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ABSTRACT

This article deals with judicial precedents within a specific area of administra-
tive law, namely social security law. The area of law is characterized by a high
level of amendments as well as a broad scope for assessments. Historically,

it has been considered that there is a need for more precedent within social
security law. Precedents are a fundamentally important tool strengthening
legitimacy. First, the doctrine of precedents is briefly introduced. Furthermore,
an historical overview of various legal tools to promote precedent within social
security discussed. In the gos the Social Security Court of Appeal was abolished
and the area of law came under the umbrella of administrative courts. The
general ombudsman for social security was established. The article concludes
with a comprehensive discussion and analysis of the development of judicial
precedents within the area and highlights key challenges.

1. Inledning

Prejudikatbildning ir viktig i alla delar av ett rittssystem. Prejudikat
leder till att ricestillimpningen blir enhetlig och likformig och fyller ut
och tolkar lagstiftningen. En vil fungerande prejudikatbildning leder
till ate ratesskipningen blir tydligare och bedémningen av ritesfrigor
underlittas, vilket i sin tur leder till férutsigbarhet och stabilitet. En
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effektiv prejudikatbildning tillfor dessutom lagstiftaren underlag for att
bedoma om lagstiftningen uppfyller det tinka syftet.

Frigan om prejudikatbildning och da sirskilt prejudikatsliran har
darfér med all rice varit foremal for visst rittsvetenskapligt intresse.
Fokus for detta intresse har frimst varit formogenhetsritten, vilket kan
te sig naturligt eftersom lagstiftningen pa det omradet ir relativt sparsam
och mycket dirfor faller tillbaka pa just praxis. Behovet av klargorande
avgoranden kan dock infinna sig 4ven pd omriden som omgirdas av lag-
stiftning. Detta giller inte minst pa det forvaltningsrittsliga omradet, dir
lagstiftningstakten ibland dr hog och dir det finns tydliga malsittningar
med olika reformer. Diskussionen om prejudikatbildning och prejudika-
tens roll pa det forvaltningsrittsliga omridet dr emellertid sparsam inom
rittsvetenskapen.

Syftet med denna artikel 4r att analysera prejudikatbildningen inom
ett specifikt forvaltningsritesligt omrade nimligen socialférsikringen.
Omradet kidnnetecknas av en hog lagstiftningstakt och stort utrymme
i regelverket for olika bedémningar. Oklara rittsfrigor inom socialfor-
sikringen kan pdverka savil ett stort antal enskilda personers situation
som medborgarnas fortroende for systemet.

Ytterst handlar detta om att virna socialforsikringens legitimitet. For
att socialférsikringssystemet ska kunna fylla sin avsedda funktion ir
det viktigt att socialforsikringen tillimpas ritevist och enhetlige och ate
formaner utgar enligt de férutsittningar som lagstiftaren faststillt. Det
ir lika viktigt ate enskilda forsikrade inte faller mellan stolarna, som att
ingen forsikrad 6verkompenseras. Socialférsikringen ir dessutom av
stor statsfinansiell betydelse. En for generds tillimpning av socialfor-
sikringen innebir dven ett ineffektivt anvindande av statens resurser.

Artikeln idr disponerad si att efter den korta inledande beskrivningen
och artikelns syfte, foljer en redogorelse av prejudikat som riceskilla i
forvaltningsprocessritten och da sirskilt i forhdllande till socialforsik-
ringen. Direfter analyseras mojligheterna till prejudikatbildning pi
socialférsikringens omride. Artikeln avslutas med en diskussion kring
huruvida nuvarande ordning dr indamaélsenlig och effektiv.
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2. Prejudikat som utfyllande riteskilla

En forsta frigestillning 4r om vi i Sverige har nigon prejudikatslira,
vad den i sd fall innehaller och om den ir likalydande pa alla rictsliga
omréden.

Det finns i Sverige ingen lagstiftning om vad som menas med preju-
dikat, vilka instanser som ska ha meddelat ett avgorande for att det ska
anses som prejudikat eller i vilken utstrickning man i de ligre instan-
serna ir bunden av ett avgorande frin hogre rite. Nagon formaliserad
prejudikatslira finns sdledes inte i Sverige och detta trots att Hogsta
domstolen genom en reform 4r 1971 omformades till en renodlad pre-
judikatinstans.> Motsvarande giller dven for Hogsta férvaltningsdom-
stolen, som har likalydande grunder for att bevilja provningstillstind
som Hogsta domstolen.?

Avsaknaden av en formell prejudikatslira innebir inte att det inte
finns nidgon sadan ritesfigur, men mojligen ate den ir ndgot losare i
kanterna. P4 de allminna domstolarnas omride har det férekommit
diskussioner under lang tid kring frigan hur bunden en underinstans
ir av ett avgorande frin Hogsta domstolen.* Att det inte finns nagon
absolut bundenhet ir alldeles klart. I samband med att JO 1947 uttalade
kritik mot att en domstol for att inte folja ett pleniavgorande i Hogsta
domstolen uttalade forsta lagutskottet kritik mot JO.5 Man framholl
att Hogsta domstolens avgoranden sjilvklart spelade en viktig roll som
vigledning f6r domstolarna men att man som allmin princip borde hilla
fast vid den hittillsvarande ordningen att det endast dr tyngden av de
skil som dberopades av Hogsta domstolen som borde vara avgorande
for inflytandet pa ricestillimpningen.® Redan nir rittegingsutredningen
diskuterade frigan i mitten pa 1980-talet anmirkte man att utvecklingen

1 For en grundlig genomging av regleringen av prejudikat i Sverige, se Ramberg C.,
Prejudikat som riteskilla i formégenhetsritten, 1 uppl., Wolters Kluwer, Stockholm,
2017.

Prop. 1971:45 s. 83.

Jfr 36 § forvaltningsprocesslagen (1971:291), FPL.

Ramberg, 2017, 5. 53 ff.

JO 1947 s.113.

1 LU 1947:1.
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talade for domstolarna skulle vara tydligare bundna av den hogsta instan-
sens avgorande.’

Direfter har Hogsta domstolen uttalat sig i frigan i ett mal, som rorde
skadestind pa grund av att en hovritt avvikit frin ett prejudikat fran
Hogsta domstolen. Hogsta domstolen uttalade d& att 4ven om under-
domstolar inte ir bundna av Hogsta domstolens prejudikat dr dessa av
stor betydelse vid bedomningen av om en domstol i sin rittstillimpning
gjort sig skyldig till fel eller forsummelse. Samtidigt miste utrymme
limnas f6r domstolarnas rittsskapande verksamhet. En domstol bor
silunda ha vissa mojligheter att avvika frin tidigare ritespraxis, och om
den anfor rimliga skl for ate tillimpa lagen pé ett annat sict 4n Hogsta
domstolen gjort kan en sidan ritestillimpning i vart fall inte foranleda
skadestdndsskyldighet for staten.®

Slutsatsen blir siledes att domstolarna i ganska hog grad anses bundna
av de avgoranden som kommer frin Hogsta domstolen och da sirskilt
tyngden av de skil som ligger bakom avgorandet.

Prejudikatbegreppet anses hinféra sig till ritesfrigorna i ett mal och
inte till sakfragorna eller bevisfragorna. Vad som ér en ritesfraga respek-
tive en sakfriga ir dock inte alltid alldeles litt att avgora.® Exempelvis
ska sakforhillandena faststillas med hjilp av den fria bevisprovningen
och bevisvirderingen, men vilket beviskrav som ska stillas upp i en given
situation dr ndrmast en ritesfraga.

Nir det giller prejudikatbildningen pa férvaltningsprocessens omrade
saknas en genomgripande analys i litteraturen i modern tid. I princip bor
de allminna utgdngspunkter i prejudikatsliran om vad som ir prejudi-
katfrigor och domstolarnas bundenhet av prejudikat fran hogsta instans
kunna tillimpas dven pa de allminna forvaltningsdomstolarna. Samti-
digt gir det inte att blunda for att det finns sirdrag. En skillnad mellan de
allminna domstolarna och de allminna férvaltningsdomstolarna ir att
det inom det forvaltningsrittsliga omradet i manga fall finns en forvalt-

7 SOU 1986:1, Oversyn av rittegingsbalken 2: Hogsta domstolen och rittsbildningen,
s. 48 1.

8 NJA19945.194.
9 Jfr Lindell B., Sakfragor och rittsfrgor: en studie av grinser skillnader och férhl-
landen mellan faktum och rite, Iustus, Uppsala, 1987 (ak.avh).
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ningsmyndighet som forst fattar ett beslut.’® Allmint kan ocksd hivdas
att likformigheten pa forvaltningsmyndigheternas omride ir mindre dn
hos de allminna domstolarna. Detta kan leda till svarigheter pé olika
omriden for en fungerande prejudikatbildning. Vilka sirskilda aspekter
detta kan f3 pa socialférsikringens omride behandlas i det f6ljande.

3. Forutsittningarna for prejudikatbildning pa
socialforsikringsomradet

Socialforsikringssystemen har stort inflytande pa forhéllandena i Sve-
rige, bidde genom sitt materiella innehall och genom sin stora paverkan
pa statens finanser. Ett ofta anvint vilfirdspolitiskt uttryck dr ”fran
vaggan till graven”. Uttrycket kan anses aterspegla en ambition att
socialforsikringssystemet ska ge stod till mianniskor i olika skeden av
livet - graviditetspenning, barnbidrag, férildrapenning, sjukpenning,
sjukersittning, pension eller efterlevandepension.

Vid tillkomsten av socialférsikringsbalken konstaterade regeringen
i propositionen att socialférsikringen utgor ett dynamiskt rittsomrade
som ofta dr féremal for forindringar i syfte att genomféra den politik
som liggs fast av regering och riksdag samt att det dirfor var viktigt att
modernisera socialforsikringslagstiftningen si att den blev ett effektivt
instrument i styrningen av socialforsikringen.' Att lagstiftningen fyller
detta syfte blev inte minst tydligt under Corona-pandemin, di riksdagen
under tva ars tid gjorde ett stort antal forindringar i socialforsikringsbal-
ken.” Aven i skrivande stund pagir ett stort antal lagstiftningsinitiativ

10 En intressant aspekt ir att forvaltningsmyndigheterna generellt styrs av en general-
direktor och att myndighetens rittsliga stillningstaganden och vigledningar i princip
binder dess beslutsfattare. Det skulle emellertid fora f6r lingt att analysera effekterna
av detta forhédllande inom ramen for den hir artikeln.

11 Se for en historisk referens Jigerskiold S., Prejudikatens betydelse pa forvaltningens
omride, Forvaltningsriteslig tidskrift, Nr. 1-2, 5. 93-138, 1959.

12 Prop. 2008/09:200 s.346.

13 Se t.ex. Forsikringskassan, Socialforsikringen och coronapandemin. En éversikt av
nyttjandet av socialférsikringen under coronapandemin 2020, Socialférsikringsrap-
port 2021:1. Bilagan i rapporten sammanfattar kort de évergripande regel- och
tillimpningsindringar som skedde i socialférsikringen under perioden mars till
november 2020.
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pé socialforsikringens omride, vilket rimligen kommer att leda till yteer-
ligare forindringar framéver.™

Det faktum att lagstiftningen pé socialforsikringsomradet anvinds
som ett medel fér att genomfora regeringens politik gor alltsd att lagstift-
ningstakten historiskt sett har varit hog och det finns alltsa inget skil att
tro att detta férindras framover.

Tidigare paverkade det politiska inslaget ocksd sammansittningen
vid provningen; exempelvis avgjordes ett stort antal drenden hos For-
sikringskassan fram till 4r 2008 av socialférsikringsnimnderna, som
var sammansatta till overvigande del av politiskt nominerade ledamoter.
Syftet var att nimnden skulle fatta beslut i drenden som hade stor bety-
delse for den forsikrade frin trygghets- och forsoérjningssynpunkt och
samtidigt rymde betydande inslag av skilighetsbedomningar.’s Forsik-
ringsoverdomstolen, som levde kvar till 1995, hade i sin sammansittning
lekmin som utsdgs av arbetsmarknadens parter.' Sidana inslag ir dock
utmonstrade sedan ett antal 4r tillbaka.

Rittsomridets karaktir med en rad olika formaner som enskilda ska
kvalificera sig for innebir ocksé att reglernas utformning innehéller stora
inslag av bedomningar, exempelvis kring orsakssamband, sjukdomstill-
stand eller arbetsférmaga. Det har vid flera tillfillen konstaterats att
detta forhillande - oversatt till prejudikatlirans omrade — gor det svarare
att urskilja ritesfrigor frin sakfrigor och bevisfrigor.”” Utredningen om
processuella regler inom socialférsikringen hade samtidigt ett uppdrag
att undersoka prejudikatbildningen pa fortidspensionsomridet. Inom
ramen for det arbetet genomfordes intervjuer med justitierdd, som da
uttryckte uppfattningen att det svara inte var att finna rittsfragor utan

14 Se SOU 2023:3 Ett trygghetssystem for alla — nytt regelverk for sjukpenninggrun-
dande inkomst, SOU 2023:9 Ett statligt huvudmannaskap for personlig assistans.
Okad likvirdighet, langsiktighet och kvalitet, SOU 2023:23 Ett modernare social-
forsikringsskydd for gravida, SOU 2023:53 En dndamalsenlig arbetsskadeforsikring
- for bittre ekonomisk trygghet, kunskap och rittssiikerhet, Dir. 2022:64 Utvirdering
av forindringarna i sjukférsikringens regelverk och Dir. 2023:14 En ny modell f6r
kvalificering till socialférsikring och ekonomiskt bistand for nyanlinda och icke-
medborgare.

15 Se prop. 1985/86:73 s. 40.
16 2§ lag (1978:28) om forsikringsoverdomstolen.
17 Se SOU 2001:47 En handliggningslag — forfarandet hos Forsikringskassorna, s. 410 f.
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mal att applicera dem pa. Samtidigt dterkom en senare utredning, utred-
ningen om fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen, till ett liknande
resonemang si man i samband med att man 6vervigde inférandet av
s.k. hiss-dispens konstaterade att man hade svart att se att det fakeiske
forekommer sidana rena ritesfrigor som ir utbrytbara i malen vid f6r-
valtningsritterna i ndgon storre utstrickning. Detta anségs i synnerhet
vara fallet i socialforsikringsmal dir utgdngen i mycket ir beroende av
bevisning i form av likarintyg etc.’®

Svérigheten att i fram relevanta prejudikat pd ett omradde med hog
lagstiftningstakt méste ocksa ses utifrdn férutsidttningarna for hur mal
och drenden provas. Socialforsikringen administreras av tva stora for-
valtningsmyndigheter - Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten. I
alle visentligt finns ett 6verklagandeférbud for enskilda; om en enskild dr
missndjd ska beslutet forst omprovas av myndigheten och forst det beslu-
tet far overklagas till domstol. Handliggningstiden vid forvaltnings-
ritterna dr i genomsnitt 13 minader.”” Hos de fem kammarritterna
varierar omloppstiderna, men enligt regeringens verksamhetsmal ska
75 procent av méilen ta hogst sex manader att avgora.>® Det innebir alltsa
att det tar ling tid for mélen att ta sig igenom domstolarna.

4. Hanteringen av prejudikat pa
socialforsikringsomradet

Anda sedan riksdagen tog ett forsta samlat grepp om socialférsikrings-
omridet genom inforandet av lagen om allmin forsikring i borjan av
1960-talet, har man p3 olika sitt férsokt hantera strommen av mal och
irenden. Aterkommande har lagstiftaren ocksi framhallit vikten av att
forsikringen hanteras likformigt och forutsigbart och i det samman-
hanget ocksa lyft fram vikten av vigledande avgoranden. Det finns ett
visst virde i att gora en kort historisk exposé.

I den organisation som tillkom i samband med lagen om allmin for-
sikring, AFL, administrerades socialférsikringen av 26 allminna forsik-

18 Se SOU 2014:76 Fortsatt utveckling av férvaltningsprocessen, s. 425.
19 Sveriges Domstolars drsredovisning 2023, s. 49.

20 Regleringsbrev for budgetiret 2024 avseende Sveriges Domstolar.
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ringskassor. Riksforsikringsverket, var tillsyns- och besvirsinstans. Dess
beslut overklagades till Forsikringsdomstolen.

I takt med att vilfirdssystemet utokades vixte ocksa antalet dverkla-
gade beslut och i mitten pa 1970-talet var tiden mogen for att inritta en
ny mellaninstans mellan forsikringskassorna och Forsikringsdomstolen.
Den 1januari 1979 inrittades tre regionala férsikringsritter, som 6ver-
tog Riksforsikringsverkets roll som besvirsinstans.*

Samtidigt renodlades Riksforsikringsverkets tillsynsroll och uppdrag
att verka for en likformig och ritevis tillimpning av socialforsikringen.
Myndigheten fick, sévil till forman som till nackdel f6r enskild part,
overklaga beslut fran de allminna forsikringskassorna samt avgéranden
frin forsikringsritterna. Det krivdes inte att Riksforsikringsverket var
parti forsikringsritten for ate fa 6verklaga forsikringsrittens avgorande
till hogsta instans.>* Det var endast Riksforsikringsverket som kunde
fora det allmidnnas talan i hogsta instans.>s En viktig del av Riksforsik-
ringsverkets uppgift ansigs ocksé vara att sprida praxis till de allminna
forsikringskassorna.>* I samband med reformen bytte den hégsta instan-
sen namn fran Forsikringsdomstolen till Férsikringsoverdomstolen.

Forsikringsritterna kom att verka under dryga tio ar. Ar 1991 beslu-
tade riksdagen att forsikringsritterna skulle avskaffas och socialforsik-
ringsmalen skulle handliggas som allminna forvaltningsmal, det vill
siga av lansrict (numera forvaltningsrite) i forsta och kammarrite i andra
instans. Anledningen till den nya instansordningen var bland annat en
kraftigt 6kad méltillstromning som ledde till allt [ingre handliggnings-
tider i forsdkringsritterna. Forsikringsritterna hade dirtill svirigheter
att mota det 6kande mélantalet genom nyanstillningar av jurister.>

21 Se prop. 1977/78: 20 och SOU 1976:53 Forsikringsritt och forsikringséverdomstol.
22 20kap. 12 § lagen (1962:381) om allmin forsikring, AFL, i dess ddvarande lydelse.
23 20kap. 12 § andra stycket AFL.

24 Se prop. 1996/97:63 och prop. 1997/98:41 dir Riksforsikringsverkets partsfunktions
sdgs som en del av myndighetens instrument nir det gillde normgivning. Den andra
delen var utfirdande av bindande foreskrifter och allminna rad. For vidare lisning
om Riksforsikringsverkets stillning och funktion hinvisas till Lavin, R., Gist hos
Forsikringséverdomstolen : En professor moter verkligheten, 1 uppl., Norstedts
Juridik AB, Stockholm, 1991, s. 57-65.

25 Prop. 1990/91:805.38.
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Forsikringsoverdomstolen kom dock att bli kvar som hogsta instans
i ytterligare nigra ir. Ar 1995 avskaffades den domstolen och Hogsta
forvaltningsdomstolen blev sista provningsinstans. Av férarbetena fram-
gar att en orsak var just att forsikringsritterna avskaffats och deras mal
overforts till linsritterna med 6verklagande till kammarritterna vilket
i sig talade for att ocksd Forsikringsoverdomstolen skulle upphora. Det
frimsta motivet var dock troligen att avskaffandet lg i linje med en mer
generell striavan att ta bort specialdomstolar — det fanns ganska manga
sddana under 1970- och 198o-talen. I férarbetena gir det att lisa ace det
fran utbildnings- och rekryteringssynpunkt var en nackdel med special-
domstolar. Flera remissinstanser var emot avskaffandet, men departe-
mentschefen var tydlig med att behovet av specialkunskaper inom ett
visst rittsomride kunde tillgodoses pd annat sitt in genom sirskilda
domstolar for vissa méltyper.>¢ I den man en allmén férvaltningsdomstol
behover tillforas yteerligare sakkunskap borde, enligt férarbetena, det i
forsta hand ske i form av sakkunnigbevisning. Detta var for 6vrigt ingen
skillnad mot ordningen i Forsikringséverdomstolen.

Nista reform av betydelse for socialforsikringens prejudikatbildning
kom 1995 dd man inférde provningstillstdnd i kammarritterna for social-
forsikringsmal. Reformen motiverades inte av nigra direkta skil som var
hinforliga till socialférsikringen utan frimst av systematiska skil. Man
konstaterade att provningskedjan forlingts jimfort med vad som gillde
nir forsikringsritterna fanns samt att riksdagen nyligen beslutat om
provningstillstind f6r beslut inom arbetsloshetsforsikringen.*”

Som nimnts ovan hade Riksforsikringsverket méjlighet att 6verklaga
en allmin forsikringskassas beslut och som uppgift att verka for att
forsikringen tillimpades likformigt och ritevist. Nér de allméinna for-
sikringskassorna forstatligades ar 2008 inrittades Forsikringskassan och
Riksforsidkringsverket upphérde. Da upphérde ocksd méjligheten for det
allminna att féra vidare principiellt viktiga fragor till domstolsprévning.
En myndighet anses nimligen inte kunna 6verklaga sina egna beslut.

26 Prop.1992/93:215s.17.
27 Prop. 1994/95:27 s.160.
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I forarbetena fors en intressant diskussion huruvida behovet av en
sddan funktion minskar med den sammanhallna myndigheten.>* Nagot
som dock talade for att det alltjimt skulle finnas behov av att frigor av
principiell natur skulle bli féremal fér domstolsprévning var just det
stora bedomningsutrymmet som finns inom socialforsikringsomradet.
Oavsett om beslutet blir gynnande eller ¢j for den enskilde kan det fort-
farande vara oklart hur gillande ritt ska tolkas. Det 6vergripande kravet
att socialforsikringen ska tillimpas likformigt och ricevist kunde inte
uppritthallas genom att endast sddana frigor i beslut som en enskild
viljer att 6verklaga skulle komma att féras upp till provning av domstol.
Regeringen landade dirfor i att en sirskild funktion borde inrittas med
uppgift att overklaga Forsikringskassans beslut till allmin forvalenings-
domstol pd samma sitt som Riksforsikringsverket tidigare kunde gora;
funktionen som allmint ombud. Den huvudsakliga uppgiften skulle
vara att overklaga beslut di detta krivdes for att utjimna en oenhetlig
rittstillimpning pd omrdden dir behov av prejudikat var sirskilt fram-
tridande.

Det anségs vidare vara av stor vikt att det allminna ombudet garan-
terades en sjilvstindig stillning i sin processféring i forhallande till
Forsikringskassan. Det allminna ombudet borde dirfor utses av rege-
ringen. Vid inrittandet av Pensionsmyndigheten ar 2010 fordes ansva-
ret for vissa socialforsikringsidrenden 6ver frin Forsikringskassan till
Pensionsmyndigheten. Det allminna ombudet hos Forsikringskassan
ir sedan dess gemensamt for verksamheten hos Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten.>? Nir socialforsikringsbalken inférdes dndrades
beteckningen till det allminna ombudet f6r socialforsikringen.

5. Det allminna ombudets nuvarande roll

Allminna ombudet utses alltsd av regeringen och ir sjilvstindigt i for-
héllande till Forsidkringskassan och Pensionsmyndigheten. Allminna
ombudets funktion ir att 6verklaga Forsikringskassans och Pensions-

28 Prop. 2003/04:152 s. 241 ff.
29 Prop. 2008/09:202 s.131.
30 2kap. 2 § andra stycket socialférsikringsbalken, SFB.
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myndighetens beslut.’* Allminna ombudet kan 6verklaga bide grund-
och omprovningsbeslut till forvaltningsdomstolarna. Besluten kan
overklagas bade till fordel och till nackdel for den enskilde. Om den
enskilde begir omprovning av beslutet ska omprévningsenheten limna
over drendet till forvaleningsritten for provning utan omprovning.s

Syftet med allmidnna ombudets verksamhet dr inte ndrmare reglerat i
lag. Daremot har syftet berorts i forarbetena i samband med att allmidnna
ombudet inrittades.’® Dir sigs att mojligheten att 6verklaga beslut
huvudsakligen bor anvindas di det krivs for att utjimna en oenhetlig
ritestillimpning pd omraden dir behov av prejudikat dr sirskile frameri-
dande. T budgetpropositionen for ar 2017, med anledning av resurstill-
skottet till allménna ombudet, uttalades att férstirkningen av allminna
ombudet framforalle syftar till att det ska drivas fram fler vigledande
domar inom omriden dir bedémningsutrymmet i de enskilda fallen ar
stort liksom dir besluten har patagliga ekonomiska konsekvenser for
enskilda och for det allminna.»

Fokus i uppdraget dr, som framgér ovan, att driva fram vigledande
avgoranden i domstol som bidrar till ate ricestillimpningen blir enhetlig.
Grunden i det arbetet dr att f3 en friga allsidigt belyst sd att domstolen
far ett brett underlag f6r sin bedomning. Allminna ombudets uppgift ir
inte att ha en egen uppfattning i sakfrigan, dvs. fa en viss uppfattning
bekriftad i domstol. Detta medfér att allménna ombudets 6verklaganden
ofta har inslag av argument som talar bide for och emot en viss ritts-
tillimpning. Av processuella skil krivs dock i en domstolsprocess att det
finns ett klart yrkande som domstolen kan ta stillning till, dvs. allmidnna
ombudet miste bestimma vilken "utging” som domstolen ska prova.
Yrkandet ska dock inte ses som allminna ombudets uppfattning i en viss
friga. Att det dverordnade syftet dr att driva fram vigledande avgoranden
i domstol speglas ocksd av att det allmidnna ombudet dr oférhindrad att
indra instillning under processens gang om det sker till den enskildes

31 113kap. 12§ SFB.

32 113 kap. 8 och 9 §§ SFB.

33 Prop.2003/04:152 5. 241 1F.

34 Prop. 2016/17:1, utgiftsomride 10, s. 32.
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fordel.’s Allminna ombudet kan siledes inta motsatta stindpunkter i
samma process i olika instanser om det behovs for att fora mélet vidare.

6. Ar nuvarande ordning indamailsenlig?

Av genomgangen ovan framgar att uppdraget att virna om att social-
forsikringen tillimpas likformigt och ricevist har 1opt som en rod trad
genom vilfirdssystemet under mer in 6o dr. De svérigheter som har
beskrivits och som tar sitt avstamp i lagstiftningens natur dr fortsatt
giltiga. Det handlar alltsd ofta om bestimmelser som forutsitter virde-
ring av bevisning som ir utpriglat individuell - om sjukdomstillstind,
arbetsférmiga etc. — eller som kriver andra typer av limplighets- eller
skilighetsbedomningar.

Samtidigt ir lagstiftningen fortsatt ett styrmedel som — mojligen i
hogre utstrickning 4n pd manga andra omriden - anvinds for att driva
igenom olika politiska inriktningar och reformer. Ur ett politiskt per-
spektiv bor det alltsd vara sirskilt angeldget ate beslutad lagstiftning fir
genomslag pa det sitt som varit avsikten. Att prejudikatbildning som
utfyllnad till regelverket har en viktig roll i ett sidant sammanhang ér
givet. Mahinda ir det ocksa ett av skilen till att just bristen pa en fun-
gerande prejudikatbildning dterkommande har uppmirksammats i olika
statliga utredningar.’®

En effekt av att lagstiftningen pa socialforsikringsomradet anvinds
som ett politiskt styrmedel dr att lagstiftningstakten dr hog. Lagstiftning
ir alltid en firskvara, men det kan nog hivdas att hallbarhetsdatumet pa
det hir omradet ofta ir kortare 4n pa andra. Kombinationen av en hog
politisk ambition och en snabb lagstiftningstake riskerar forstés att leda
till luckor, som man inte kunnat forutse i lagstiftningsarbetet. Risken
blir forstds 4n mer tydlig pd ett lagstiftningsomrade som redan som
utgingspunkt utgar ifrin bestimmelser med stora inslag av avvigningar
och bedémningar.

35 HFD 2021 ref. 71.

36 Se t.ex. SOU 2001:47 En handliggningslag — forfarandet hos Forsikringskassorna,
SOU 201476 Fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen och SOU 2018:5 Vissa
processuella fragor pa socialférsikringsomridet.
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Jag tycker dirfoér att man med fog kan hivda att behovet av prejudikat
typiskt sett dr storre pa socialférsikringsomridet 4n pad ménga andra
omriden. Bortser man en stund fran det rent lagtekniska dr det ocksa
en grundliggande fortroendefraga for en viktig del av samhillsbygget.”
Ska vilfirdssystemet ha en hog legitimitet och ett hogt fortroende bland
medborgarna ir en grundliggande utgdngspunkt att bestimmelserna
tillimpas likformigt och rittvist; ndgot som man uppmirksammade
redan for linge sedan men som fortfarande giller.

Det kan i och for sig hivdas att prejudikatbildningen hir har en
underordnad roll jimfort med vikten av att de centrala férvaltnings-
myndigheterna - Forsikringskassan och Pensionsmyndigheten - tar om
hand beslutade reformer pa avsett sitt. Argumentet ir att tyngdpunkten
i systemet ligger och ska ligga hos den férsta beslutsmyndigheten och
det ir endast en liten del av alla beslut som 6verklagas till domstol.
Forvaltningsmyndigheterna har ocksa andra styrmedel - ritesliga still-
ningstaganden och vigledningar till exempel - som, skulle man kunna
hivda, minskar betydelsen av prejudikat. Motargumentet ir emellertid
naturligtvis att en oklarhet ir en oklarhet oavsett var den uppkommer
och dven forvaltningsmyndigheternas tolkning kan ifrigasittas. Nir det
vil sker dr behovet av klargorande avgoranden desto storre.

Vilka dr di férutsittningarna for en fungerande prejudikatbildning.
Lirt oss forst sld fast ate det inte rdder nigon brist pa definierbara rites-
fragor inom socialforsikringen. Att det ocksd finns minga bevisfrigor
som madste avgoras frin fall till fall och som inte dr dgnade for prejudi-
kat dndrar inte det férhillandet. Att ritesfrigan innehéller ett méatt av
bedémning, exempelvis vad som ligger i "langvarigt nedsatt” gor inte
heller att frigan byter skepnad och blir ndgot annat dn en rittsfriga om
bedémningen innefattas i en rittsregel.® S& ritcsomradet i sig forsvarar
inte férutsittningarna for en god prejudikatbildning.

37 Se t.ex. Svallfors, S., Trygg, stottande, tillitsfull? Svenskarnas syn pa socialférsik-
ringarna. Underlagsrapport till den parlamentariska socialforsikringsutredningen
(S 2010:04), 2010 och Oskarson, M. & Bendz, A., Litar svenska folket pa socialfor-
sikringarna? i Andersson U., Carlander A., Grusell M. & Ohberg P. (Red.) Ingen
anledning till oro (?), SOM-institutet, Gteborgs universitet, Géteborg, 2010.

38 En forutsitening for att ha rice till sjukersitining eller aktivitetsersittning r att
arbetsformagan ir varaktigt nedsatt, se 33 kap. 2 § SFB.
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Hur ir da de organisatoriska forutsittningarna? Idag finns det en pre-
judikatsdomstol for alla forvaltningsrittsliga maltyper (med undantag
for migrationsmaél). En utmaning i ett sidant lige r forstas att social-
forsikringsmalen ska samsas om uppmirksamheten med 6ver 400 andra
miltyper. Av Hogsta forvaltningsdomstolens verksamhetsberittelse for
2023 framgar att under dret inkom ca 8 ooo mal.? Av dessa utgjorde
ca goo mél socialforsikring. Det siger sig sjilv att det ddrmed finns en
naturlig begrinsning av antalet prejudikat som kan meddelas pa social-
forsikringens omride. Socialforsikringsmalen utgjorde 14 % av antalet
avgjorda mal per milkategori under 2023, vilket vil motsvarar andelen
inkomna mil.

En effekt av den relativt begrinsade mojligheten att fa fragor provade
i hogsta instans skulle kunna vara att avgéranden frin kammarritterna
far storre genomslag och erbjuder motsvarande ledning for underinstan-
serna. Det skulle fora f6r lingt inom ramen for den hir artikeln att ana-
lysera den frigan nirmare.+ Vissa sjilvklara motargument mot en sidan
staindpunkt kan man dock genast notera. For det forsta ir det uppenbart
att en kammarritt inte kidnner sig bunden av vad en annan kammarritt
har kommit till for slutsats. Detta dr givetvis inte unikt inom socialfor-
sikringens omrade, men likvil en omstindighet som inte sillan fir effek-
ten att avgéranden pd kammarrittsniva spretar inbordes. Bendgenheten
hos férvaltningsritterna att folja en praxis frin kammarritterna varierar
troligen ocksa och detsamma giller vilka avgoranden Forsikringskassan
och Pensionsmyndigheten viljer att lyfta fram i sin normerande doku-
mentation. Slutsatsen blir att avgéranden pa kammarrittsniva inte fulle
ut kan ersitta prejudikat frin Hogsta forvaltningsdomstolen.

Samtidigt dr det virt att understryka att det dr svart att se ndgon
mer indamalsenlig organisatorisk l6sning 4n den vi har i dag. Ett dter-
inférande av en specialdomstolsfunktion ter sig avligsen.# Aven om

39 Hogsta forvaltningsdomstolens verksamhetsberittelse 2023, s. 4.

40  Kammarritts mojlighet att ge prejudikatsdispens behandlas tex. i Lavin, R., Férvalt-
ningsprocessritt, 5 uppl., Norstedts Juridik, Stockholm, 2023, s. 122 f.

41 Se hir Lavin, R., Socialforsikringsmal férr och nu - en jimforelse, Forvaltnings-
riteslig tidskrift, Nr. 3, s. 437-463. Forfattaren analyserar ingdende skillnader mellan
FOD:s och Regeringsrittens praxis i socialforsikringsmal under aren 1995-2003 och
finner att det féreligger tydliga skillnader. En orsak hirtill menar férfattaren ir att
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det forekommit att sdvil de allminna domstolarna som de allminna
forvaltningsdomstolarna fict tillkommande funktioner som inneburit
att man avgjort mél och drenden i annat namn - migrationsdomstolarna
respektive mark- och miljodomstolarna — ir det svérare att se skilen
till att bryta ut en redan existerande méltyp och hantera den i sirskild
ordning.** Det rimliga ér att forsoka forbitera den nuvarande ordningen
med mélen hanterade i de allminna forvaltningsdomstolarna och med
det allmidnna ombudet som har ett sirskilt uppdrag att driva fram pre-
judicerande avgoranden.

Det faktum att utrymmet for vigledande avgéranden ir begrinsat
gor att det blir visentligt att driva sidana frigor dir oklarheter i till-
limpningen fir stora effekter, antingen pa individ- eller pa systemniva.
Det allminna ombudet har ocksd i sina drliga rapporter redovisat den
utgingspunkten for ombudets arbetssitt.# Det ir samtidigt inte givet
att den utgingspunkten ir forenlig med de krav som stills for att ett mal
ska slippas upp till hogsta instans, dvs. att det ska rora sig om en tydligt
avgrinsad ricesfriga. For att forbicera mojligheten for det allminna
ombudet att vara effektiv i sitt urval kan det vara aktuellt att 6verviga
vissa forandringar i uppdraget, som jag dterkommer till nedan.

En av de stora utmaningarna i dagens system ir tidsaspekten. Innan
en eventuell domstolsprovning maste den forsikrade forst begira
omproévning hos Forsikringskassan.* Overklagandefristen i varje instans
ir tvd manader, vilket dr lingre dn de tre veckor som giller for merparten
av mél och drenden i férvaltningsprocessen. I forvaltningsdomstolarna
samsas malen med andra maltyper och socialforsikringsmal behandlas
typisket sett inte med fortur. Det leder ofta till atc handlidggningstiden i
forvaltningsritten ir relativt laing. Provningstillstdnd krivs for provning i

domstolarna oftast anvint olika ritestillimpningsmetoder. Det dr 20 ar sedan artikeln
publicerades. En intressant friga dr hur motsvarande genomgang skulle se ut idag,
men ocksd huruvida det under alla dren skett en forindring i antalet socialférsikrings-
mal som beviljats provningstillstind.

42 Jfr hur frigan om hanteringen av skattemélen behandlades i utredningen SOU
2014:76, dir uppdraget uttryckligen begrinsades av att inte titta pa inrittande av
specialdomstolar.

43 Rapporterna finns tillgingliga pa hteps://www.forsakringskassan.se/om-forsakrings-
kassan/allmanna-ombudet.

44 113kap. 10§ SFB.

NST 40.2024



28 « MARTINA AXMIN

kammarritten och dven den frigan tar viss tid att avgora och dirpa foljer
tiden for avgorandet i sak. Direfter upprepas den proceduren i Hogsta
forvaltningsdomstolen.

En provning som ska ta sig hela vigen till Hogsta férvaltningsdom-
stolen drar alltsd ut pa tiden. I kombination med en hog lagstiftningstake
kan detta leda till att nir ett méal vil avgors i hogsta instans har det forlo-
rat mycket av sin betydelse. Ett belysande exempel ir ett avgoérande som
Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade i januari 2024. Det rorde ett
mil om berikning av sjukpenninggrundande inkomst {6r en forsikrad
med oregelbundna inkomster.# Forsikringskassans grundbeslut medde-
lades den 31 0ktober 2019, forvaltningsrittens dom den 1 december 2020
och kammarrittens dom den 19 augusti 2022. Regeringen beslutade den
20 oktober 2021 att en sirskild utredare ska se dver regelverket for sjuk-
penninggrundande inkomsten, det vill siga inkomstunderlaget for bland
annat sjukpenning och férildrapenning.* Betinkandet 6verlimnades i
juni 2023 till regeringen, dvs. ett halvar innan Hogsta férvaltningsdom-
stolen meddelade sitt avgérande.#” Aven om nigon ny lagstiftning innu
inte har beslutats av riksdagen kan Hogsta forvaltningsdomstolens dom
alltsa bli obsolet endast en kort tid efter att den meddelades.

Det dr svart att se att de allminna forvaltningsdomstolarna fram-
over skulle fa ett resurstillskott i s& stor omfattning att den nuvarande
tidsutdrikten skulle forindras drastiskt. Frigan dr dd om det finns andra
dtgirder som kan piskynda en snabbare praxisbildning.

Utredningen om fortsatt utveckling av férvaltningsprocessen hade i
uppdrag att 6verviga om det for forvaltningsprocessen - eller for vissa
milgrupper - borde inféras en mojlighet att hinskjuta prejudikatfrigor
direkt frin foérvaleningsrice till Hogsta forvaltningsdomstolen enligt
motsvarande modell i rittegingsbalken.+

Efter grundliga overviganden kom utredningen fram till att inte
foresla inforandet av en s.k. hiss-dispens. Skilen var sammansatta och

45 HFD 2024 ref. 2.
46 Dir. 2021:90.

47 SOU 2023:30 Ett trygghetssystem for alla - nytt regelverk for sjukpenninggrundande
inkomst.

48 Sedir. 2013:49.
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man framholl exempelvis skillnaden mellan den dispositiva tviste-
milsprocessen dir sidana mojligheter finns och férvaltningsprocessen
samt svarigheterna i att fa fram renodlade prejudikatfrigor.# Samtidigt
uttalade utredningen att prejudikatbildningen med de mojligheter som
fanns fungerade relativt vil.s° Frigan ir om det med samma styrka gir
att hivda detta i dag, drygt tio r senare

En annan mojlighet skulle kunna vara att se éver det allmdnna ombu-
dets roll i processen. I sina drligen dterkommande rapporter har det all-
minna ombudet pétalat vissa processuella svarigheter med nuvarande
ordning.s* Vissa av dessa svirigheter patalades ocksa av utredningen om
vissa processuella frigor pa socialférsikringsomradet, vars forslag dock
inte blivit foremal for lagstiftning.s*

Vissa svarigheter har att gora med partsrollen i forhallande dill tva-
partsprocessen. Som bestdimmelserna ser ut 6vertar allminna ombudet
det allminnas talan i férvaltningsdomstol. I rapporterna har det pitalats
att allminna ombudets roll som motpart ir svar att férena med ombudets
praxisbildande uppdrag. Detta sirskilt eftersom det allmidnna ombudet
inte ir bundet i sin processféring av myndigheternas rittsliga stillnings-
taganden utan fritt kan foéretrida den losning som ombudet anser sig
ha fog for. Ytterligare en udda situation i férhallande till tanken om en
tvapartsprocess dr att nir allminna ombudet 6verklagar till fordel for den
enskilde finns det inget motstiende intresse i processen.s

Samtidigt dr det svért att se en mer indamélsenlig reglering i dessa
avseenden dn den som finns i dag med tanke pa hur férvaltningsproces-
sen dr utformad. Det finns emellertid andra processuella begrinsningar i
det allminna ombudets roll som mer tydligt férsvarar mojligheterna att
driva fram vigledande avgoranden pa ett effektive sitt.

Som bestimmelserna dr utformade idag maste allminna ombudet
overklaga myndighetens beslut och kan inte trida in senare i processen.s+

49 SOU 2014:76 Fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen, s. 429 ff.
50 A.a.s.430.

51 Rapporterna finns tillgingliga pa https://www.forsakringskassan.se/om-forsakrings-
kassan/allmanna-ombudet.

52 SOU 2018:5 Vissa processuella frigor pé socialforsikringsomridet, s. 69 ff.
53 Se sirskilt Allmidnna ombudets arsrapport 2022.
54 113kap.36§ SFB.
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Sker partsintridet inte redan infor 6verklagandet till férvaltningsritten
dr detalltsd for sent. Detta ir en olycklig begrinsning. Det édr rimligen inte
ovanligt att det dr forst efter provning i domstol som det utkristalliserar
sig principiellt viktiga frigor. Det ir inte heller ovanligt att avgérandena i
domstol - bade i férvaltningsritterna och i kammarritterna — gir it olika
hall, sirskilt nir en lagstiftning ir ny och oprévad. Med nuvarande ord-
ning behover allminna ombudet finga upp motsvarande fragestillning
i ett drende hos beslutsmyndigheten. Med hinsyn till drendevolymen
ir detta ett arbete som i sin tur dr beroende av impulser och hjilp frin
myndigheternas handliggare; nigot som inte alltid kan prioriteras. En
mojlighet att intrida i processen senare och 6verklaga domar frin for-
valtningsritterna och kammarritterna i mal dir det allminna ombudet
inte overklagat myndighetens beslut skulle ge ombudet visentligt storre
mojligheter ate bidra till prejudikat pa socialférsikringsomradet. En
sddan reglering skulle inte bara ge bittre mojlighet att hitta frigor atc
driva utan dven innebira en méjlighet till snabbare avgoranden i hogsta
instans och tidsaspekten ir ju, som utvecklats ovan, en kritisk friga.
Varfor lagstiftaren valt ate begrinsa det allminna ombudets roll pa det
hir sittet motiverades inte uttryckligt i forarbetena nir rollen tillskapa-
des. Begrinsningen dr svar att forstd, sirskilt mot bakgrund av att det
i dldre lagstiftning fanns en sidan mojlighet f6r Riksforsikringsverket
och att den myndighetens uppdrag i den hir delen var detsamma, dvs.
att verka for att socialférsikringen tillimpas likformigt och ritevist.’s
Riksforsikringsverket hade visserligen en uttalad tillsynsroll och méjlig-
heterna till partsintride 6verhuvudtaget har ibland hinféres till en till-
synsmyndighets normgivningsmojlighet.s® Det ir i och for sig en nagot
forvanande infallsvinkel med hinsyn till den relativt svaga bundenhet
man anser att myndigheterna och underinstanserna har av prejudikat
enligt den svenska prejudikatliran, men oavsett vilket dr det svart att
se varfor avsaknaden av en sidan roll skulle motivera att partsintridet
begrinsas. Redan &r 2012 foreslog Inspektionen for socialforsikringen
att nuvarande begrinsningar skulle tas bort.s” Till yttermera visso finns

55 20kap.12§ AFL.
56 Se prop. 2003/04:152 s. 241 med hinvisningar.
57 ISF rapport 2012:11, Ett forstirke allmént ombud fér socialférsikringen, s. 39 ff.
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det motsvarande funktioner som redan i dag har méjligheten dill ett
senare partsintride; det allminna ombudet hos Tullverket har i vissa
drenden just har en sidan mojlighet.s®

7. Avslutande anmirkningar

Aven om lagstiftningstakten pa socialférsikringsomradet alltid har varit
hog upplever vi nu en tid av stora och genomgripande férindringar.
Omfattande ny lagstiftning reser alltid en stor mingd frigor och behovet
av klargoranden okar. Ett exempel som tydliggor detea forhallande dr de
nya regler om sjukersittning till dldre personer i forvirvsarbetande alder
som infordes i september 2022. For att de sirskilda reglerna for dldre ska
bli tillimpliga krivs bide att personen nér upp till dlderskravet och att
den forsikrade har erfarenhet av sidant forvirvsarbete som dr normalt
forekommande pa arbetsmarknaden under den senaste femtondrs-
perioden.s

Inspektionen for socialférsikringen genomférde en granskning av de
nya reglerna samt hur Forsikringskassan tillimpande dem.% Inspektio-
nen fann bl.a. att savil lagtext som férarbeten ir otydliga nir det giller
bedémningsgrunderna, vilket kan leda till svirigheter i tillimpningen.
Vidare konstaterade Inspektionen att det ir oklart vad som ska riknas
som tillricklig erfarenhet for att dldrereglerna ska kunna tillimpas. Detta
kan leda till en risk for att likartade férhallanden bedéms pa olika sitt i
olika drenden eller att tillimpningen varierar mycket 6ver tid.

Utan att for den sakens skull kritisera lagstiftaren ir det alltsd ett
faktum att ny lagstiftning pa det hir rittsomridet ofta forutsitter att
ett antal frigor blir 16sta i efterhand av domstolarna. Behovet lir inte
minska - snarare tvirtom. Det ir dirfér angeldget att frigan om en effek-
tiv prejudikatbildning hanteras av lagstiftaren med lika stort intresse
som de materiella frigorna. Sedan hade det forstas inte heller skadat

58 6kap. 11§ tullagen (2016:253).
59 33kap.10a§ SFB.

6o ISF rapport 2023:3, De nya ildrereglerna i sjukersittningen. En granskning av
Forsikringskassans utmaningar under det forsta dret.
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om rittsvetenskapen hade intresserat sig for prejudikatfrigor pa det
forvaltningsrittsliga omradet pa ett djupare plan. Ar det ndgon som vill
axla utmaningen att skriva en monografi?

NST 40.2024



STOCKHOLM
empowered by Stockholm
Law Faculty’s Trust Fund
for Publications

Denna digitala version ar nedladdad fran lawpub.se

Den licens som tillimpas for de verk som finns pa lawpub.se édr Creative
Commons CC BY-NC 4.0. Licensvillkoren maste foljas i sin helhet och dessa
finner du har:

https://creativecommons.org/licenses/bync/4.0/legalcode.sv

Sammanfattningsvis innebir licensen foljande:

Tillstdnd for anvandaren att

o Kopiera och vidaredistribuera materialet oavsett medium eller
format

o Bearbeta och bygga vidare pd materialet

Villkoren for tillstdndet ar

o Attanvindaren ger ett korrekt erkinnande, anger en hyperlank till
licensen och anger om bearbetningar &r gjorda av verket. Detta ska
goras enligt god sed.

. Att anvandaren inte anvander materialet for kommersiella andamal.

«  Attanvindaren inte tillimpar réttsliga begransningar eller teknik
som begrinsar andras ritt att gor nagot som licensen tillater.

Se dven information pa

https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/deed.sv






