillas har Overvégts av
Utsokningsutredningen 1 betdnkandet Ett modernare utsok-
ningsforfarande (SOU 2016:81). 1 betdnkandet foreslés
lagéndringar som syftar till att myndigheters beslut om bl.a.
aterbetalning i storre utstrickning ska vara direkt verkstéllbara.
Utredningens forslag angréansar alltsa till fragor i detta uppdrag.

Uppdraget

Utredaren ska utreda och foresld atgarder for att uppnd en mer
effektiv och @ndamalsenligt aterkravshantering inom social-
forsdkringen. For detta krdvs att utredaren tecknar den
fullstindiga problembilden &ver skuldséttningen och &ter-
kravsforfarandet pd omradet. Oversynen inbegriper hela ater-
kravskedjan fran en felaktig utbetalning fram till ansékan om
verkstéllighet. Nodvédndiga forfattningsforslag ska ldmnas.
Utfallet av forslagen i betankandet Ett modernare utsdknings-
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forfarande (SOU 2016:81) ska beaktas. Det dr angeldget att
bestimmelserna i SFB fungerar pé ett tillfredsstéllande sitt i
forhéllande till bestimmelserna i1 utsokningsbalken. Syftet med
att uppnd en mer effektiv och dndamalsenlig hantering &r att
astadkomma en Okad éterbetalning som béde kan minska ford-
ringsstocken och, framfor allt, férhindrar att den véxer ytter-
ligare. En mer effektiv och dndamaélsenlig hantering ska ocksa
oOka rattssikerheten for den forsdkrade och minska risken for att
hamna i omfattande och langvarig skuldséttning.

Utredaren ska sirskilt beakta pa vilket sitt foreslagna at-
girder kan paverka den enskilda forsékrade.

Konsekvensbeskrivningar

Samtliga forfattningsforslag som ldmnas ska vara analyserade
ur ett jamstalldhetsperspektiv, och de ska vara sérskilt motive-
rade om de bedoms ha negativ inverkan péd jamstilldheten i
samhillet. Aven konsekvenserna ur ett barnrittsligt perspektiv
bor beskrivas. Forslagens offentligfinansiella och samhélls-
ekonomiska konsekvenser ska analyseras och redovisas. Forslag
till finansiering ska ldmnas. Konsekvenser for de allménna
forvaltningsdomstolarna ska redovisas sérskilt. Hur forslagen
berdknas paverka samordningen av de sociala trygghets-
systemen inom EU samt hur de paverkas av Sveriges ataganden
och skyldigheter i forhdllande till relevant unionsratt ska ocksa
redovisas. I uppdraget ingdr dven att redovisa hur de forslag
som lamnas forhaller sig till EU:s stadga om de grundlaggande
rattigheterna och den europeiska konventionen angéende skydd
for de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna.

Om utredaren i sitt arbete identifierar andra angransande
delar inom socialforsékringsprocessen som kan utvecklas ytter-
ligare eller bor fordndras for att bli effektivare och mer dnda-
malsenliga, star det utredaren fritt att ldmna forfattningsforslag
dven avseende sddana delar.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant
arbete som pagér inom Regeringskansliet och utredningsvés-
endet.

Samrad ska ske med Forsdakringskassan, Pensionsmyndig-
heten, Inspektionen for socialforsékringen, Kronofogde-
myndigheten och Domstolsverket. Utredaren ska fora en dialog
med det allmdnna ombudet for socialforsdkringen i den del av
uppdraget som direkt berdr ombudet. Aven arbetsmarknadens
parter ska bjudas in till dialog under utredningsarbetets gang.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 januari 2018.

(Socialdepartementet)
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