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Generaldirektoérens forord

Inspektionen for socialforsdkringen (1SF) har som uppgift att varna
réttssakerheten och effektiviteten inom socialforsakringsomradet.
Med anledning av detta tog inspektionen initiativ till en sektordver-
gripande konferens med syfte att precisera innebdrden av begreppet
réttssakerhet for att diskutera hur réttssékerheten inom forvaltningen
ska kunna sakerstéllas.

Konferensen inleddes med anforanden av —i foljande ordning — Ulrik
von Essen, docent i offentlig rétt vid Stockholms universitet, Ol of
Stallvik, jur. dr och verksam vid Riksdagens utredningstjanst, Lena
Marcusson, professor i férvaltningsrétt vid Uppsala universitet, Hans-
Gunnar Axberger, JO — Riksdagens Ombudsman, Claes Jansson,
enhetschef LO-TCO Réttsskydd och Anna-Karin Lundin, regerings-
rad. Anforandena tergesi det foljande.

Konferensen avslutades med en panel diskussion under medverkan av
Vilhelm Andersson, réttschef Skatteverket, Adriana Lender, general-
direktor Forsakringskassan, Eva Nordqvist, chefgjurist Forsakrings-
kassan, och Agneta Widerstahl, vice stadsjurist Stockholms stad.

Till alladessaframfor |SF harmed sitt varma tack.

Stockholm i juni 2010

Per Molander






Rattssakerhet — inledning

Ulrik von Essen

Réttssdkerhet &r ett positivt laddat ord. Alla”ar for” réttssakerhet.
Men, vad ligger i begreppet réttssékerhet, hur ska myndigheterna
sakerstalla att hanteringen blir réttssaker och hur vet man om de ma
som harvid stéllts upp nas?

For en tid sedan hamnade jag i en diskussion med nagra kollegor,
som inte & jurister, angaende inriktningen pa vart arbete med att be-
doma forskningsansokningar. Da framfordes uppfattningen att vi
jurister ar alltfor fyrkantiga och fokuserar for mycket paformernai
stéllet for resultatet. Kritiken gallde att jurister i for stor utstréckning
hangde upp sig pa formalia ssom att drenden alltid maste hanteras pa
samma sétt, allt ska bedémas utifran i forvag bestamda kriterier och
savidare. Det som framholls som negativt var alltsa upprétthallandet
av bland annat legalitetsprincipen, likhetsprincipen och objektivitets-
principen. Jag maste medge att jag blev ganska 6verraskad. Inte heller
hade jag i diskussionen nagon framgang med mina hanvisningar till
réttssakerheten. De menade tvartom att det rattssakra maste vara att
drendena hanteras sa att resultaten optimeras. Aven om begrepps-
bildningen hér inte & helt entydig, kan man séga att vi talade forbi
varandra. Jag talade om formell réttssékerhet, de om materiell ratts-
saékerhet. Den materiella réttssakerheten kan férenklat ségas innebéra
att reglerna ska garantera materiell rattvisa ur ett i ndgon mening
etiskt perspektiv. Den formella réttssékerheten har att gora med for-
farandet. Detta ska garantera forutsdgbarhet och mojligheter att kon-
struktivt tatill vara sinaintressen.

For egen del &r jag mest intresserad av den formella sékerheten. Inne-
hdllet i de materiellareglernaar salvklart viktigt. Men, som jag ser
det utgor dettai grunden politiska stéllningstaganden. Det viktiga ar



att enskilda tillforsakras ett visst métt av réattssakerhet nar sedan myn-
digheterna genom beslut i enskildafall forverkligar dessaidéer. Det
ar har den allménna forvaltningsrétten och de allmanna principer som
offentliga organ har att beakta kommer ini bilden. Dessaregler och
principer syftar, enligt min mening, i grunden till att sékerstélla rétts-
sékerheten vid hanteringen av @renden.

Tanken kan sigas vara att rattssakerhet ska uppnas genom att myn-
digheternavid handlaggning av olika érenden, oavsett vad de avser,
tillampar dels ett antal allméanna principer, dels de handlaggnings-
regler som gesi framst forvaltningslagen. Att detta sker sékerstélls
genom kontroll och hot samt, men da kanske man lamnar juridiken,
genom sadant som utbildning, goda arbetsférhallanden, bra organisa-
tion osv.

Ett problem harvid & naturligtvis att fixera vad rattssakerhet ar for
nagot. Alla synes enigaom att en central del &r legaliteten. Att myn-
digheterna hdller sig till lagen och inte vager in andra forhallanden,
till exempel personliga vérderingar, ar savklart det viktigaste séttet
att motverka godtycke i forvaltningen. Den stora vinsten har ar forut-
sagbarheten i forvaltningen. Forutom detta kan framhallas kravet pa
rattvisa. Detta ar sjalvklart ett mycket vagt begrepp. Men manga
regler kan sagas i ndgon man hasin grund i ett rattviseténkande, till
exempel javsbestdmmel ser, likhetsprincipen, objektivitetsprincipen
och savidare. Det handlar hér inte om réttvisai en etisk mening utan
rattvisan &r i stéllet kopplad till forfarandet. Inte séllan kan man se att
till frégan om rattssakerhet ocksa hanfors sadant som begriplighet och
inflytande. Manga regler kan ocksa ségas syftatill att skerstalla
sadant, exempelvis bestammel ser om service, kommunikation och
krav pa beslutsmotivering.

Kontrollen av att namnda regler och principer iakttas sker bland annat
genom tillsyn. Denna & normalt av tva skildaslag. Vi har for det
forsta den tillsyn som sker inom respektive sakomrade, till exempel

| SF:stillsyn 6ver Forsakringskassan. Inte sallan handlar det da om
vagledning i olikaformer. Till detta kommer den mer allménnatillsyn
som sker genom JO och JK. Vidare finns en kontrollmekanism
genom majligheternatill insyn. Aven denna sker patva olika nivaer.
Forst finns den rétt till insyn som tillkommer den individ som &r fore-
mal for myndighetens atgarder, den sa kallade partsinsynen. Dess-
utom finns en mer almén rétt till insyn genom offentlighetsprincipen.
Myndigheterna kan genom denna kontrolleras av allménheten,



normalt representerad av media. Slutligen finns en viktig kontroll-
m¢jlighet genom rétten till Gverprovning, normalt hos forvaltnings-
domstol. Forvaltningsprocessens syfte ar, menar jag, i férsta hand
kontrollerande. Karaktéristiskt for denna process &r att i bakgrunden
finns offentligréttsliga regler som syftar till att framja eller skydda
vissaintressen. Dessa intressen kan gavfalet vara mer eller mindre
starka eller framtradande. Olika forvaltningsmyndigheter har till upp-
gift att genom framst tillstands- och tillsynsbeslut setill att dessa
intressen vérnas och sikerstélls. De beslut som hérvid fattas kan
regel massigt dverklagas hos férvaltningsdomstol. Det ligger da nara
till hands att se forvaltningsprocessen som kontrollerande i forhall-
ande till myndighetsbed ut.

Hoten, som maste sagas spela en betydligt mindre roll an kontrollen,
utgors dels av straffréttsliga sanktioner som kan tillgripas mot tjénste-
man som allvarligt &sidosatter sina skyldigheter, framst tjanstefel,
dels disciplindra tgarder som majliggors genom de arbetsréttsliga
reglerna. Dessa kan vi nog lamna darhan.

Som sagts ovan &r tanken att en tillfredsstéllande niva av réttssakerhet
ska uppnas genom att myndigheterna vid handl&ggning av olika
arenden tilldmpar dels ett antal allméanna principer, dels de handldgg-
ningsregler som gesi forvaltningslagen, vilkaibland kompletteras
med ytterligare regler i specialforfattningarna.

Fleraav de principer jag asyftar finnsi regeringsformen, medan andra
gdller som allméanna rattsgrundsatser utan att vara nedtecknade. Enligt
uppgift kommer dock ett antal av dessa att atergesi den nyaforvalt-
ningslag som &r under utarbetande. Syftet &r, utgar jag ifran, att erinra
myndigheterna om vikten av att de beaktas vid &rendehandl dggning-
en. Som redan antytts & kanske den viktigaste av dessa legalitets-
principen, vilken utgér en garant for forutsebarheten. Ett problem vid
tillampningen av denna &r att manga materiellaregler & mycket vagt
utformade, till exempel att erséittning kan utga om en persons arbets-
formaga ar nedsatt med minst en fjardedel. Vad betyder egentligen
detta? Vid avgorandet harav maste myndigheten beakta objektivitets-
principen, som forenklat innebar att enbart sakliga kriterier far [aggas
till grund for bestdmningen, och likhetsprincipen, som forutsétter att
likafall ska behandlas lika. Nu némnda principer, som delvis over-
lappar varandra, & ganska trubbiga verktyg vid drendehandlaggning-
en. Det ar darfor ofrankomligt att bedomningarna kommer att skilja
sig & mellan olika beslutsfattare. Fragan instéller sig har hur stora



skillnader som kan godtas samtidigt som réattstillampningen alltjamt
kan sagas vara réttssaker, det vill siga forutsebar, réttvis och sa
vidare.

Fragan hur stora skillnader som kan godtas forutsétter att man kan
méta dessa pa nagot satt. For egen del &r jag tveksam till om detta &r
majligt. Jag tror att mer & vunnet om man till de némnda principerna
kopplar pa, och framfér allt utvecklar, tva ytterligare principer, nam-
ligen officia principen och principen om fri bevisvérdering. Jag upp-
fattar att dessa principer, som inte &r kodifierade i vare sig regerings-
formen eller — 8n salange — forvatningslagen, inte alltid ges en sa
framskjuten roll som de fortjanar. Official principen innebér att myn-
digheten ansvarar for att varje dende blir sa utrett som dess beskaff-
enhet kréver. Vad innebér detta for olika é&rendeslag, och vilken kva-
litet haller olika utl&tanden med mera som ingdr i &rendena? Aven om
det inte & 18tt bor man kunna utarbeta tydligare ledning angdende vad
som konkret krévsi olika érendeslag. Bevisvarderingen, menar jag,
ofta behandlas val schematiskt. Manga materiella réttsregler & vagt
formulerade. Det framstar da som sarskilt viktigt att sdval myndig-
heterna som domstolarna tydligt redovisar vilka bevisteman som
stélls upp, vilket beviskrav som géller samt hur varderingen har
gjorts.

Vid sidan om de principer som nu berdrts ska handléggningsreglerna
i forvaltningslagen tillampas av myndigheterna. Tre bestdmmel ser
fortjanar att sarskilt framhallas som garanter for réattssakerheten.

For det forsta géller det rétten for part att muntligt forafram sina
argument i saken och fa dessa dokumenterade. Jag misstanker att det
inte séllan brister ndgot i dokumentationsskyldigheten. Att allafor-
hallanden som kan ha betydel se for utgangen dokumenteras &r givet-
vis oerhort viktigt, eftersom uppgifterna annars saknas om handlégga-
ren ersétts eller nér arendet gar vidare till domstol. Likaviktigt ar att
dokumentationen korrekt aterger vad som sagts. Har finns alltid en
risk att nyanser gar forlorade eller att varderingar smyger sig in. Det
framstar som viktigt att standigt paminna om och diskutera faran i
detta hénseende.

Den andraregeln som &r central for réttssékerheten & naturligtvis
kommunikationsplikten. Enligt férvaltningslagen ska, med vissa
undantag, det som "tillforts’ &rendet kommuniceras parterna. N&ar
nagot ska ansestillfort ar inte altid helt |&tt att avgora. Inte minst
framvéxten och nyttjandet av olika databaser sétter fokus pa denna
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fréga. FOr egen del menar jag att vid osdkerhet om en uppgift behdver
kommuniceras eller inte maste man soka ledning i om detta & nod-
vandigt for att sakerstélla parternas krav pa rattssaker hantering.

For det tredje maste motiveringsplikten framhdllas. Det viktiga har &
att myndigheterna presterar en motivering i dess egentliga betydelse
och inte vad som kan kallas en skenmotivering. Med en skenmotive-
ring menar jag en motivering som mer eller mindre upprepar lag-
textens abstraktarekvisit i stéllet for att tala om hur myndigheten har
bedomt de faktiska forhadllandena gentemot dessa. | detta ligger aven
att man av motiveringen bér kunna utlésa hur myndigheten har varde-
rat olika bevis, till exempel |8karintyg, och varfor.

Man kan sakert beskriva rattssakerheten pd en mangd andra sétt och
aven ha skilda uppfattningar om hur olika moment boér viktas mot
varandra. Dessutom finns en rad andra forhallanden som bor forasin i
diskussionen, exempelvis kravet pa effektivitet, proportionalitetsprin-
cipen, majligheten till réttshjalp och sd vidare. Jag & saker pa att vi
kan se fram emot en intressant och givande dag.

11
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Forvaltningstjanstemannen mellan
teori och praktik

Olof Stallvik

Forra &ret disputerade jag p& en avhandling om domarrollen.* Boken
handlade mer specifikt om innebtrden av att vara gavstandig i den
doémande yrkesrollen och vad det mer konkret & som paverkar
domarens handlande i yrkesrollen annat &n réttsregler. | svensk rétts-
tradition lever vi, menar jag, med en fiktion som gar ut pa att endast
réttsregler & avgorande for hur en domare eller en handlaggare
agerar. Man utgdr daifran att réttsregler pa det helataget tilllampas
lojalt och pa det sétt som lagstiftaren tankt sig. | savaverket kan
manga faktorer spelaroll for hur det enskilda drendet avgors, exem-
pelvis attityder, varderingar, forestéllningar eller signaler om politiska
onskemd, direktiv fran myndighetsledningen och mycket annat som
inte utgor réttsregler i formell mening. Denna omstandlighet spelar en
likaviktig roll for réttssékerheten i férvaltningen som réttsreglernas
innehdl | och uppbyggnad.

Den svenska forval tningstjanstemannen befinner sig i en sorts
mellanrum. Vi kanner alatill den svenska forvaltningsmodellens
sérdrag med galvstandiga myndigheter. | teorin & sdledes de svenska
forvatningsmyndigheterna nastan lika g avsténdiga som domstolar-
na, det vill séga att man har att pa eget ansvar avgora de &renden som
ankommer pa myndigheten. Denna sdvstandighet gar tillbaka pa en
lang svensk tradition. Men till skillnad frén domstolarna saknar for-
valtningsmyndigheternai stor utstrackning den privilegierade perso-
na kategori, namligen ordinarie domare, som kannetecknas av nagra
speciella utmérkande drag: en sérskilt kvalificerad juridisk utbildning,

1 stélvik, Olof: Domarrollen — rattsregler, yrkeskultur och ideal. Uppsala universi-
tet 2009, Jure forlag i distribution.
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ett kvalificerat anstélIningsskydd och en professionell kultur dér rétts-
sakerheten star i centrum. De handlaggare som pa manga myndig-
heter normalt handlagger &renden saknar ofta dessatillgangar, i varje
fall pa”verkstadsgolvet”. Detta betyder inte att dessa handlaggare
inte & kvalificerade att avgora &renden inom sitt respektive sakliga
kompetensomrade, men de &, menar jag, sdmre rustade att varna
réttssakerhetens krav, sarskilt nér dessa stélls mot besparingskrav
eller andra patryckningar. Samtidigt har vi hoga forvantningar pa vad
dessa enskilda tjénsteman ska klara av och de har i allméanhet ett stort
eget ansvar for sinabeslut.

Forvaltningstjanstemannen sitter ocksai klam pa ett annat sétt, for till
skillnad fran domstolar maste forvaltningen — oavsett grundlagens ord
om sjdvstandig arendehandléggning — vara lyhord for politiska
onskemdl. Forvaltningen &r trots allt regeringens verktyg for forverk-
ligande av politik. Men politiska 6nskemdl kan kommai konflikt med
de krav lagen stéller. Gransdragningarna och tolkningsproblemen kan
varasvarafor en enskild tjansteman, om det framfors onskemal fran
den politiska ledningen om policyférandringar i den ena eller andra
riktningen.?

Man kan naturligtvis ocksa inta den motsatta standpunkten, namligen
att det gavstandiga bedlutsfattandet i forvaltningen i sig innebar ett
for stort skfnsmassigt utrymme for enskilda tjénsteman och dérmed
utgor ett problem for réttssékerheten i sig. Men den typen av system-
kritik far anstatill ett annat sammanhang —i dag har vi att arbeta med
den forvaltningsmodell som finns och som dessutom forefaller ha ett
stabilt politiskt stéd.?

Vad kan man gora for att forbattra den faktiska réattssékerheten i for-
valtningsmyndigheternas &rendehandl &ggning? Ett svar, som inte &
sarskilt originellt, & att man satsar pa utbildning i de relevanta rétts-
liga frégorna, men ocksa att man arbetar med vérdegrund och attity-

2 Det kan i detta sammanhang vara vart att notera att Forvaltningslagsutredningen
har kommit med en rad férslag for att réda bot pa brister i réattssakerhetshanseende.
| utredningen anférs bland annat att det finns klaraindikationer pa att myndigheter-
nainte altid & sa noga med att soka stéd i lag eller annan forfattning for sina -
gérder. SOU 2010:29 s. 147.

3 Wockelberg, Helena: Den svenska forvaltningsmodellen. Parlamentarisk debatt om
forvaltningens roll i styrelseskicket. Uppsala universitet 2003. For ett farskt stéll-
ningstagande, se KU-beténkandet dver den senaste grundlagspropositionen, bet.
2009/10KU19 s. 32 ff.
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der.* En del satsar p& etiska riktlinjer och de kan sékert i en del fall
varatill nytta, &ven om det & svart att en gang for alla spikafast vad
som ska géllafor den ena eller andrayrkesrollen. Etiskariktlinjer kan
ocksa, om man inte tar svarigheterna med dem pa allvar, riskera att
stannavid ett dekorativt skyltfénsterarrangemang som man visar upp
for omvérlden. Man kan, menar jag, komma ganska langt med att
internt p& myndigheterna betona klassi ska ambetsmannadygder som
integritet och opartiskhet. Fordelen med att pa detta sétt betona den
professionella kulturens roll &r att det betonar ett yrkesméassigt och
rattssakert handlande &ven nér ingen tittar pa, vilket har bade process-
ekonomiska, rattssakerhetsmassiga och moraliska vinster. Var kon-
ferens hér i dag &r ett braexempel paen atgard val &gnad att starka
den faktiska réttssakerheten.

4 2006 &rs forvaltningskommitté anférde att det redan finns ett offentligt etosi den
svenska statsforvaltningen i form av grundlagarna, brottsbal ken, férvaltningslagen
och annan lagstiftning, men att fanns ett behov av att sammanstélla det redan exi-
sterande till ett dokument. SOU 2008:118 s. 169ff.
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Forvaltningsrattens
rattssakerhetstankande

Lena Marcusson

| denna artikel tar jag upp frégor kring réattssakerhet som forvaltnings-
réttsligt begrepp samt mojligheternatill métningar eller kvalitativa
utvarderingar av graden av réttssdkerhet i en verksamhet av den typ
som Forsakringskassan representerar.

1. Om rattssékerhet som forvaltningsrattsligt
begrepp

Rattssakerhet som forutsebarhet

For att forstainneborden av begreppet eller honndrsordet rattssaker-
het kan vi borjai den minimalistiska variant som Ake Frandberg
anvander: rattssakerhet sdsom réttsligt grundad forutsebarhet. Tre
villkor maste stéllas upp for att réttssakerhet ska kunna anses rada,
menar han. Det &r for det forstaklara och tydliga regler, for det andra
att dessaregler & publicerade och tillgangliga, och slutligen att de
réttstillampande organen lojalt och korrekt tillampar reglerna.’ Dessa
kriterier kan anvandas inom vitt skilda rattsomraden och kan sigas
utgdragrunden i ett formellt rattssakerhetsbegrepp.

Inom straffrétten har till exempel Nils Jareborg betonat forutsebarhet
i rétten och kvalitet hos den legala maktutévningen. Enligt Jareborg
finns det ett antal allménna faktorer som bidrar till ékad férutsebarhet

® Frandberg, Ake: Rattsordningens idé. En antologi i allman rattslara. Juridiska
fakultetens skriftserie nr 96, Uppsala 2005, s. 288 f.
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och kvalitet och till att den enskilde far ett skydd mot oberéttigade
ingripanden och tvangsatgérder.® Han ndmner hér:

— Friaoch oavhangiga domstolar, endast bundna av lag
—  Rétt till domstolsprévning av tvangsatgarder

— Ingripanden endast med stéd av klar och tydlig lag

— Ej lagstiftning om enskilda fall eller enskilda personer
—  Forbud mot retroaktiv lag

—  Krav pafull bevisning

Vi ror oss alltsd med dels krav pa lagstiftaren, dels krav pa hur lagen
tillampasi enskildafall. Det formella réttssakerhetsbegreppet kan
sagas ha en utgangspunkt i tanken pa ett skydd mot ingripanden fran
det allmanna gentemot enskilda.

Rattssakerhet i forvaltningsratten

| forvaltningsratten som disciplin var traditionellt statsnyttan och
effektiviteten det som stod i centrum. Forst under 1900-talet kom
réttsstatliga ideal och réttssakerhet att bli mer framtrddande i den
forvaltningsréttsliga diskussionen och doktrinen. Det moderna rétts-
sakerhetstéankandet i forvaltningsrétten introduceras pa allvar efter
forsta varldskriget, da den offentliga sektorn okar i betydelse och
omfang. Ett viktig steg i utvecklingen dit var tillkomsten av Rege-
ringsrétten ar 1909.

Forvaltningsratten omfattar en mangd olika specialomraden och ett
stort antal &rendetyper av varierande réttslig karaktar. Vi kan pa detta
omrade inte begrénsa oss till att studera domstolarna och de brottsbe-
kampande myndigheterna. PA omréden som innefattar straffliknande
sanktioner ligger det nératill hands att dra paralleller till straffrétts-
liga principer, men i den moderna vélfardsstat som véxte fram under
forra delen av 1900-talet blev sa smaningom &ven enskildas grund-
laggande rétt till formaner och réttigheter omfattade av réttsliga
garantier.

® Jareborg, Nils: Straffrattsideologiska fragment, Uppsala 1992, s. 82.
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For Halvar G. F. Sundberg & utgangspunkten den normbundna makt-
utdvning som utméarker en rattsstat. * Han understryker att objektivitet,
forutsebarhet och garantier mot évergrepp & nddvandigai ett rétts-
samhdlle, déar effektiviteten och statsintressenainte kan motivera
vilkaingrepp som helst, &ven om statsnyttan &r grundl&ggande for att
avgora myndigheternas befogenheter. Han betonar sérskilt foljande
principer som skatillémpas vid handlaggning av renden:

— Legalitetsprincipen

—  Prgjudikatsbildandet

—  Objektivitetsprincipen

— Officiaprincipen

—  Kommunikationsprincipen
— Auktoritetsprincipen

—  Principen om ojavighet

— Offentlighetsprincipen

Aven om det mesta kanns bekant for nutida | sare, far man hai
minnet att Sverige vid den hér tiden inte hade nagon allman forfaran-
delag for forvaltningsdrendenas handl&ggning och att det darfor var
oklart hur langt myndigheternas ansvar och den enskildes réttigheter
stréckte sig, till exempel i fraga om kommunikationsgrundsatsen.
Auktoritetsprincipen tycks narmast vara ett utflode av kravet pa att en
myndighet maste ha forfattningsstod for sin verksamhet. Varje atgard
av en myndighet maste kunna stodjas pa en given befogenhet. Nar det
gdller att paolika sétt paverka eller kravainsatser av medborgarna,
maste dessa kunna lita pa att myndigheterna handlar forfattnings-
enligt, annars urholkas deras auktoritet, enligt Sundberg. Ett modernt
sétt att uttrycka detta skulle vél vara att tala om myndigheternas be-
hov av att uppfattas som legitima i sin myndighetsutévning. Under
rubriken prejudikatsbildandet hanvisar Sundberg till att myndigheter-
na utvecklar en praxis som ska vara vagledande, skydda fran god-
tycke och garantera foljdriktighet och enhetlighet. Detta begreppspar
ar enligt Sundberg bara ett annat uttryck for réttssékerhet. Han be-
skriver inneborden av dessa principer ganska utforligt och betonar

7 sundberg, Halvar G.F: Allman forvaltningsratt. Stockholm 1954, s. 112 ff. Redan i
Sundbergs install ationsforel asning 1934 utgér han fran liknande resonemang.
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bland annat den nu s aktuella proportionalitetsprincipen som ett ut-
flode av objektivitetsprincipen, innan han 6vergar till att ange vilka
garantier for rattssakerhet som aterfinns utanfor den beslutande myn-
digheten, till exempel rétten att éverklaga beslut och mgjligheten att
fa en granskning av JO och JK.

Hakan Stromberg hanvisar i sin grundl&ggande larobok i forvalt-
ningsrétt till begreppet réttssakerhet en endagang i sakregistret. |
boken beskriver han hur réattsordningen vill realisera mélen rétts-
sakerhet och effektivitet och hur dessa mal kan kommai konflikt med
varandra, trots att de bada ar legitima malséttningar. Rattsakerhet
beskrivsi detta ssmmanhang som riktiga och lagliga avgdranden.
Effektiviteten kan drivas for 1angt, men detsamma kan ségas om rétts-
sakerheten. Pa sitt omisskannligt knapphéndiga men precisa st
sammanfattar Stromberg:

" Allménhetens fortroende &r en viktig forutséttning for forvaltningens effektivitet
och detta kan bara vinnas genom ett forfarande som tillgodoser elementéra rétts-
sékerhetskrav. Hértill kommer att en hog fel procent hos avgdrandena, beroende
paslarv eller brédska, i och fér sig innebér en brist i effektiviteten. A andra sidan
bor emellertid beaktas att réttssakerhetsgarantierna far ringa praktiskt varde for
den enskilde, om proceduren pa grund av sin omstandlighet blir alltfor |angsam
och dyrbar.”

Vi kan alltsd aldrig sétta upp ett mal om fullstandig réttssakerhet eller
maximal effektivitet utan det blir altid fraga om att hitta en avvag-
ning, en kompromiss som Strémberg sager.® Han 6vergér sedan till att
behandla de garantier som réttsordningen stéller upp for réttssakerhet
och effektivitet och hdvdar att dessa garantier & gemensammai stor
utstréackning. Det ror sig dels om allménna garantier — krav paorgani-
sation och férfarande, insyn och personalansvar — dels om kontroll
av individuella beslut, rattelse, omprévning och domstolskontroll.

Bohlin/Nerep har i sin léarobok Férvaltningsrattens grunder ett stort
antal hanvisningar till begreppet réattssékerhet, sarskilt i samband med
redovisningar av regler fér Gverprovning och processuellaregler, av-
sedda att starka den enskildes stédllning i drenden hos forvaltning och
domstolar. Forst né&r man kommer in pa europaréttens betydel se tas
gédva begreppet réttssdkerhet upp till nérmare behandling. Forfattar-
naanger att begreppet & mycket omfattande och dessutom vagt. Det
omfattar krav pa ett effektivt rattsskydd med rétt till domstolsprov-

8 Strémberg, Hakan: Allman forvaltningsratt. Lund, 21 uppl. 2002, s. 154 ff.
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ning, krav paforutsebarhet, forbud mot retroaktiv lagstiftning, skydd
for valforvarvade rattigheter och skydd for berattigade forvantning-
ar. Forfattarna lyfter ocksa fram betydelsen av en réttssaker forvalt-
ning, eller vad som allt mer kommit att sammanfattas som ”god for-
valtning”. | EG-réttens krav pa de egna institutionerna brukar lyftas
fram bland annat utredningsskyldigheten och rétten att bli hord, lik-
som motiveringsskyldigheten. Forfattarna gor ocksa en jamforelse
mellan olika réttssékerhetsgarantier i svensk intern rétt och i EU-
rétten. Framst jdmfors olikaregler i forvaltningsagen och forvalt-
ningsprocesslagen med de krav som framfér allt EG-domstolen
formulerat.’

| EU:s stadga om de grundlaggande réttigheterna, artikel 41, som nu
blivit en del av fordraget, anges de olika principer som kan ségas ut-
gorarétten till "god forvaltning” eller rétten att fa en opartisk och
réttvis behandling inom rimlig tid av sitt &rende.’® Med detta féljer
rétten att bli hord, fa partsinsyn, motiverade beslut och skadestand.
Principerna gdller for EU:s ingtitutioner, organ och byraer, men be-
greppet god forvaltning inom EU har liksom Europakonventionen fatt
alt storre betydel se éven for den svenska férvaltningsréttsliga utveck-
lingen.

Véren 2010 har ett betankande lagts fram med forslag till en ny for-
valtningslag.™ Enligt direktiven skulle utredningen bland annat ana-
lyserai vilken utstréckning europeiseringen av rétten kréver en an-
passning av de svenska férvaltningsréttsliga reglerna.’? Nagranya
viktigainslag i den reglering som foresl s av forvaltningsl agsutred-
ningen ror kodifiering av almanna réttsprinciper och av utrednings-
ansvaret, tydligare reglering av motiveringsplikten och nya méjlig-
heter att paskynda handl&ggningen av ett enskilt arende, allt férand-
ringar av betydelse for réttsskerheten.

Det formella forvaltningsrattsliga réttssékerhetsbegreppet har samma
utgangspunkt som det traditionella begreppet men kompletteras med
ett antal formulerade krav pa réttsordningen som kan sammanfattas

® Bohlin, Alf, och Warnling-Nerep, Wiweka: Forvaltningsrattens grunder.
Stockholm, 2 uppl. 2007, s. 382 ff.

19 Férdraget om Europeiska unionen, Europeiska unionens stadga om de grundl&gg-
ande réttigheterna. Avd. V, artikel 41.

1 S0U 2010:29. En ny férvaltningslag.
12 Direktiv 2008:36 En ny forvaltningslag.
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som réttssakerhetsgarantier, principer som framstar som centrala for
att réttssdkerhet ska kunna forverkligas.

Rattssakerhetstankandet i socialratten

For att bredda perspektivet kan vi studera hur man i en norsk larobok
om socialtjanst behandlar begreppet réttssékerhet. | den norskaléro-
boken Sosial trygghet og rettssikkerhet — under sosialtjenesteloven og
barneverntjenesten skriver Asbjarn Kjenstad att réattsskerhet &r ett
honndrsord som liknar begreppet demokrati; det &r fraga om viktiga
och overgripande varden i samhéllet. Vad sedan olika anvéndare av-
ser med dessa vardeord varierar, men tva huvudbetydel ser av rétts-
sakerhetsbegreppet kan redovisas. For det forsta & det fraga om krav
parattsenliga beslut. Regler som vill skapatrygghet for riktiga beslut
kallas réttssakerhetsgarantier. FOr det andra kan man ocksa avse krav
som riktastill lagstiftning och réttsordning och som gar ut pa att med-
borgarna ska ha grundlaggande réttigheter, till exempel frihet fran
svélt och kyla. Sddana krav kan bygga pa grundlag, konventioner
eller grundldggande réttsforestaliningar. Kjegnstad valjer att i fortsétt-
ningen utga fran den forst némnda meningen av begreppet. Han
antyder att det senare tankesattet ocksa handlar om att forvaltningsbe-
sluten ska ge uttryck for en viss kvalitet i materiellt hénseende, och
det kan ségas avspegla skillnaden mellan formell och materiell rétts-
sakerhet, som jag strax aterkommer till.

Hur uppndr man da okad réttssakerhet enligt Kjonstad? Ja, fyra sétt
anges:®

— Materiellaregler som &r tydliga och |&tta att anvanda, for att
bidratill likabehandling
— Processuellaregler: forvaltningslagens sakbehandlingsregler

— Regler som garanterar kompetens hos dem som fattar beslut:
utbildningskrav och bestdmmelser om sammanséttning av
beslutsorgan fér att garantera facklig och juridisk kompetens

— Regler om 6verprévning och kontroll
Inom sociaratten som omfattar &ven socialforsakringsrétten har Lotta

Vahine Westerhdll i sitt forfattarskap lyft fram skillnaden mellan for-
mell och materiell réttssékerhet. | det stora arbetet Den starka statens

13 K jenstad/Bernt/K jellevold/Hove: Sosial trygghet og rettssikkerhet — under sosial-
tjenesteloven og barneverntjenesten. Bergen 2 uppl. 2000, s. 49 ff.
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fall? En rattsvetenskaplig studie av svensk social trygghet 1950 —
2000 behandlar hon béde socialtjanst, sjukvard och socialforsakring.
Hon konstaterar att den formella réttssikerheten skadas da de manga
lagéndringarna vad géller erséttningsnivaer med merainverkar nega-
tivt pa forutsebarheten. Eftersom denna & en nodvandig forutsattning
for materiell réttssakerhet enligt forfattaren si har aven denna
minskat. Materiell réttssakerhet avser da att regler tillampas pa ett sétt
som ger materiell réttvisai ett etiskt perspektiv. Grundl&ggande fri-
och réttigheter uttrycker etiska stallningstaganden som maste beaktas
vid réttstillampningen for att réattssakerhet ska uppnés.** Hon héavdar
vidare att réttigheterna férsvagats, till exempel vad géller rehabilite-
ring, eftersom etiska krav som likhetskravet och lika véardering inte
iakttas. Hon beskriver att det skett en dvergang fran réttstillampning
till arendehantering. Denna Gvergang innebér att man vid handlagg-
ningen anvander omfattande checklistor som anger vilka forhallanden
eller fakta som ska kvalitetssakras eller kontrolleras, och hon menar
att detta kan ledatill en likformig tillampning men inte en materiell
likhet infor lagen."

Vahine Westerhdll har i flera arbeten &terkommit till fragorna om hur
formell och materiell réttssdkerhet innebar att formell respektive
materiell réttvisa kan skapas och resonerat kring hur likhetsprincipen
karl J(’jrverkligas pa ett sétt som medfor materiell réttvisa for enskil-
da

Rattssakerhet och "ratt” beslut

Vad skiljer d& &rendehantering fran réttstillampning? Som vi sett &
forutsebarheten en central, eller kanske den mest centralaingredien-
sen i réttssakerhetstéankandet. Forutsebarhet forutsétter tydliga regler
och korrekt och lojal réttstilldmpning. Hos forfattare som Sundberg
och tidigare Hammarskjold betonas starkt byrakratins uppgift att

14 v/ ahlne Westerhall, Lotta: Den starka statens fall? En rattsvetenskaplig studie av
svensk social trygghet 1950 — 2000. Stockholm 2002, s. 571 f.

15 vahlne Westerhall, Lotta: a.a. s. 583.

16 \/ahlne Westerhall, Lotta: Rattssakerhetsfragor inom socialratten, 2002, och
" Lakarintyget som fordel ningspolitiskt och/eller styrpolitiskt instrument i sjukfor-
sakringsprocessen”, i Festskrift till Hans Heinrich Vogel, Lund 2008, s. 463 ff.
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prestera de juridiskt riktiga besluten.*” Med ramlagar och vida befog-
enheter for forvaltningsmyndigheterna foljer ett stérre utrymme for
forvaltningsskon eller friare avvagningar vid beslutsfattande. Men det
finns stora skillnader mellan olika rattsomraden och forvaltnings-
sektorer. Nar socialaformaner konstrueras som réttigheter, innebar
det att formanen maste vara rimligt preciserad och kunna utkravas, i
sista hand genom domstol sutslag. Hérigenom krymper forvaltningens
frihet, och det bor varamajligt att i réttssakerhetens intresse konsta-
teraom besluten &r riktigai ett réttsligt perspektiv. For att méta rétts-
sakerheten pa omradet for sociala réttigheter som sjukpenning borde
man alltsd pa nagot sétt kunna konstateravad som &r "rétt” beslut i de
enskildafallen. Dettai sin tur borde kunna gdra det méjligt att ” méta’
rattssakerheten. Innan jag tar upp den fragan till behandling skajag
komplettera redovisningen av det forvaltningsréttsliga réttssakerhets-
tankandet med ett forvaltningspolitiskt perspektiv.

Rattsakerhet och forvaltningspolitik

| forvaltningspolitiska sammanhang dterfinns ofta markeringar av att
rattssakerhet &r ett centralt varde i forvaltningen. Forvaltningspoli-
tiska kommissionen framstéllde i sitt slutbeténkande réattssdkerhet
som ett av de tre dverordnade mélen fér forvaltningspolitiken.'® De
tva andra var demokrati och effektivitet. Utredningen anvande sig av
foljande beskrivning av réttssakerheten:

” Forvaltningen fattar materiellt riktiga beslut pa grundval av réttsregler, med vid-
stréckta mojligheter for enskilda att fa sin sak provad av domstol. Forutsebarhet
och likabehandling &r viktiga delar av réttssékerheten.”

Man konstaterar att det pa senare & skett en del reformer som har
bidragit till 6kad réttssakerhet: réttsprovning, tvdpartsprocessi for-
valtningsdomstolarna och dkad domstolsprévning av forvaltnings-
beslut.”

7 sundberg, Halvar G.F: Allméan férvaltningsratt, Stockholm 1954, s. 119 med han-
visning till Hammarskjold: Om inréttandet af en administrativ hogsta domstol eller
regeringsrétt, s. 186.

%8 | medborgarnas tjanst. En samlad forvaltningspolitik for staten, SOU 1997:57
s. 37.

¥ aas 109f.
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Det senaste forvaltningspolitiska betdnkandet hade inte lika mycket
att sagai amnet. Fokus |ag nu pa effektiviteten. Samtidigt formed-
lades vikten av generella principer for forvaltningens styrning, orga-
nisering och verksamhet, bland annat i ett forslag om att sadana prin-
ciper skulle slésfast i en lag om den statliga forvaltningen. En s&dan
lagstiftning ses som en garanti for rattsliga principer i férvaltningen,
vid sidan av forvaltningslagen, som &r inriktad paregler for hand-
l&ggningen av enskilda drenden.”

Den forvaltningspolitiska propositionen som ldamnades den 23 mars
2010 angav som nya mal for forvatningspolitiken demokrati, del-
aktighet och tillvaxt men uttrycker samtidigt mycket tydligt att de
overgripande malen for myndigheternas verksamhet, demokrati, ratts-
sékerhet och effektivitet, & i hog grad relevanta och standigt stéller
krav pd myndigheternas prestationer. Frdgan om réttssakerheten
utvecklas dock egentligen inte. Det kan noteras att propositionen
lyfter fram arbetet med ett offentligt etos, en véardegrund fér statlig
verksamhet, dér respekten for de enskilda ska pragla myndigheternas
arbete och de anstélldas integritet och sjalvbestdmmande ska véarnas.*

Den offentligaforvaltningen i Sverige har under de senaste artion-
denai stor utstréckning préglats av vad som kallats New Public
Management (NPM) pa ett sétt som sékerligen paverkat dven den
réttstillampning som sker hos férvaltningsmyndigheterna. Darfor &
det av intresse att se hur man i forvaltningspolitiska utredningar har
resonerat kring rattssakerheten. Ar det s att det fokus pé effektivitet
som NPM onekligen medfort med métningar, utvarderingar, uppfol;-
ningar och kvalitetsgranskning har rubbat en tidigare balans, det som
Stromberg beskriver som en kompromiss mellan réttssékerhet och
effektivitet? Sker det en forskjutning sa att effektiviteten uppvérderas
i forhdllande till réttssakerheten? Strombergs bal anstankande ar enlig
min uppfattning nédvandigt, men nér effektivitetsmatningar domine-
rar forvaltningspolitiken, kan det ledatill forluster for rattssékerheten.
Det &r darfor viktigt att notera att den nya inspektionen fér socialfor-
sakringen, ISF, har som uppgift att vérna bade réttssakerheten och
effektiviteten.

| statsvetenskaplig litteratur forekommer en annan kritik mot den for
nérvarande dominerande tron pa utvarderingar och granskning.

2 styra och stalla — férslag till en effektivare statsforvaltning, SOU 2008:118.
2! Prop. 2009/2010:175 s. 29 ff.
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Ahlbéck Oberg menar att det finns negativa effekter av utvecklingen
av granskningssamhéllet.??| korthet gér kritiken ut p& att man kon-
centrerar sig pa det matbara och forsummar kvaliteten i verksam-
heten. Tjanstemannen styrs ocksd av vad som utvarderas och det pro-
fessionella omdémet tenderar att kommai bakgrunden. Det & en
beaktansvard aspekt som understryker handléggarnas g avstéandighet
och integritet vid beslutsfattandet som ett viktigt indag i réttséker-
heten.

2. Hur ska man mata rattssakerhet?

Mot den bakgrund som har beskrivits & det tydligt att just méatning av
kvaliteten i beslutsfattandet borde ha en framtradande roll i gransk-
ningen av vara forvaltningsmyndigheters prestationer. Men fragan om
hur man méter har andainte diskuteratsi sarskilt stor omfattning.

Claes Sandgren har formulerat hur man skulle kunna uppskatta
graden av god réttskipning och méta réttsstatens kvalitet. God ratt-
skipning utgdrs enligt hans mening av materiell riktighet, processuell
riktighet och effektivitet. Han konstaterar att det & enklast att bedoma
effektiviteten, medan materiell riktighet & mycket svarare att avgora
an de béda andra. Pa samma sétt kan man enligt Sandgren inom for-
valtningsrétten skiljamellan materiell och processuell standard. God
forvaltning som ett processuellt begrepp kan enligt Sandgren |&ttare
métas &n den materiella standarden, dvs. om ett beslut ar réattvist eller
om det uppfyller kraven pd likabehandling och proportionalitet.®

Jag har i uppsatsen ” God forvaltning — en réttslig princip” gjort en
uppdelning av de krav som maste stéllas pa réttsordningen i tre
huvudgrupper: systemkrav, forfarandekrav och rattsskydd. Inom
dessa tre huvudomraden finns ett antal forutséttningar som har att
goramed graden av réattssdkerhet inom en rattsordning som ska
préaglas av god férvaltning.?

2 Ahlback Oberg: " Att kontrollera férvaltningen”, Politik som organisation, Stock-
holm, 4 uppl. 2010 s. 189 ff.

% sandgren, Claes: God réttskipning — sarskilt om réttskipningens oavhéngighet som
kvalitetskriterium, i Festskrift till Johan Hirschfeldt, Uppsala 2008, s. 478.

24 Marcusson, Lena; God forvaltning — en rattslig princip? | God forvaltning — ideal
och praktik, Uppsala 2006, s. 19ff.
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Nar vi talar om god forvaltning i denna breda bemérkelse &r det fraga
om att uppskatta ett flertal olika aspekter av ett réttssamhélle, snarare
an att sbka méta graden av réttssékerhet fér den enskilde i konkreta
drenden. Jag véljer darfor att i detta sammanhang utgd fran Sandgrens
indelning och behandlar forst fragan om materiell riktighet, darefter
processuell riktighet och slutligen effektivitet, i meningen rimliga
handl &ggningstider. Jag menar dock att man &ven bor uppmérksamma
fragor som rér organisation och arbetets uppléggning med mera. Det
& fraga om det som Stromberg kallar allméanna garantier och som
ocksd innefattar det som Kjanstad tar upp, namligen regler som
garanterar kompetens hos dem som fattar beslut, utbildningskrav och
bestdmmel ser om sammanséttning av beslutsorgan for att garantera
facklig och juridisk kompetens. Jag har valt att sammanfatta sddana
krav under bendmningen systemkrav.

Materiell riktighet

Jag begréansar mig till forhallanden som rér den myndighet som fattar
de grundl&ggande besluten. Rétten till domstolsprévning som sadan
och, fragan om en snabb, billig och tillgéanglig dverprévningsprocess
lamnas har & sidan, liksom JO:s och JK:s kontroll. Daremot kommer
domstol savgoranden med i bilden, nér det blir fraga om att pa nagot
sétt méta om det sker en 6kning eller minskning av antalet felaktiga
bedlut.

Réttssdkerhet i betydel sen forutsebarhet innebar enhetlighet vid be-
domningen, att sasmma omstandigheter beddms vara relevanta, och
konsekvent agerande vid bedlutsfattande, det vill sdga att man i de fall
samma rel evanta omstandigheter finns belagda ocksa drar samma
slutsats om vad som ska beslutas. Detta sker i férléangningen av
grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet samt principen om
likhet infor lagen.

Det centrala for réttssakerheten &r att besluten & formellt och mate-
riellt riktiga. | den man beslut har andrats efter Gverprovning eller
domstolsprovning bor man i detta sammanhang kunna presumera att
de ursprungliga besluten varit felaktiga. Att studera hur statistiken ser
ut dver dverprovade beslut och rakna hur manga beslut som angrips
och hur manga av dem som &ndras kan darmed ge en | &t vara grov
uppskattning av om réttssakerheten mellan tva tidpunkter har okat
eller minskat. Men det kréver att man méter de olika &rendegrupperna
for sig, eftersom speciella omsténdigheter for en &rendegrupp annars
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kan ledatill missvisande resultat for helheten. Sakert &r det av véarde
att folja upp antalet begarda omprovningar och éverklaganden, lik-
som andelen andringar som gors dver tid. Harigenom kan man fa
underlag for en analys av systematiska fel i &rendehantering och rétts-
tilldmpning liksom ofullkomligheter i lagstiftningen. Men jag vill
understryka att det ar fréga om tendenser och grova bedémningar. Det
kan finnas sérskilda skél till att manniskor i hdgre eller mindre grad
begér 6verprévning i ndgon form, skal som inte direkt har att géra
med om besluten & mer eller mindre felaktiga. Som Férvaltnings-
politiska kommissionen uttryckte det:

" Att férsdka mota graden av réttssdkerhet med hjé p av méngden éverklaganden
eller andringsfrekvensen riskerar att bli missvisande. En |&g frekvens av over-
klaganden kan givetvis innebara att de flesta beslut och domar &r korrekta men kan
likavél bero pa att enskilda inte anser det vara nagon idé att 6verklaga, pa grund av
kostnader, tidsétgang eller uppfattning om méjligheternatill framgang. En lag
frekvens av andringar i higre rétt kan bero pd att forstainstansen domar & av hég
kvalitet, men det & inte utedlutet att 6verratternas arbetsbelastning m.m. spelar in.
Utvarderingar pé detta omréde maste med nodvandighet inriktas mer pa kvalitets-
bedémningar an pa statistik.” %

Jag menar att dessa reservationer mot kvantitativa matningar pa detta
omrade fortfarande ar barkraftiga.

For att verkligen komma at kvaliteten och 6kning eller minskning av
antalet materiellt korrekta beslut behovs det alltsd mer ingaende ana-
lyser och granskningar som inriktas pa specifika arendegrupper. Man
kan inte heller begrénsa sig till att studera de &enden som blir 6ver-
klagade. Om man vill specialgranska en viss arendegrupp, bor man
vélja ut ndgon grupp dar reglernainte andrats pa ndgot betydelsefullt
sétt under den studerade perioden. Utifran en kartlaggning och analys
av réttspraxisi en viss arendetyp far man gaigenom &renden pa For-
sakringskassan och ringain fall med lika, relevanta och avgdrande
omstandigheter till exempel liknande allvarlig §ukdom, arbetar halv-
tid under 1angvarig pagaende behandling, |akarintyg om nedsatt
arbetsformaga.

Man kan tanka sig att gora ett Slumpméssigt urval av beslut under tva
avgransade tidsperioder och sedan jamfora ett begransat antal besl ut
om samma forman. Utgangspunkten &r att forvaltningen ska handla

% | medborgarnas tjanst. En samlad forvaltningspolitik for staten, SOU 1997:57
s. 115.
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enhetligt och konsekvent och beakta likheten infor lagen. Man maste
alltsa bedoma om de jamfordafallen &r likai avseenden som &r rele-
vanta for den réttsliga bedomningen. Vidare far man studera om
handlaggarna bedomt de olika fallen utifran sammakriterier och
dragit likadana slutsatser av det underlag som finnsi &rendet, nér det
visar sig vara fraga om lika drenden. Det krévs alltsa med denna
metod ingdende kvalitativa undersokningar som identifierar &renden
av samma slag och innefattar en juridisk bedémning av beslutsfattan-
det. Har beslutsfattandet varit enhetligt, det vill séga har man tagit
hansyn till samma forhallanden och kriterier i de olika drendena? Har
bed utsfattandet varit konsekvent, det vill sdga har man dragit samma
slutsatser av samma beslutsunderlag?

| defall det finns beaktansvarda skillnader i beslutsunderlaget och ut-
fallet anda blir likartat eller om lika beslutsunderlag leder till olika
beslut vacks fragor om materiell rattssakerhet. Innebér besluten mate-
riell réttvisai ett etiskt perspektiv?

Det sager sig galv att sddana undersokningar & bade tidskravande
och komplicerade. De kréaver grundliga kunskaper bade i regel-
systemets utformning och i juridisk metod.

Processuell riktighet

Vilkaingag i de processuella réttssdkerhetsgarantierna skulle [dmpa
sig for nagot slags métningar? Forvaltningslagen innehdller ett antal
sakbehandlingsregler som &r av betydelse for den enskildes rétts-
sékerhet, men alla &r inte likatillgéngliga for kvantitativa undersok-
ningar. Javsbestammelserna & exempel pa centralaregler som inte sa
l&tt studerasi ett generellt perspektiv, da en stor mangd arenden ska
granskas. Daremot kan man gaigenom ett storre antal arenden och
kontrollerai vilken utstréackning nédvandig kommunikation har skett
eller i vilken man avslagsbeslut forsetts med en begriplig och tillrack-
lig motivering.

Att forvaltningslagens regler till skydd for de enskilda maste féljas
upp ar uppenbart utifran dessa reglers betydelse for den enskildes
réttssakerhet. Det &r fullt mgjligt att granska om avslagsbeslut inne-
haller en formellt korrekt anvisning av tillampat lagrum och en till-
rackligt tydlig, réttsligt hallbar och for den enskilde forstaelig motive-
ring till avslaget i det enskildafallet. Lampligen valjer man ut en
arendegrupp och studerar den systematiskt Gver tid.
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Rimlig handlaggningstid

Maétningar av handlaggningstider for olika moment ror i forsta hand
effektiviteten i verksamheten, men for en enskild & det ocksa en
viktig réttssakerhetsaspekt att man far ett beslut inom rimlig tid. De
enskilda ska inte behova vanta oskaligt lange pa ett beslut som kan
vara avgorande eller &minstone viktigt for deras aktuellalivs-
situation.

| direktiven till ny forvaltningslag uppméarksammades sarskilt att det
bor 6vervagas dtgarder for att kommatill rétta med alltfor 1anga hand-
laggningstider. | betankandet finns ocksa forslag om ny reglering som
ger den enskilde mojligheter att fa en fraga om handl&ggningstid
beddémd av domstol.?° En siker och snabb handl&ggning &r ett viktigt
réttssakerhetskrav. Det kravs bade ett effektivt rattsmedel mot lang-
sam handl&ggning, vilket kan innefatta en skadestandssanktion, och
proaktiva atgarder for att motverka onddiga forseningar. Sadana pro-
aktiva atgarder kan vara systeminriktade och bygga pa en analys av
vad som ligger bakom orimligt anga handl aggningstider, till exempel
bristande resurser eller daliga rutiner och oklar végledning. Vilka
rutiner finns for hur &renden hanteras nér kompl ettering ska ske? Hur
tar man kontakt med enskilda och vilken information till allméanheten
finnstillganglig for de olika drendetyperna?

Den rent kvantitativa kontrollen av utvecklingen av handléggnings-
tiderna behdver kompletteras med andra typer av understkningar, inte
barai de fall handlaggningstiden visar en negativ utveckling. En
snabbare handlaggning kan ju ha uppnatts genom mindre noggranna
kontroller och brister i kontakterna.

Systemkrav

Eftersom réttssékerhet i meningen materiellt riktiga avgéranden ar ett
svaratkomligt fenomen blir vi i viss utstrackning hanvisade till att
granska forhallanden som i sig kan forvantas vara forutséttningar for
en réttssaker forvaltning. Jag har redan namnt att myndighetens orga-
nisation, arbetsrutiner och végledning for handléggningen &r viktiga
frégor att uppmarksamma. De anstélldas kompetensniva & ytterligare
en betydelsefull faktor. Vilken utbildning och yrkeserfarenhet har de
olika handlaggarna, och hur har kompetensen forandrats dver tid?

% 50U 2010:29. Forslaget &erfinnsi §§ 10, 11 och 47.
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Men dven organiserandet av handlaggningen spelar roll: far de an-
stédllda rimliga forutséttningar for arbetet, tid, méjlighet att f6lja med
utveckling av praxis, stammaav med medarbetare och fatillrackliga
kunskaper om de olika &endetyper de ska handldgga?

En viktig fréaga & hur omprévning hanteras inom myndigheten, at-
minstone i de fall dér omprovningen ar sarskilt reglerad och inte for-
utsétts ske enbart enligt forvaltningslagens regler. Hogre krav pa
kompetens hos den eller dem som ska utféra omprévning kan ledatill
en hogre grad av sékerhet for att &tminstone de beslut som blir fore-
mal for omprévning motsvarar hogt stéllda krav pa forutsebarhet,
enhetlighet och konsekvens, dven om drendenai forsta omgangen
kanske hanteras alltfor rutinméssigt. Pa detta stadium bor det ocksa
finnas utrymme for mer avvagda beddmningar av omstandigheter i
det enskilda fallet. Enbart formell likhet med andra &enden kanske
inte &r tillrécklig grund for beslutet.

Tillganglig information till allmanheten och de enskilda sbkandena
om myndighetens arbete och férutséttningar for arendehandlaggning-
en och for besluten har ocksa stor betydelse. En god organisation av
myndigheten vad géller tillgénglighet, information om verksamheten,
service till enskilda och allméanheten och hantering av inkomna hand-
lingar och uppgifter, bland annat via e-post hor till de aspekter som
kan granskas. Sadana fragor har ocksa bedomts av JO i ett sarskilt
initiativarende, som utmynnat i mycket allvarlig kritik mot Forsak-
ringskassan for att den har asidosatt de forvaltningsréttsliga kraven
vid sin omorganisation.?’

3. Slutord

Som framgér av denna 6versiktliga redovisning &r réattssakerhet ett
komplext begrepp och mojligheterna att for konkreta arenden méta
kvalitet i réttstillampningen begransade, sarskilt nér det géller stora
drendemangder. Om vi gaér tillbakatill de grundl&ggande kraven pa
rattssakerhet, maste vi dessutom ga utanfor myndighetens granser och
uppmérksamma fragan om kvalitet i lagstiftningen. Reglerna skainte
bara vara publicerade och I&ttillgangliga, de ska ocksa varaklara och
tydliga. Sarskilda aspekter som retroaktiv verkan av forfattningsand-
ringar kan ocksa behova belysas. | detta sammanhang bor man i rétts-
sakerhetens intresse dven studera de foreskrifter och alméannarad

27 30 2009/10 s. 355 ff.
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som kompletterar |agstiftningen. Forsakringskassans sérskilda beslut i
réttsliga fragor och s.k. vagledningar maste ocksa granskas.
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Rattssakerhet — teori och praktik®®

Hans-Gunnar Axberger

Granskningsverksamheten hos Riksdagens ombudsmén &r strikt upp-
delad i fyra ansvarsomraden. Mitt ansvarsomrade omfattar inte
Inspektionen for socialforsakringens arbetsfalt, och jag kommer
darfor inte att berora vare sig det omradet eller nagon annan del av
forvaltningen specifikt. Mina kommentarer & av mer allméant slag.

Att jag & har har kanske inte heller s mycket att géra med mitt
nuvarande uppdrag som justitieombudsman. Det beror nog snarare pa
min bakgrund som forskare och utredare. | de sasmmanhangen har jag
arbetat med ganska manga projekt, som pa ett eller annat satt haft
réttssakerheten som tema.®®

Efter dessa reservationer vill jag dock tillagga att det perspektiv jag
tankt anlagga har i huvudsak ar det forvaltningsréttsliga, som ocksa ar
det jag numera méter i verksamheten som JO.

Men allraforst ndgot om réattssakerhetsbegreppet. Som en allmén
introduktion vill jag klargora att jag ser réttssakerhet som ndgot som
har med réttens former att gora. Det forekommer da och daforsok att

28 Texten &terger ett anférande som stéddes av en bildpresentation och som delvis var
improviserat. Den & inte disponerad och utformad med samma ansprék pa nog-
grannhet och fullstéandighet som om det hade varit frdga om en uppsats.

% Jfr bl.a. publikationerna Eko-brott, Eko-lagar och Eko-domstolar. En rattspolitisk
utvardering av lagstiftningen om ekonomisk brottslighet (BRA Forskning 1988:3),
Brottsprovokation (1989), Det allmanna rattsmedvetandet (BRA Forskning
1996:1), Granskningskommissionen i anledning av brottsutredningen efter mordet
pa statsminister Olof Palme (SOU 1999:88), Osmo Vallo — utredning om en utred-
ning (SOU 2002:37) och Felaktigt démda. Rapport fran Justitiekanslerns rétts-
sakerhetsprojekt (2006).
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lansera alternativa rattssdkerhetsbegrepp. Man har t.ex. stélt upp
motsatspar som "traditionell” kontra” modern” réattssékerhet eller
"formell” kontra” materiell” réttssakerhet.

Med "materiell” réttssékerhet menar man snarast att det slutliga
resultatet av lagarnas tillampning blir réttfardigt. Det &r gavfalet en
stréavan som varje rattradig rattens tjanare sympatiserar med. Men det
& ocksa ndgot som mangajurister vérjer sig emot, eftersom det
stéller orealistiska krav pavad ett rattssystem kan astadkomma. For
det forsta & Sanningen manga ganger odtkomlig i réttsliga processer,
och utan sanning kan ingen Réttvisa nas. For det andra finns det allt-
for manga asikter om vad som ar rattvist for att juridiska processer
skulle kunna handla om den saken; det skulle bli alldeles for rétts-
osakert.

Enligt min mening &r termen " materiell réttssakerhet” oléamplig. Den
leder till att vad som i realiteten &r olika begrepp blandas samman.
For en nagot mer utforlig diskussion om detta kan jag hanvisattill
rapporten fran JK:s réattssakerhetsprojekt, Felaktigt domda, s. 19-32.

Rattssédkerhet — vad betyder det?

Réttssdkerhet &r inget juridiskt fackbegrepp i den meningen att det
har en réttsligt etablerad definition. | juridiska ordbtcker finns det
oftast inte med alls. Begreppet har dérmed i princip sammainnebord i
juridiska sammanhang som i allmant sprakbruk. Det betyder ocksa att
det kan anvandas pa skilda sétt i olika sammanhang.

Att "likafall skabeddmaslika’ & kanske réttssdkerhetens innebord i
dess mest avskalade form. For min del skullejag, i det hér samman-
hanget och om jag ska uttrycka mig kort, vilja séga att rattssdkerhet
rader nar man kan lita pa att myndigheter styrs av réattsregler och
tillampar dem pa ett likformigt, sakligt och opartiskt satt. Men det gar
naturligtvis att utveckla saken betydligt mer &n sa
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Réttssakerhetsbegreppet kan sdgasingai en ” begreppsfamilj”, som
anger grundldggande réttsstatliga krav. Andra begrepp i den familjen
ar:

— Legalitetsprincipen
— Fair trial/Ré&ttvis réttegang
— Ruleof law

— Due process (of law)

De handlar alla om hur réttslig makt far utévas mot enskilda. Till
innehdllet Gverlappar de varandra; karnbetydelsen & gemensam. Men
de har utvecklatsi skilda réttstraditioner och betonar delvis olika
saker. Samtliga begrepp, inklusive réttssakerhet, utgar fran formella
krav paréttsordningen och det sétt den fungerar pa. De &r, kan man
saga, i utgangspunkten innehallsneutrala. Med det menar jag att dei
princip inte stéller krav pa lagarnas innehdll utan pa deras utformning
och séttet for deras tillampning. Sérskilt principernaom fair trial, rule
of law och due process har dock utvecklats till doktriner, som tend-
erar att dven sétta granser for vilket innehdll réttsliga regler anses
kunna ha.

Typiska rattssakerhetskrav

Nagra typiska rattssakerhetskrav, som det kan vara pa sin plats att
framhdllai den diskussion vi skaforaidag, ar:

- Offentlig maktutovning ska stodjas palag

Taleséttet "land ska med lag byggas’ & gammalt men i hég grad
levande. Det &r ett av legalitetsprincipens uttryck.

—  Forutsebarhet

Réttsordningen skavaraklar och tydlig. Tillampningen ska bygga pa
regler (skrivnaeller pd annat sétt vedertagna), de far inte anvandas
retroaktivt och ska ge minst méjliga utrymme fér godtycke.
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- Offentlig maktutévning maste kunna granskas av oberoende
domstolar

Mgjligheten att Gverklaga myndigheters atgéarder ar en central rétts-
sakerhetsfraga. For att den ska vara meningsfull krévs att de instanser
som bedomer 6verklagandena ar galvstandigai forhallande till den
myndighet vars dtgéard den enskilde vill ha prévad. Oberoende dom-
stolar — och déarmed konstitutionell maktdelning — & en del av rétts-
sakerheten.

— Ingen far domas ohord

| sin grundformulering handlar detta krav om att ingen ska kunna
"domas’ ohord. Men principen stracker sig vasentligt langre, och
innebar att myndigheter maste involvera den enskilde i sadant som
rér honom eller henne, det vill sdgainhamta och beakta synpunkter
fran berorda parter. Den kommer tydligt till uttryck i forvaltnings-
lagens kommunikationsplikt.

— Enskildas réttigheter ska respekteras

ForestalIningen om att den offentliga makten inte far krénka enskildas
réttigheter & urgammal, och férekommer hos oss redan i landskaps-
lagarnas kungaeder. Den leder samtidigt |&tt till kontroverser, efter-
som dettainte bara & en fraga om form utan val s mycket om inne-
hall. En réttighet som ” habeas corpus’ — enkelt uttryckt att frihetsbe-
révanden omgaende maste prévas av domstolar — & renodlat formell;
den sager inget om villkoren for att manniskor skafa frihetsberévas
utan bara om vilkaformer som maste iakttas. Annat &r det med
"rétten till privatliv”, som forutsétter en rattspolitisk véardering av hur
gransen kring detta privatliv ska utstakas. Det & en illustration till att
det blir svart att uppratthalla en distinktion mellan form och innehall
nar enklare principer vaxer till mer ideologiskt préglade doktriner.

Rattssakerhetskrav pa forvaltningen

Sverige gor ansprak pa att vara en mycket val utvecklad réttsstat. Nar
vi hér formulerar krav pavar forvatning récker det alltsainte med att
iaktta en minimistandard med de mest grundléggande réttssakerhets-
elementen. Vi & en del av en réttstradition dér de ovan namnda prin-
ciperna och begreppen & pa vag att smalta samman till en gemensam
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ominteglobal sai allafall europeisk doktrin, som den svenska for-
valtningen har att forhala sig till.

Det maste genomgdende stéllas mycket hoga krav pa en formellt
korrekt handlaggning. Det finns atskilligt som skulle kunna réknas
upp hér, men jag tankte begrénsa mig till ett par mycket allmangiltiga
bestdmmel ser i den svenska regeringsformens forsta kapitel.

Den forstaav dem har jag redan varit inne pa. | 1 kap. 1 § regerings-
formen slas legalitetsprincipen fast:

" Den offentliga makten utvas under lagarna”.

Innebdrden av detta &r att allt som gors av det allmannas foretradare
ska kunna &terforas pa rattsiga normer. Myndigheter kan inte hitta pa
sina uppgifter sava, de maste anvisas dem av lagstiftaren. Det & en
grundregel som man inom den offentliga forval tningen ofta har anled-
ning att besinna.

Sedan &r det en annan sak hur precisa krav pa lagstéd som man i olika
sammanhang har skél att stélla. Ibland kan myndigheters uppgifter
vara mycket allmant beskrivna. Det ger en frihet for myndigheten att
sév utvecklaformer och normer for verksamheten. Men utgangs-
punkten maste altid vara det mandat som lagen ger. Att den offent-
liga makten utdvas under lagarna betyder att en myndighet alltid
maste forvissa sig om att den agerar inom det mandatet. Manga inom
forvaltningen har erfarenhet fran arbete inom statens offentliga utred-
ningar. Dé&r finns en instruktiv parallell. En utredning arbetar enligt av
regeringen faststéllda direktiv. Den kan finna att direktiven &r alltfor
sndva, men det ger ingen rétt for utredningen att avvika fran direkti-
ven. Tvéartom, om inte dessa strikt beaktas skulle utredningen sétta
det regelverk varur den gé8lv hérleder sin legitimitet ur spel.

Kravet pauttryckligt, specificerat lagstod kan ocksa variera beroende
pavilka forvaltningsdtgarder det & fréga om. Det & strangare vid
myndighetsutévning, till exempel. Och det &r, for att anknytartill
rattssakerhetens karna, sarskilt viktigt ndr enskildas grundlags-
stadgade fri- och réttigheter berdrs. Hér & polislagen en braillu-
stration. Den lagen ger polisen allméanna befogenheter inom ganska
friaramar. Forutom polisens uppgift ska behovs- och proportionali-
tetsprinciperna beaktas. Men, som det angesi lagens 8 §, ingripanden
i enskildas fri- och réttigheter kréver (sarskilt) lagstod.
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For att ndgot komplicera bilden vill jag tillagga att kravet palagstod
inte kan tastill intékt for passivitet. En myndighet har att utférasin
uppgift enligt de befogenheter den har. | Sverige maste det ske pa ett
patagligt sjavstandigt sitt, med tanke pa den konstitutionellt frista-
ende stallning som vara myndigheter har. Man kan aena sidainte
hitta pa egna uppgifter — men man kan a andra sidan inte heller 1&ta
bli att gora det man har ansvar for med hanvisning till att det intei
lagen &r beskrivet precis hur man skagora. En del av den yttre ramen
for hur det sjdlvstandiga ansvaret ska forvaltas finnsi den andra
bestdmmel sen i regeringsformen som jag ténkte ta upp hér, namligen
1kap.9&:

"Domstolar samt foérvaltningsmyndigheter och andra som fullgor uppgifter inom
den offentliga forvaltningen skai sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet.”

| det har sasmmanhanget kan inneborden i punktform beskrivas sa har:
— Medborgarna ska behandlas lika— och likformigt

Likafall ska alltsi beddmas pa samma sitt. Men det racker inte, de
ska ocksa handl&ggas likformigt. Den "materiella’ likabehandlingen
ska alltsa motsvaras av en yttre, formell enhetlighet, som manifesterar
likhetsprincipen. Det & viktigt bland annat av det skalet att medborg-
arnainte genom variationer i myndigheters handlaggning av enskilda
arenden ska ges anledning att missténka att sérbehandling fore-
kommer.

— Verksamheten skavara saklig

Handl&ggning, beslut m.m. ska grundas pa sakliga 6vervaganden. Det
innebér krav pa relevans och genomtankta verksamhetsformer. Dessa
krav stélls utifran respektive myndighets lagstadgade uppgift och den
verklighet dar uppgiften ska utforas. Ur dettakan i sin tur traditionel-
lainslag i en god forvaltning harledas, sdsom arendeberedning, doku-
mentation och motiverade stélIningstaganden. En ibland forsummad
konsekvens av kravet pa saklighet géller prioriteringar —saval i verk-
samheten i allméanhet som mellan enskilda érenden. Prioriteringar kan
inte goras godtyckligt; de ska vara motiverade av sakliga 6vervéagan-
den, som hdller for extern granskning.
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— Enmyndighet far inte vara partisk — eller kunna uppfattas sa

Kravet paopartiskhet & savklart. Det tycker sikert alla. Det verkar
inte allaganger varalika sdvklart att det inte racker att en myndighet
eler tjansteman for egen del anser sig vara objektiv. Kravet innebér
att en verksamhets yttre former maste vara sa uppbyggda att med-
borgarnainte ges anledning att tvivla pa en myndighets objektivitet.
Jag vill ocksa passa pa att papeka att myndigheter inte kan noja sig
med att tillampa forvaltningslagens javsregler. En myndighets — och
dérmed dess lednings — ansvar enligt regeringsformen strécker sig
langre.

Det kan tyckas som att de korta och rétt allmént hallna kommentarer
till innehallet i 1 kap. 9 § regeringsformen, som jag nu gjort, & galv-
klara. Kanske &r det ocksa sd. Men verksamheten hos JO erbjuder sa
passrikligatillféllen att erinra om den hér grundlagsbestammel sens
existens att jag inte &r riktigt séker.

Rattssékerheten problematiserad

Som jag inledningsvis var inne pa & réttssakerhet inte detsamma som
réttvisa. Réttssakerhet & en nddvandig forutsditning for att en sam-
hallsordning ska vara réttvis och réttfardig. Men det &r inte en till-
récklig forutsattning. Lagarna maste ocksa vara réttvisa. Att ge lagar-
naett réttvist innehdll & inte en uppgift for jurister. Det sker i en
demokratisk process dar de slutliga avgdrandenaléaggs i handerna pa
folkvaldaforetrédare.

Réttssakerhetskrav tenderar att stannavid formell regelefterlevnad
kring handlaggning, forfarande etc. Grundtanken &r att en paforhand
beskriven formell procedur dven till innehdllet stagar upp réttsliga
forfaranden. Férhoppningen &r ocksa att maktmissbruk, korruption
etc. avddjar sig genom att formellaregler bryts. Var gang etablerade
former frangas ska den ansvarige darfor avkravas forklaring.

Formen & med andra ord till for att sékrainnehdllet. Det fungerar
naturligtvisinte altid. Den som |&r sig behérska formen kan ocksa
finna utrymme att inom den ramen manipulera lagstiftningens inne-
hall och intentioner. | varstafall kan formkrav bilda dimridaer bakom
vilka godtycket breder ut sig.
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Det finns en uppenbar risk for att rattsskerhetskrav dverskattas och
att réttsordningen blir alltfor formaliserad. Den svenske lagstiftaren
har till exempel valt att i stort sett helt avformalisera domstolarnas
bevisprovning. (Principen om fri bevisforing géller for Gvrigt aven
inom forvaltningen.) Dar har man faktiskt valt att prioritera” det
materiella’. Det finns darfor inga formkrav kring vad slags bevisning
som f&r anvandas och hur den ska vérderas; det géller bara att komma
sdndra” sanningen” som mojligt.

Man kan &ven observera att réttssékerhetskrav &r | &ttare att stélla och
uppréatthalla pa vissa omraden an pa andra. Inom straffprocessratten
har réttssékerhetskraven lange varit hogt stéllda betréffande skuld-
fragor, det vill sdgavid avgorandet av om en misstéankt brottsling
verkligen gjort sig skyldig till den brottsliga handlingen. Daremot har
inte riktigt sasmmakrav stéllts vid valet av den sanktion — straff eller
annan pafdljd — som ett konstaterat brott ska foranleda, en for den
démde nog sa viktig sak. Liknande iakttagel ser kan kanske goras
inom forvaltningen, det vill saga att formkraven &r hdga vid exempel -
vis prévningen av om en rétt till ett bidrag foreligger, medan prov-
ningen av bidragets omfattning kan vara mer skdnsméssig.

Frén rattssakerhetssynpunkt finns det inget skal att gora skillnader av
det slaget; sava "art-" som " gradfragor” ska avgoras pa ett réttssakert
sétt. | viss man kan eventuella brister botas genom att man &ven kring
myndigheters bedomningar — dér det alltsd maste finnas ett relativt
stort utrymme for den enskilde beslutsfattaren — stéller och kontrolle-
rar formkrav av olika slag. Det kan bl.a. ske genom regler om att be-
domningarna ska foregas av dokumenterad beredning samt att de ska
motiveras och att argumentationen ska vara saklig.

En uppenbar risk med en altfor formalistiskt inriktad tillsyn éver for-
valtningen &r att den gor halt infor allt som kan kallas ” bedémnings-
fragor”. En s&dan tillsyn riskerar att bli meningsl6s.

Forskning och utredning

Det & ont om empiriskt upplagda understkningar av hur rattssikra
réttsliga processer egentligen &, om man med detta menar i vad man
likafall verkligen behandlas lika.

Rattsvasendet & 6ver huvud taget daligt pa utvarderingar av det slag
som numera frekvent forekommer inom andra samhéllssektorer. Ett
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skal till det & nog att egenkontroller finnsinbyggda, framfor allt
genom att det mesta kan 6verklagas och prévas pa nytt av oberoende
instanser. Felaktigheter rattas med andra ord av systemet §jalvt, det &r
i dlafall tanken. | den meningen utvérderas réttsliga processer hela
tiden, och andraformer av utvardering kan da uppfattas som Gver-
flodiga.

Det &r de dock knappast. Det finns ingen anledning att tro att just
rattssystemet ar sa perfekt att det inte skulle kunna forbéttras efter
fristdende utvarderingar av typen effektivitetsrevisioner. Vissa forsok
har gjorts, bland annat av det davarande Riksrevisionsverket. For
egen del har jag varit med om att |&tajust RRV granskaen réttslig
process, namligen brottsutredningen efter mordet pa Olof Palme. |
den granskningskommission dér jag ingick engagerade vi RRV for
detta syfte. Tva (effektivitets)revisorer — utan vare sig polisiar eller
juridisk skolning — gick fér kommissionens rékning igenom utred-
ningen och utvarderade den. Resultatet var utomordentligt tankevack-
ande och anvandbart, inte minst for att arbetet var gjort utifran ett
generalistperspektiv, befriat fran det ”sa har vi altid gjort”-tankande
som man som specialist |étt fastnar i.

Jag anser att det finns ett stort behov av nyténkande inom réttsvésen-
det pa den har punkten. Det &r viktigt att tillampaicke réttdiga utvar-
deringsmetoder paréttsligt styrda processer.

Det kan tillaggas att det i och for sig inte borde vara sa svart att gora
studier av enhetligheten i réttsliga bedomningar. Till exempel kan
man |&ta réttsliga beslutsfattare ta stéllning till fiktivafall och jamfora
deras bedomningar. Eller 1&ta sdana besl utsfattare granska verkliga
beddmningar. Det & mdjligt att sérskilt grupper av domare och andra
réttsliga beslutsfattare kommer att protestera mot ansatser av det
slaget, och séga att de krénker deras oberoende/integritet, & omdjliga
att utfora pa ett réttvisande sétt eller nagot i den vagen. Man far data
den diskussionen; sjalv ser jag inga stora svarigheter av det slaget.
Det finns forstas metodproblem att tackla, och resultaten kan komma
att bli svéraatt tolka. Men sd &r det pa alla omraden. Att man inom en
samhallssektor &r ovillig att 6ppna sig for extern utvardering ar for
Ovrigt ett tecken pa att det kan vara dags att genomdriva sddana ut-
varderingar.
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Motstadende intressen?

Réttssékerhetskrav innebér i allménhet ett betonande av dels vikten
av formkrav, dels respekten for enskildas réttigheter. Sker det pa
bekostnad av andra viktiga samhallsintressen? Och maste rattssaker-
heten i safall ibland vika?

Jag har understrukit vikten av att réttsliga processer — och myndig-
hetsverksamhet Gverhuvudtaget — i forhallande till medborgarna ska
préglas av likformighet.

Samtidigt finnsi den moderna forvaltningen ett servicetdnkande, dar
myndigheten sags varatill for den enskilde medborgaren, som till och
med ibland betraktas som "kund”, dvs. man anknyter till kommer-
siellasituationer. Liknelser av det laget kan létt leda vidare till fore-
stéllningar som att " kunden har alltid rétt”, varvid myndighetens
funktion blir att ge kunden vad kunden vill ha. Men sa kan en offen-
tlig forvaltning aldrig fungera. Redan regeringsformens forsta para
graf star i vagen: den offentliga makten ska utdvas under lagarna.
Den "service” myndigheter sidlvklart ska ge medborgarna (tillgéng-
lighet, Oppenhet, information, respektfullt bemétande m.m.) maste
tillhandahallas inom den réttsliga ramen. Och den innefattar alltsa
krav palikformighet, som omdjliggor den typ av kundanpassning
som kan tillhandahdllas pa en fri marknad.

Lite tillspetsat kan man siga att réttssakerheten i forvaltningen forut-
sétter en viss byrakrati. Gentemot helt obyrakratiska myndighets-
processer har man anledning att forhalla sig ndgot skeptisk; de kan
innehdllaen hel del godtycke. Eftersom byrakrati narmast &r ett
skéllsord kan man inte siga att det & nagot att strava efter. Men i
jamforel se med vissa kommersiella verksamheter & det allméannas
forvaltning byrakratisk. Det finns med andra ord en motsattning
mellan rattssékerhet och ”smidighet”, eller ”kundanpassning”.

Krav parespekt for den enskildes réttigheter kan uppfattas som ett
effektivitetshinder och &ven som ett indirekt hot mot réttstryggheten
for andraenskilda. Det hér &r tydligast vid bekéampning och forebygg-
ande av brott, ett réttsomrade som &r starkt praglat av att det all-
mannas &tgarder inte mer an absolut nédvandigt far inkrakta pa den
enskildes frihet och privatliv. Det kani sin tur ledatill att dtgarderna
uppfattas som alltfoér "tama’ mot missténkta brottslingar och presum-
tivafridsstorare.
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Denna eventuella motséttning mellan " réttssakerhet och réttseffek-
tivitet” diskuterasi lite olika skepnader aven i flera andra samman-
hang. Det &r vanligt att man foérutsétter att det ror sig om kommuni-
cerande kéarl: mer rattssdkerhet leder till sémre effektivitet, och
tvartom. | viss utstrackning & det oundvikligen sd. Redan kraven pa
att myndigheters atgarder ska utga fran lagen och de formkrav som
dérav foljer medfor i jamforelse med helt informella processer en viss
tunggroddhet. Det & i princip samma fenomen som det jag nyss
namnde om byrakrati kontra smidighet. Ju mer atgardernagriper ini
den enskildes réttighetsskyddade sfér, desto starkare gor sig kraven
dessutom géllande.

Forestallningen om rattssakerheten som nagot effektivitetshammande
maste dock i sin tur problematiseras. Informella processer riskerar att
ledatill inte bara formella regelbrott utan ocksa faktiska rattskrank-
ningar. | de formella procedurkraven ligger nedarvda erfarenheter,
som leder verksamheten forbi kanda felkallor och felslut. En forma-
liserad procedur ger ocksa utrymme for kontroll och eftertanke, till
forhindrande av forhastade och kanske alltfér kdnslomassigt styrda
eller opinionspaverkade beslut. Réttssakerhet & i den meningen
effektivitetsframjande; rétt och lite |angsammare &r béttre an fort och
fel.

Jag har varit med om att utvérdera réttsliga processer dar man satt
effektivitet framfor réttssakerhet — forment handlingskraft har fatt
motivera avsteg fran annars gallande regler och réttsliga erfarenheter.
Resultaten — oavsett om det gallt forsok att komma & ekonomiska
brott, utredningen av ett statsministermord, séttet att ta hand om en
drogpaverkad valdsverkare eller de brottmalsdomar vi granskade
inom ramen for JK:s réttssakerhetsprojekt — har alla ganger visat att
det som gjortsi den rena effektivitetens namn varit mer eller mindre
irrationellt. Pa ett mindre dramatiskt plan kan jag ofta géra samma
iakttagelser i JO:s granskningar. | de alraflestafall & det bade
enklare och effektivare att handla enligt lagarna an att sétta dem at
sidan. En forutséttning & forstas att man kanner till derasinnehdll
och formar handskas med de réttsliga redskapen.

Min slutsats &r att sdval goda verksamhetsresultat som réttssakerhet &r
beroende av kompetens, och att det i grunden inte finns nagon mot-
séttning. | réttsligt styrda verksamheter gar vagen till goda resultat
genom réattssakra processer, inte runt dem.
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Rattssakerheten ur den enskildes (den
forsdkrades) perspektiv

Claes Jansson

Presentation av LO-TCO Rattsskydd

LO-TCO Raéttsskydd &r fackets egnajuridiska byrd. Vi &gsav LO till
90 procent och av TCO till 10 procent. Vi &r cirka 60 anstéllda och
har en forsakringsréttsenhet och en arbetsrattsenhet. Styrelsen bestar
av foretradare fran LO, TCO och fackforbunden. Vi arbetar i princip
som en advokatbyra, med den skillnaden att vi bara tar &renden som
har anknytning till arbetslivet och férbundens/huvudorgani sationernas
verksamhet. Vi har inga bidrag utan tar betalt per timme utifran de
uppdrag vi far. Bolaget skainte ha nagot vinstintresse, utan drivastill
géalvkostnadspris.

Enskilda fackforeningsmedlemmar kan beviljas facklig réttshjalp av
sitt forbund. Dettainnebér att forbundet i princip ersétter alla kostna-
der for att driva ett &rende, &ven motpartens réttegangskostnader vid
en forlust. Vi gor inledningsvis och &ven fortl6pande beddmningar
om forutséttningarna for att nd framgang i arendet, men det &r for-
bundet som avgor om réttshjalp ska beviljas. Ibland anser forbunden
att deras medlem ska ha hjélp aven om forutsattningarnatill framgang
i drendet & mycket liten.

Pa forsakringsrattsenheten &r vi 25 jurister. Vi far in drygt 1 000 aren-
den per ar. For 2009 har sjukforsakringen nu for forsta gngen gatt
om arbetsskadefdrsakringen géllande antalet &renden. Sjukforsak-
ringen svarar for cirka 45 procent, medan arbetsskadedrenden svarar
for drygt 40 procent. FOr nagra &r sedan utgjorde arbetsskadesrendena
70-80 procent av forsakringsréttenhetens érenden L O-forbunden
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svarar for cirka 70 procent av uppdragen och TCO- och SACO-for-
bunden for 30 procent.

Inledning

Forsakringskassans efterlevnad av forvaltnings agens grundléggande
bestammelser om att varna den enskildes réttssékerhet och underlétta
for den enskilde att ha med myndigheten att gora har under flera ar
forsamrats. | sina @mbetsberéttel ser har JO ar efter ar aterkommit med
problemen hos kassan. Ofta har kassan i sina svar till JO angivit att
man vidtar dtgarder till exempel utbildningsinsatser. Nagon namnbar
effekt av dessa utbildningsinsatser har dock knappast markts.

| ett beslut om avisning av en ansdkan om livranta den 15 maj 2009
till Susan i Helsingborg angav Forsdkringskassan bland annat foljan-
de motivering: ’Forsakringskassan ar genom tidigare prévning och
beslut i dverinstans forhindrad att préva denna fraga igen da res
juridicata pro veritate habetur foreligger”. Susan fragade oss”Vad &
detta for nagot” ? Begreppet aterfinnsinte i ” Juridikens termer” men
efter "googlande’ torde begreppet helt enkelt betyda att res judicata
foreligger, ett begrepp som de jurister som processar oftast kanner
till.

Exemplet hor forstastill ytterligheterna, men Forsakringskassan
skulle kunna bli betydligt béttre pa att motivera sina beslut, sa att den
forsakrade forstar vad som brister och kan fa vagledning vid ett Gver-
klagande.

Kulmen pa den negativa trenden hos kassan naddes 2008, nar hand-
laggningstiderna var extremt langa och myndigheten vidtog olika &t-
garder for att forsoka fiarmasig fran direktkontakt, insyn och dylikt
fran allmanheten. Gladjande nog borjar trenden nu vanda. FOrsak-
ringskassan borjar fa ordning pa handlaggningstiderna och har mer
borjat varna om tillgénglighet och service samt aven poangtera rétts-
sakerheten. Vill man vara elak kan man siga att det inte ar svart att
forbéttra sig nar man startar pa en s lag niva, men man bor komma
ihdg att den situation kassan hamnade i 2008 inte bara berodde pa
dess egen of orméga utan &ven pa flera externa faktorer som man inte
kunde rada 6ver.

Forsakringskassans gjorde en mycket stor omorgani sation 2007/2008,
vilket medforde stora svarigheter for de forsakrade med vantetider
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och att ver huvud taget kommai kontakt med ndgon handl&ggare. |
samband med att JO pa senhosten 2008 konstaterat att antalet anmal-
ningar okat lavinartat (65 %) inledde JO ett initiativarende.

Samtidigt gjorde vi en anmélan till JO, dér vi angav en rad exempel
som vi och véaraklienter rékat ut for. Det rérde bland annat hantering-
en av fullmakter fr&n ombud, brister i att fa yttrasig innan beslut
fattades, att domar inte verkstaldes m.m. De missfoérhdllanden som vi
beskrev i anméan uppmérksammades &ven av Statskontoret, som
bland annat uttalade att Forsakringskassan inte formétt att till fullo
uppfylla grundldggande forvaltningsréttsliga krav och att utveckling-
en av arenden till 1ansrétterna inte indikerade négon forbéttring av
rattssakerheten. | ukforsakringsmalen var andringsfrekvensen uppe
pa 25 procent. Och vi kundei var egen statistik se att vi vann dver 50
procent av dessamal.

Var anmédan och JO:s granskning resulterade ganska snabbt i att For-
sakringskassan andrade sina rutiner, sa att man i allafall uppfyllde
sadana elementara krav i forvaltningslagen som majligheten att na
kassan viatelefax eller e-post samt att namn pa bed utsfattare och
handléggare angavs.

JO riktade i januari 2009 i ett beslut rérande initiativarendet och var
anmalan mycket allvarlig kritik mot Forsakringskassan for att ha
asidosatt de forvaltningsréttsliga kraven i omorganisationen. JO
uttalade att man i arbetet med omorganisationen uppenbarligen for-
summat att i tillracklig utstrackning beakta de forvaltningsréttsliga
kraven pa @rendehandléggning. Att skylla pa omorganisation for att
tumma pa forvaltningslagens regler ar altsaingen giltig ursakt.

JO har nyligen i ett nytt initiativarende uttalat att situationen i vissa
avseenden forbéttrats och att det &r |&ttare att kommai kontakt med
Forsakringskassans personal. Aven om en forbéttring skett av hand-
laggningstiderna & dessa fortfarande ett problem, men JO ser positivt
pa de atgarder som kassan vidtagit och utgar fran att dessa leder till
forbéttringar.
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Vad gor man at myndigheter/tjansteman
som inte foljer gallande regler?

Tidigare var det en stor nesa for en tjansteman eller en myndighet att
over huvud taget bli JO-anmald, for att intetalaom att bli "fald” av
JO. Sa & det inte langre. Genom aren har jag och mina kollegor gjort
en rad JO-anméalningar. Anmélningarna har gjortsi de fall som vi an-
sett vara mest flagranta. Vi upplever dock att en forbéattring skett och
antalet " brott” mot forvaltningslagens bestdmmelser & nu betydligt
farre.

Trots att myndigheten far och har fatt kritik eller mycket allvarlig
kritik, upplever vi att myndigheten eller tjanstemannen "rycker pa
axlarna” &t kritiken och fortsétter som forut.

En av Forsakringskassans forsakringsmedicinska radgivare i psykiatri
har i en rad av &renden uttalat sig — enligt var mening — osakligt,
olampligt och pa ett sétt som de forsakrade upplever som krénkande.
Vad vi kanner till har han fétt kritik fran JO &minstone tva ganger
och l&r varaanmald i ett flertal fall. Han fortsétter dock i samma stil.
Senast ansdg han att en kvinna var mer sarbar pa grund av att hon var
l&gutbildad och att detta utgjorde en av mojligheternatill hennes
psykiska besvar.

Kvinnan hade arbetat som butiksférestandare och hade drabbats av en
stressreaktion efter ett allvarligt hot pa arbetet. Kassan & knappast
ovetande om hur denne rédgivare formulerar sig. Aven om réd-
givarens bedémningar skulle varariktigai sak, inger de inget for-
troende for att en saklig beddmning har gjortsi det konkreta érendet.

ISF haller for nérvarande pa att granska hur Forsakringskassan

arbetar for att sékerstélla att domar verkstalsinom rimlig tid. Detta
har varit ett stort problem under manga ar och &r fortfarande ett
problem, vilket har féranlett en rad JO-beslut med kritik. Den absurda
situationen &r nu att samma problem som géller verkstélligheten av
domar géller verkstélligheten av kassans egna omprovningsbesl ut.
Det & som om det inte fanns nagon kontakt mellan enheterna. Och
stundtals menar till och med den verkstélande tjanstemannen att vi
maste kommain med ny ombudsanmalan och fullmakt trots att det &r
vi som drivit omprovningsarendet.

Vi och framfor allt véraklienter upplever alltsa stor frustration nar
kritik fran JO inte tycks ha nagon namnvard effekt pa Forsakrings-
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kassan. Den enskilde &r oftai en utsatt situation och ofta kan &rendet
réra den grundlaggande forsorjningen. Lagstiftningen ger mycket litet
utrymme for att fa skadestand eftersom det krévs att man kan pavisa
att skadan vallats genom fel och férsummelse hos myndigheten (3
kap. 2 § Skadestandslagen). Regering eller statsrad far inte heller
ingripa, eftersom ministerstyre inte ar tillatet (11 kap. 7 § Regerings-
formen). Det borde darfor finnas ndgot effektivt réttsmedel, dels for
att sétta press pa myndigheten att vidta atgarder, dels for att kompen-
sera den enskilde som har drabbats.

Vad kan man begara av den enskilde i
bevishanseende, nar det galler medicinska
underlag?

Salange ett arende ligger for handlaggning hos Forsakringskassan,
har kassan ett utredningsansvar och en skyldighet att kompl ettera
underlaget om nagot brister. Detta antingen genom att kassan galv
kompletterar eller genom att den upplyser den forsékrade vad som
bor kompl etteras (official principen).

Manga av varaklienter upplever att kassan agerar som den enskildes
motpart, det till sdga forsdker mota bort den forsékrade i stéllet for att
ge véagledning. Mgjligtvis kan vissa tjansteman tagit intryck av
debatten dér uttryck som att kassan ska agera som sjukforsakringens
portvakt och dylikt har férekommit.

Ur den enskildes perspektiv har han eller hon uppfyllt sin bevisskyl-
dighet i ett 5jukforsakringsdrende genom att underteckna en forsékran
och lamnaiin ett |&karutldtande eller det medicinska underl aget fran
sin l&kare.

Alltfor ofta ser vi att beslut fattas pa ett ofullstandigt underlag utan att
den forsdkrade & medveten om det. Nar det géller sukforsakrings-
drenden, brister kassan i att ge sin forsakringsmedicinske radgivare en
fullstdndig bild av den férsakrades sjukhistorik med de tidigare ut-
|&tanden och rehabiliteringsutredningar som den férsakrade genom-
gatt. R&dgivaren far bara se det senaste underlaget, vilket ibland kan
vara ganska knapphandigt. Behandlande |&kare forutsétter ju att
kassan satt sig in i tidigare underlag. Resultatet blir darfor ofta ett
avdag.
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Ofta utformar den forsakringsmedicinske radgivaren och/eller kassan
sina svar enligt standardformuleringar av typen ” underlaget styrker
inte att arbetsformagan ar nedsatt”. De allra flesta— och ofta dven den
behandlande l8karen — har inte kunskapen att se vad som brister i
underlaget.

Det kan dven vara sd att den forsakrade aldrig fatt genomga ndgon
funktionsutredning eller en forsakringsmedicinsk utredning, trots att
det & fragaom ett sa kallat |angt sukfall. Nar den forsakrade begart
hjap med utredning, har man inte ens fétt ett beslut. Forsakrings-
kassan har dock numera éndrat sina rutiner, sa att kassans beslut att
inte utreda behovet av rehabilitering skainnehdlla en besvéarshan-
visning.

Om &rendet Overklagas till domstol, blir Forsakringskassan den for-
sakrades motpart och den sa kallade tvapartsprocessen intréder. En
enskild som saknar ombud har normalt mycket svart att havda sig mot
Forsakringskassans processforare/jurister. Samtidigt har domstolarna
tonat ned sin utredningsskyldighet till exempel genom att man sdllan
begar sakkunnigutlatanden.

Kostnaden for den enskilde (alt. for dennes fackforbund) for att driva
forvaltningsmdl ar hdg. Utredningsbehovet, till exempel nyalakarut-
I&tanden, fler timmar for ombud med mera 6kar och kostar. En for-
sakringsmedicinsk utredning kostar ofta minst 20 000 kr, vilket en
enskild normalt inte har rad med eller vet hur hon eller han ska kunna
fatillgang till. Att fa ett |akarutldtande frén en specialist som har till-
récklig tyngd kostar mellan 5 000-15 000 kr, och tillgangen till |akare
med tillréacklig integritet och kunskap & mycket begransad. Fa en-
skilda torde ha méjlighet att fa ett sadant.

Den forsakrade har alltsa ett behov av att fa hjap med en omfattande

utredning, vilket kraver tillgang till |akare. Distriktslakaren eller hus-

l&karen har sdllan tid eller rétt kompetens att Gverhuvudtaget prestera
det som Forsakringskassan anser att lagen kréver. Manga l&kare anser
ocksa att Forsakringskassan stéller orimliga krav pa hur utforligt |aka-
ren méaste formulera sina utl&tanden.

| fleramadl har vi fort in fragan om vilken utredningsskyldighet For-
sakringskassan har och vilken bevisborda som ligger pa den forsak-
rade. Kammarrétterna har en splittrad bedémning, och bedémning-
arnaskiljer sig & &ven inom samma kammarrétt. Forhoppningsvis
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kommer Regeringsrétten att meddela provningstillstand i nagot mal
Sa smaningom.

| kommentaren till Férvaltningsprocesslagen anger
Bertil Wennergren klarsynt foljande:

”Man kan fréga sig hur det kommer sig att kammarréatterna, och for den delen
ocksa lansrétterna, borjat forlora kanslan for en forvaltningsdomstols skyldighet
att officiaprovatill férméan for enskild part. En anledning kan vara att official-
prévningsskyldigheten tynger handlaggningen av mélen. Det gér fortare att av-
verka malen om man inte behtver tanka pé en officialprévning. Och domstolarna
utsitts i vara dagar for stranga krav att okatakten i sin mélavverkning. Det &r
som det har blivit mycket viktigare att arbeta snabbt an att arbeta sékert. ...” Och
den férdel av att de allmannas foretradare redogor for skalen for det dverklagade
beslutet och beméter hans éverklagande kan forbytas till en nackdel om den all-
manna parten resonerar mera taktiskt an objektivt. Det & just i sddanafall som
domstolen méste ingripa. Att tumma pé officialprincipen i férvaltningsmal &r lika
oacceptabelt, om inte t.o.m. mera oacceptabelt fran rattssakerhetssynpunkt, &n det
varit tidigare.”

Exempel som vi rakat ut for nér kassans processforare agerar
"taktiskt” fOr att inte saga brottsligt, &r forstas den jurist som det
skrivitsom i pressen for nagra veckor sedan och som enligt Forsak-
ringskassans pressmeddelande " atergett ett |akarutl dtande pa ett fel-
aktigt satt”. Juristen hade helt enkelt klippt och klistrat sa att det
passade in i det fall som hon hade, ndgot som vi upptéckte av en ren
slump.

Ett annat exempel &r nar kassans processforare under pagaende
offentlig férhandling i lansrétten lamnar ut uppgifter om den for-
sakrades hustrus sjukskrivning pa grund av panikangest. Detta skedde
utan att man forst hade presenterat uppgifterna fér den forsdkrade och
ombudet. Dessutom var den forsakrades hustru dhorare under for-
handlingen. | sitt svar till JO ansdg Forsakringskassan att agerandet
var helt i sin ordning. Det tyckte emellertid inte JO, som ansdg att
agerandet var direkt olampligt och var mycket kritisk. Daremot hade
inte JO nagra synpunkter pa att processforaren uppenbarligen gjort
"slagningar” pa hustruns sjukhistorik, ndgot som jag finner mérkligt
och svartolkat.
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Aterkrav och anmalningsskyldighet i
arbetsskadearenden

| en debattartikel i Aftonbladet for nagra veckor sedan angav jag och
en kollega att vi inte ansag att kassan handlégger terkravsarendena
pa ett rattssakert sétt. Jag skainte hér redogora for artikeln; den finns
att |asa of orkortad pa var hemsida.

Den poang vi villefaframi artikeln var bland annat att Forsakrings-
kassan maste tasin del av ansvaret genom att man inte fort noteringar
om samtal som den forsékrade haft med kassans tjansteman, inte gjort
efterkontroller trots att man upplyst den forsakrade om att sadan
skulle goras med mera. Till detta kommer att det &r ett mycket komp-
licerat regelsystem och att man séllan har exakt kunskap om vad in-
komsten i det gamla yrket skulle ha varit.

Problemet géller framst de arbetsskadade som tvingats byta arbete pa
grund av skadan och fatt en sa kallad omplaceringslivranta for
mellanskillnaden mellan arbetet som frisk och arbetet som skadad.
Givetvis anser vi att bara den som uppfyller villkoren ska harétt till
erséttning fran socialforsakringssystemet. | mangafall har kassan haft
fog for att stoppa livrantan, men fragan &r hur stort aterkravet ska
vara

Den forsdkrade &r skyldig att anmélainkomstandringar, men normal
I6neutveckling ska oftast inte foranleda att livrantan drasin. Pro-
blemet &r att Forsakringskassan inte har haft och fortfarande inte
tycks ha nagrarutiner eller information om nar och hur den for-
sakrade ska gora anmélan. Och det finnsinte heller ndgot angivet om
hur den forsékrade ska uppfatta att ingenting gors trots att han eller
hon gjort anmélan.

De utredningar som nu ligger till grund for aterkrav &r ofta under-
maliga. Ofta har kassan inte ens kontrollerat att den forsakrade gjort
inkomstanméalningar rérande andra &rendeslag. Om inte den forsak-
rade §alv har kunskap och pétalar de omstandigheter som kan ge
mojlighet till eftergift med hela eller del av beloppet, &r risken
mycket stor att eftergiftsfragan aldrig provas.
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Avslutning

Det &r viktigt att ett system som vi allabetalar &r réttvist och bygger
parattssakerhet och transparens. Redan nu stélls frégan av manga:
Vill jag vara férsdkrad hos Forsakringskassan? Om Forsakrings-
kassan inte kan leva upp till de krav som stélls pa en myndighet, &r
risken stor for krav pa privata alternativ. Sadana alternativ har sallan
nagon tranparens eller uttalad rattssikerhet. Det gynnar ” goda”
kunder som sakerligen far en mycket bra service. De "ddiga’
kunderna kan dock inte rékna med samma behandling, om de ens far
nagon forsakring.
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Kallor

Bertil Wennergren, Forvaltningsprocesslagen m.m. 5:e upplagan
s. 148 ff.

Statskontoret 2008:19 Den nya Forsékringskassan. Delrapport 4,
s. 90-93.

JO-bedlut
4346-2008/5359-2008

5564-2009
1257-2006
4942-2008
6197-2008
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Rattssaker forvaltning inom
socialforsakringsomradet

Anna-Karin Lundin

Inledning

Jag vill understryka att denna artikel skal&sas som en sammanfatt-
ning av mitt muntliga anférande vid konferensen och inte som ett
skriftligt bidrag.

Min utgangspunkt &r praktikerns. Jag & domare i Regeringsrétten och
behandlar ett stort antal socialforsakringsma varje ar. Tidigare var
jag JO, och da var Forsakringskassan ett av mina ansvarsomraden. En
gang i tiden arbetade jag i en forsakringsratt. Forsakringsrétterna, som
numera & nedlagda, var domstolar som bara sysslade med socialfor-
sakringsmal.

Det & minaiakttagel ser fran mitt dagliga arbete som jag bygger mitt
anforande pa. Jag har valt ut nagra kriterier pa réttssakerhet och
kommer att diskutera kring dem.

Forst en allman reflektion. Nar man pa allvar borjade diskutera rétts-
sakerhet i forvaltningsmal for 20-30 ar sedan, 13g fokus helt pa skatte-
fragor. Man stéllde upp malsdttningar for skattemad om korta om-
loppstider i domstolarna, och man skapade ett system som innebér att
skattskyldiga kan fa erséttning for sina kostnader i skattemal.

Socialforsskringsmaen & minst lika viktiga for de enskilda som
skattemalen. Och darfor &r det verkligen gladjande att det nu finns ett
intresse for rattssakerhet &ven inom det omradet.
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En faktor som gor att det & svart for den som arbetar i en domstol att
bedoma forhdllandenai Forsakringskassan ar att de flesta mal Gver-
klagas av en enskild. De enskilda som fatt en erséttning klagar givet-
visinte. Det kan alltsa finnas bekymmer som domstolarnainte ser.
Samma situation har JO; anmélningarna kommer bara fran dem som
inte har fatt en ersdttning som de begart. JO skulle kunna arbeta
effektivare med storre mojligheter att sjdv inleda granskningar.

Forutsebarhet och utredningsskyldighet

Ett vanligt sjukpenningarende

Forutsebarhet & ett viktigt réttsakerhetskrav. Ar Forsakringskassans
avgoranden forutsebara? Nar en férsakrad skickar in en begaran om
till exempel sjukpenning, hur saker kan han eller hon davara pa
utgangen?

Det finns en mangd majliga hinder som forsakrade kan komma att
stéta pd. Det forsta har med utredningen att gora. Den forsakrade
skickar med ett |&karintyg, dar en |&kare anger att den forsékrade inte
kan arbeta under en viss period. Manga forsakrade tror att det betyder
att saken &r klar. Men sa &r det givetvisinte, utan Forsakringskassan
ska gbra en egen bedémning. Och Forsakringskassan kan komma
fram till att intyget innehaller for lite information for att kunna vara
underlag for ett beslut om sukpenning.

Har den forsakrade rimlig méjlighet att forutse Forsakringskassans
beddémning?

Oftast & det naturligtvisinga problem. Men det &r inte séllan jag ser
gedignaintyg och forvanas Gver att de inte godtas. Och lika ofta ser
jag magraintyg och férvanas Gver att de godtas.

Jag menar alltsd att bedémningen inte & enhetlig. Olika tjansteman
kréver olikamycket av utredningen. | viss man &r detta férmodligen
ofrankomligt. Det handlar om ju enskilda personers bedémningar och
sa svara saker som manniskors sjukdomar. Men mitt intryck &r att
skillnaderna &r for stora.

Normalt fattar Forsakringskassan inte ndgot avslagsbeslut utan att
forst underrétta den forsakrade om att man ifragasétter intyget. Den
forsakrade far alltsd mojlighet att forsoka fa fram ett nytt intyg.
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Forstar den forsakrade att det &r han eller hon som ska komplettera
utredningen eller, med andra ord, forstér den forsakrade att det & han
eller hon som har bevisbordan? Nej, det mycket vanligt att den for-
sakrade tycker att det & Forsakringskassans sak att utreda forhallan-
dena

| denna sak den forsakrade inte alltid tillrackliga besked. Hur langt
Forsakringskassans utredningsskyldighet stracker sig & en svar fraga.
Och enskilda tjansteman kan ha olika uppfattning om detta. Vissa &
mer benagna att hjalpatill &n andra. De kanske till och med utreder
en del savadller talar &minstone klart och tydligt om for den for-
sakrade att det & den forsakrade som maste komplettera utredningen.

For att ssmmanfatta det jag nu har sagt: Forutsebarheten kan handla
om vilken tjansteman som handl&gger ett &rende — en tjansteman som
ar overseende vid tolkningen av |&karintyg eller en som & mera strikt,
samt pa hur han eller hon ser pa utredningsskyldigheten.

Sarskilt om langre sjukskrivningar

Sérskilt problematiska kan forhallandena vara vid langre sjukskriv-
ningar och nér det & frédga om sjukersattning. Da maste Forsakrings-
kassan ofta gora komplicerade beddomningar. Det alra svaraste & nog
nar den forsakrade &r arbetsl6s. D& ska bedémningen av arbetsfor-
mégan gorasi forhdllandetill den reguljara arbetsmarknaden i sin
helhet.

Hur gor man en s&dan bedémning? Jag har sett mangafall dar For-
sékringskassan har avdlagit en begéran om erséttning med motiver-
ingen att det finns ett arbete som den forsakrade klarar av, utan att
redovisa nagot stod for det. Och ofta & den forsakrades tillstand
sadant att det ar helt orealistiskt att tro att han eller hon kan fa ett
arbete, och detta oavsett det arbetsmarknads ége som rakar radavid
tillfélet. Ingen enskild tjansteman ska kritiseras fOr detta. Orsaken
finns nagon annanstans. En faktor & nog att det & en lagstiftning som
till sin natur & svar att tilldmpa. Men &ven har handlar det ocksa om
utredningsskyldigheten.

Min erfarenhet & —om jag far tilldtamig att raljeralite — att det ofta
a mycket |&tt att forutse att en arbetsl6s inte kommer att fa erséttning
i fall av dettadag.
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Sarskilt om arbetsskadearenden

Den utredning som behdvs kan varamer eller mindre komplicerad.
Det & naturligtvisinte orimligt att begéra att de enskildai de flesta
fall gélva skaffar in rent medicinsk utredning. Men det finns &renden
dér utredningen & langt mer komplicerad. Och hér téanker jag pa
arbetsskadedrenden.

| dem krévs det ocksa kunskap om arbetsforhdllandena. Da &r det ofta
mycket svart for den enskilde att agera dv. Ibland finns det fore-
tagshalsovard som kan och vill hjédpatill, och dven fackliga ombuds-
man kan gora det ibland. Men det finns aldeles for mycket naivitet
bland ménga forsakrade. De tror att Forsakringskassan kommer att
lita pa dem, nar de beréttar om hur tungt arbetet har varit och ser inte
till att skaffain underlag.

Men da kanske Forsakringskassan kompletterar drendet pa grund av
sin utredningsskyldighet? Jo det & klart att det hander, och det &
kanske till och med det vanligaste. Men det finns alldeles for manga
fall dar arbetsplatsutredningen &r for dalig.

Olika yrkesgrupper

En utredning hos Forsakringskassan kraver ofta samverkan mellan
olikayrkesgrupper: FOrsakringskassans tjansteman, l&kare —ibland
olika specialister — ergonomer, rehabiliteringskunniga. Férsakrings-
kassans tjansteman kan givetvis socialforsakringen. Men de andra gor
det inte alltid, och det kan vara ett bekymmer.

Det finns alltfor manga |lakarintyg dér |1&kare gor socialforsakrings-
réttsliga bedomningar utan att ha de kunskaper som behdvs. Ibland
begér tjanstemannen pa Forsakringskassan fortydliganden av |&karen,
men inte altid. Har handlar det formodligen ocksatill stor del om hur
tjanstemannen ser pa utredningsskyldigheten.

Kommunicering

Att den forsakrade skafatadel av alt material som tillfors arendet &r
ju gavklart. Forsékringskassan ska ge honom eller henne méjlighet
att yttrasig 6ver alt som kommer in. Hur fungerar det i praktiken?
Bra, men ibland kan man se brister. Ett exempel: Det finns en skrift
som heter Arbete och Halsa som Forsakringskassan ofta aberopar.
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Men Forsakringskassan kan givetvis inte utga fran att den forsakrade
kanner till den. Det & alltsd ndgot som maste kommuniceras.

Och hur &r det med Forsakringskassans egna réd? Det & en allmén
regel att alla medborgare ska kannatill allaforeskrifter. Men all-
méanna rad? Frégan & vérd att funderapd. Svaret ar formodligen att
det beror pavad det rad som ar aktuellt innehaller.

Kvaliteten pa bevisningen

Tidningsklipp och liknande

| Forsakringskassans akt i ett sjukpenningmd som jag gick igenom —
eller mjligen var det ett ukerséttningsmal — 13g det tidningsklipp
som handlade om att den foérsékrade varit lyckosam i sin verksamhet
med sponsorraggning. Det stod ocksa en del om hans tréning. Om
detta skrev Forsakringskassan i en inlagatill en domstol att ” bifogat
klipp kan varaav visst intresse”.

| ett annat mal fanns fleraklipp med bilder pa den forsakrade fullt
sysselsatt med att fiska. Och tidningen skrev att han nog var lanets
storsta sportfiskare. Man fick ocksa se en bild pa den fisk med vilken
han hade vad som kallades det inofficiella rekordet de senaste aren.
Det hér klippet fick aven fortroendel &karen.

Ar det braatt en myndighet beropar sddant material? Om den for-
sékrade kommer med invandningar, tar Forsékringskassan knappast
hansyn till sddant material. Men ska den forsakrade ens behdva be-
mota sddant®*?

Over huvud taget & det ofta svart att bedéma hur man ska forhdlasig
till vissa uppgifter. Anonyma uppgifter fran grannar om att nagon
skottar sno eller dansar tango men gar med kryckor nér Forsakrings-
kassan kan se honom — &r nagra exempel.

Det & rimligt att Forsakringskassan initierar en utredning nér sddana

uppgifter kommer fram. Men sedan, duger uppgifternatill nagot mer?
Knappast. Och det tycker givetvisinte heller Forsakringskassan. Men
ibland kan det vara svart att forstd hur Forsakringskassan resonerat

%0 Né&r det géllde sportfiskaren bor tillaggas att fortroendel &karen menade att even-
tuellt fiskande inte paverkade bedomningen.

61



och hur stor tyngd man lagt vid uppgifterna. Problemet, om det &r
nagot problem, har snarast att géra med dokumentationen. FOrsak-
ringskassan bor givetvis klart ange vilken vikt man tillmétt upp-
gifterna.

Bevisvardering

Jag vill ocksa sdga nagra ord om bevisvardering. Det &r tva aspekter
jag vill taupp, namligen bevisstyrka och bevisbdrda.

Att bevishdrdan som huvudprincip ligger pa den forsakrade nar denne
anstker om en forman &r val i och for sig klart. Det synsvél inte sa
oftai de enskilda &endena. Och det hdnger samman med utrednings-
skyldigheten — aminstone i viss utstrackning. Det &r alltsa sillan man
ser en skrivning dér det uttryckligen anges att den forsékrade har be-
visbérdan. Men det hindrar ju inte att FOrsdkringskassan har gjort en
bevisvardering som innebér att man lagt bevisbordan pa den forsak-
rade.

Svérare &r frdgan om bevisstyrka. Vilken bevisstyrka kréavsi social-
forsakringsarenden? Det & en mycket viktig fraga. Men jag tror inte
att det finns ndgot sakert svar. Och vad som ocksa &r ett bekymmer &r
att det oftainte framgdr vad Forsakringskassan har kravt i det en-
skilda @rendet, och inte heller vad lénsrétten har krévt.

Per-Olof Ekel6f, som var en mycket skarpsinnig professor i process-
rétt, diskuterar bevisvardering i allméanhet och sérskilt i brottmal och
tvistemal. Han presenterar fem olika krav pa bevisstyrka. Det |agsta
ar:

— antagligt

Sedan kommer:

sannolikt

—  styrkt/visat

uppenbart
— sikert
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Vad géller i inom sociaforsékringen? Géller samma beviskrav i adla
typer av drenden, eller & det skillnader mellan olika @rendetyper? Det
ar troligt att det finns skillnader.

Pa senare tid har jag ganska ofta sett att Forsakringskassan anvander
ordet " styrkt” nér det galler sjukpenning och sjukerséttning. Det &r
formodligen riktigt att i de &rendeslagen stélla upp det kravet. Men
man behover ocksa analysera vad som bor liggai begreppet " styrkt” i
dessa sammanhang.

Det finns ocksa ett annat problem: det & vad domstolarna gor. Pa
sistone har jag sett flerafall déar Forsakringskassan anvéant ordet
"styrkt” (eller inte styrkt), men lansratten uttryckt sig pa ett annat sétt
utan att gra nagon annan bedomning an Forsakringskassan i fragan
om rétten till erséttning. Léansrétten har altsdinte velat anvéanda be-
greppet " styrkt”. Om det beror pa att man inte godtagit det kravet pa
bevisstyrka framgdr inte.

Sammanfattningsvis menar jag att bevisvardering inom socialforsak-
ringen &r ett omrade som bor belysas mer, bade av réttstillamparna
och kanske av forskningen.

Vantetiderna

For att ett system ska kunna bedémas som réttssakert maste vante-
tidernavararimliga. Vantetiderna har varit ett problem salange jag
kan minnas, bade i Forsakringskassan och i domstolarna. Jag tycker
att det finns anledning att betona detta, men det finns inte ndgon an-
ledning till att jag har uppehaller mig vid den saken.

Lagstiftningens kvalitet

Ett problem nér de géller vissa delar av socialférsakringen ar lagstift-
ningens kvalitet. Ibland &r det av politiska skal brattom att figenom
ny lagstiftning och da kan rattstillamparen fa bekymmer. Ett aktuellt
exempel &r reglernaom sjukpenning vid alvarliga sjukdomar och de
snabba éndringar som man gjorde.

Ett regelkomplex som bor forbéttras & det som géller fragan om
under vilka férhallanden den sjukpenninggrundande inkomsten &
skyddad — den forsakrade har ett sa kallat SGI-skydd. | tidningarna
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uppmarksammades nyligen ett fall da en kvinnafick sin SGI sankt,
eftersom hon inte anmélt sig till arbetsformedlingen dagen efter det
att hennes barn avlidit. Regeringen har aviserat att en andring & pa
gang. Det & naturligtvis bra.

Men det finns s manga fall dér forsakrades SGI sanks for att de inte
omedelbart anmdlt sig till arbetsférmedlingen, trots att de verkligen
haft rimliga sk&l att dréjanagon eller ndgradagar. Och det beh6vs
verkligen en éversyn av helaregelkomplexet. Men nu finns det en
risk for att regeringen tar tag i baraen detalj och att dettai varstafall
leder till att det blir &nnu svarare att tolka dessaregler.
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