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Summary

In the regulatory letter for 2016 the Swedish Social Insurance Agency was
given two goals; the agency had to work to reduce the sickness benefit rate
to 9 days and the number of newly granted sickness benefits should not
exceed 18,000 on average per year. The thesis intends to investigate whether
the Agency may take these volume targets into account in its decision-
making and if the government by issuing the regulatory letter has affected

the Agency's exercise of authority in a way that exceed its powers.

In its decision-making, the Agency cannot take into account the volume
target of the regulatory letter by rejecting applications on the basis of the
number of sickness benefits already granted. This is due to the fact that a
regulatory letter may not change or limit the scope of the law. A regulation
letters must also not contain legal rules. The Agency may however strive to
reduce the sickness benefit rate by increasing legal certainty or cooperating

more with employers.

The principle of objectivity requires impartiality and equality before the
law. It does not prevent the Agency from applying rules in an impartial way,
which should not be applied for reasons of legality. The principle does

therefore not prevent the agency taking the volume targets into account.

The Swedish Social Insurance Agency must obey the government. The
exception to the obedience obligation is the protection of the
administration's independence, which prohibits the Government influencing
the Agency’s exercise of authority in individual cases. Decision on sickness
benefit is exercise of authority. The government by issuing the letter
influenced the exercise of authority regarding decisions on sickness benefits.
However, the regulatory letter does not cover any particular case and

therefore the Government has not exceeded its powers.



Sammanfattning

| Forsakringskassans regleringsbrev for budgetaret 2016 infordes tva mal;
dels skulle myndigheten verka for att minska sjukpenningtalet till 9 dagar,
dels skulle antalet nybeviljade sjukpenningar inte ska 6verstiga 18 000 i
genomsnitt per ar. Uppsatsen avser att undersoka dels om Forsékringskassan
i sitt beslutsfattande far ta hansyn till regleringsbrevets volymmal, dels om
regeringen 6verskridit sina befogenheter genom att regleringsbrevet har

paverkat Forsakringskassans myndighetsutévning.

Forsakringskassan far i sitt beslutsfattande inte ta hansyn till
regleringsbrevets volymmal genom att avsla ansokningar med héansyn till
antalet beviljade sjukpenningar. Detta foljer dels av att ett regleringsbrev
inte far andra eller begransa rackvidden av lag, dels av att regleringsbrev
inte far innehalla foreskrifter. Myndigheten far dock stréava for att minska
sjukpenningtalet genom att t.ex. 6ka rattssakerheten eller samverka mer med

arbetsgivare.

Objektivitetsprincipen innebar ett krav pa saklighet, opartiskhet och likhet
infor lagen. Den hindrar inte att myndigheten pa ett osakligt och opartiskt
satt tillampar normer i regleringsbrev som av legalitetskal inte far tillampas.
Obijektivitetsprincipen hindrar darfor inte att myndigheten tillampar

regleringsbrevets volymmal.

Forvaltningsmyndigheten Forsakringskassan lyder under regeringen.
Undantaget fran lydnadsplikten ar skyddet for forvaltningens sjalvstandighet
vilket forbjuder paverkan fran regeringen avseende myndighetsutévning i
sérskilda fall. Beslut om sjukpenning & myndighetsutdvning och regeringen
har paverkat myndighetsutévningen. Daremot omfattar regleringsbrevet
inget sarskilt fall och strider darfor inte mot forvaltningens sjalvstandighet.
Regeringen har darmed inte genom regleringsbrevet 6verskridit sina

befogenheter.



Inledning

1.1 Bakgrund

Mellan 2010 och 2016 fordubblades kostnaderna for sjukpenning fran 21 till
40 miljarder.! For att f bukt med denna utveckling utformade regeringen ett
atgardsprogram for 6kad halsa och minskad sjukfranvaro. Déri ingick bl.a.
battre arbetsmiljo och ckad jamstalldnhet men framforallt sattes ett mal for
sjukfranvaron. Regeringen ansag att det var viktigt att det fanns tydliga mal

for sjukfranvarons utveckling for att kunna bryta uppgangen.?

| Forsakringskassans regleringsbrev for budgetaret 2016 infordes tva mal for
handlaggningen av sjukpenning. Dels skulle myndigheten verka for att
sjukpenningtalet® inte skulle dverstiga 9 dagar, dels skulle det
genomsnittliga antalet nybeviljade sjukersattningar inte dverstiga 18 000 per
ar under aren 2016-2020.* Samma formulering aterkom i regleringsbreven
for budgetaren 2017 och 2018.°

SVT Agenda kunde i april 2018 avsloja att handldggare inom
Forsakringskassan pa ett kontor i sédra Stockholm fatt 16nepaslag baserat pa
hur méanga avslag de beslutat om. En handldggare pa kontoret uttalade sig:
”Jag ska gora ett visst antal avslag per ar, och 1 och med att jag inte

uppfyller kvoten s patalar min chef det dterkommande.”.® Efter avslojandet

! Lonegard, Claes, 2016.

2 Atgardsprogram for dkad halsa och minskad sjukfrénvaro, Regeringskansliet, 2015.

% Med sjukpenningtalet avses antal dagar med sjuk- och rehabiliteringspenning per ar delat
med antalet forsakrade i aldrarna 16-64 ar; se ISF s. 11.

4 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan.

5 Regleringsbrev for budgetaret 2017 avseende Forsakringskassan; Regleringsbrev for
budgetaret 2018 avseende Forsakringskassan.

6 SVT Nyheter, 2018.



horde tre ytterligare handléggare av sig och bekréftade att detsamma &ven

férekommit pa deras kontor.’

Inspektionen for socialférsakringen, ISF, utvarderade i en rapport
niodagarsmalets paverkan pa handlaggningen av sjukpenning. ISF skriver
att dndringarna i regeringens styrning har medfort att myndighetens interna
styrning bytt fokus. Det har i sin tur paverkat hur handlaggarna tillampat
regelverket trots att inga betydande forandringar av regelverket har skett
under perioden. Detta kan enligt ISF innebéra dels att rattssakerheten
aventyras, dels att tilltron till socialférsakringssystemet skadas. Rapporten
visade ocksa att uttalanden fran regeringen och generaldirektorer tolkas som
direkta styrsignaler ute i den lokala verksamheten. Det innebar att
politikernas vilja direkt far aterverkningar i hur handlaggarna anvander

lagens bedémningsutrymme.®

For budgetaret 2019 togs volymmalen bort ur regleringsbrevet och istéllet
atergick regeringen till att upprepa den parlamentariska
socialforsakringsutredningens mal om att sjukfranvaron ska ligga pa en

langsiktigt stabil och 1&g niva.®

1.2 Syfte och fragestallningar

Regeringens beslut om volymmal fér sjukpenningen och de effekter detta
verkar ha fatt vacker en rad konstitutionella och forvaltningsrattsliga fragor.

Uppsatsen avser att besvara féljande:

Far Forsakringskassan i sitt beslutsfattande ta hansyn till regleringsbrevets

volymmal?

" Forssblad, Marie, 2018.

8|SF, s. 9.

% Regleringsbrev for budgetéaret 2019 avseende Forsakringskassan, 2019; SOU 2015:21, s.
489.



Har regeringen 6verskridit sina befogenheter genom att regleringsbrevet har

paverkat Forsakringskassans myndighetsutévning?

Syftet &r med uppsatsen &r att utreda om forvaltningsmyndigheter far ta
hansyn till volymmal i regleringsbrev. Syftet med uppsatsen ar ocksa att
utreda de réattsliga grunderna for regeringens styrning av myndigheter och
mer specifikt hur eller om regeringen far styra myndigheternas juridiska

bedémning genom volymmal for handlaggningen.

1.3 Metod och material

| uppsatsen anvands rattsdogmatisk metod. Den rattsdogmatiska metoden
brukar traditionellt definieras som att dess uppgift &r att beskriva géllande
ratt med ledning av de vedertagna rattskallorna. Beskrivningen av den
géllande rétten innebdr att forst tolka och faststalla gallande ratt for att
darefter systematisera géllande rétt i form av regler, principer, samband,
laror, etc.'® Den rattsdogmatiska metoden &r ett 1ampligt val av metod pé
grund av att uppsatsen inte syftar till att undersoka lagstiftningens effekt
eller konsekvenser i storre perspektiv utan till att undersoka gallande rétt.

Den juridiska litteraturen om regleringsbrev ar begréansad till en artikel av
Vilhelm Persson. Uppsatsens material har darfor framst bestatt av offentligt
tryck i form av utredningsbetédnkanden, propositioner, regleringsbrev, en
rapport fran ISF och en handledning fran Finansdepartementet. For
beskrivningen av grunderna i det konstitutionella systemet har jag utgatt

fran Holmberg m.fl. standardverk Grundlagarna.

10 sandgren, Claes, s. 49.



2 FOrsakringskassans

handlaggning av sjukpenning

2.1 Inledning

Forvaltningsmyndigheten Forsékringskassan ar den myndighet i Sverige
som beslutar om sjukpenning. Det aktuella lagrummet 27 kap. 2 §
socialforsékringsbalken (2010:110), SFB, stadgar att sjukpenning ska
betalas ut vid sjukdom som séatter ned personens arbetsformaga med minst
en fjardedel. Sjukdomsbegreppet &r inte definierat i lagtext. | praxis har
tagits utgangspunkt i vad som anfordes i SOU 1944:15. Vanligt sprakbruk
och gangse lakarvetenskaplig uppfattning bor vara végledande. Enligt
utredningen definierades sjukdom som varje onormalt kropps- eller
sjalstillstand vilket inte sammanhanger med den normala livsprocessen.

Arbetsoférmagan maste vidare ytterst ha ett samband med sjukdomen.!!

Vid tillampning av lagstiftningen om sjukpenning ska Forsakringskassan
beakta de forvaltningsrattsliga principerna om legalitet och objektivitet. Ar
det forenligt med dessa principer att utdver den aktuella lagstiftningen dven

ta hansyn till volymmal i ett regleringsbrev?

2.2 Allmant om regleringsbrev

Regleringsbrev ar det regeringsbeslut som varje ar utfardas till
myndigheterna baserat pa riksdagens beslut om statens budget for det
kommande aret. Utgangspunkten for regleringsbrevet &r myndighetetens
instruktion tillsammans med andra styrande lagar och férordningar samt de

politiska prioriteringarna for respektive omrade. Regleringsbrevet anvands

1 Juno internet, socialforsakringsbalken (2010:110), 27 kap. 2 §, not 435, 2018-12-02.



av regeringen for att precisera sin styrning av den statliga verksamheten och
ange de finansiella forutsattningarna for budgetaret.?

Ett regleringsbrev bestar av foljande delar. Inledning, verksamhet,
finansiering, undantag for det Ekonomiadminstrativa regelverket och évriga
bestammelser. Regeringen kan i verksamhetsdelen precisera styrningen i
form av mal, aterrapporteringskrav och uppdrag for myndigheterna. Nya
regleringsbrev ersétter tidigare regleringsbrev. Till skillnad fran
forordningar och lag behover inte bestammelser i regleringsbrev upphévas
utan de upphor att galla genom att de utelamnas i nésta regleringsbrev.t3

Regleringsbrev far inte strida mot lagar och andra riksdagsbeslut.'*

2.3 Regleringsbrevet i forhallande till

legalitetsprincipen

Legalitetsprincipen

Den offentliga makten utdvas under lagarna, 1 kap. 1 § tredje stycket
regeringsformen (1974:152), RF. Innebdrden &r att samtliga samhallsorgan
— dven regering och riksdag — ar underkastade rattsordningens regler.
Bestammelsen omfattar inte bara lagarna i rent teknisk bemérkelse utan
dven t.ex. sedvaneritt.'® Ahman ser legalitetsprincipen i RF som en
minimiregel for forvaltningen i ett bredare perspektiv. En konstitutionell

grundregel for hur makt far utévas.*®

12 Anvisning for arbetet med regleringsbrev, Finansdepartementet, 2018, s. 6.

13 Finansdepartementet, 2018, s. 6.

14 persson, Vilhelm, Regleringsbrev ur rattslig synvinkel, Forvaltningsréttslig tidskrift,
4/2011, s. 646.

15 Holmberg m.fl., Grundlagarna, s. 59 f.

16 Ahman, Karin, Legalitetsprincipen i en ny férvaltningslag, Férvaltningsrattsligt tidskrift,
3/2018, s. 458.



Legalitetsprincipen ingar i 1 kap. RF som enligt propositionen till RF &r
principstadganden och darfor enligt Holmberg m.fl. inte i samma
utstrackning torde betraktas som bindande réttsregler.’” Det &r dock ett
uttalande som far anses obsolet med tanke pa avgorandet HFD 2015 ref. 51,
I malet tolkade HFD aterkallelse av ett forordnande som vigselforrattare i
ljuset av objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF. Domstolen ansag att pa
grund av att férordnandet ytterst hade sin grund 11 kap. 4 § RF maste
bestdammelsen om férordnande lasas och tolkas i ljuset av
objektivitetsprincipen i regeringsformen. Det borde darmed sta klart att
bestammelserna avseende objektivitet och legalitet i 1 kap. RF inte &r

principstadganden utan kan tillampas.

Legalitetsprincipen kommer ocksa till uttryck i 5 § andra stycket
forvaltningslagen (2017:900), FL, som stadgar att en myndighet endast far
vidta atgarder som har stod i rattsordningen. Enligt propositionen &r den
narmare inneborden av detta stadgande ett krav pa att myndighetens
agerande ska ha stod i nagon av de kallor som tillsammans bildar
rattsordningen i vidstrackt mening. Det kan till exempel vara allmén eller
speciallagstiftning, allmanna eller sérskilda bestdimmelser i myndighetens
instruktion eller annan férordning. Principen kan éven uppfyllas genom ett
forvaltningsbeslut. Som exempel pa ett forvaltningsbeslut som uppfyller
legalitetsprincipen anges att en atgard kan ha stod i myndighetens

regleringsbrev.8

Kravet pa forfattningsstod ar av central betydelse i forvaltningsratten da
kravet utgor utgangspunkt for myndighetens verksamhet; dels vad galler att
handldgga och besluta om arenden, dels i fraga om annan verksamhet
myndigheten bedriver.'® Som framgér av propositionen bor kravet p&

legalitet inte uppfattas som att atgarder maste ha uttryckligt stod i lag eller i

17 Holmberg m.fl., s. 35; prop. 1973:90 s. 231.
18 Prop. 2016/17:180 s. 289.
19 Prop. 2016/17:180 s. 58.



andra foreskrifter som meddelats i enlighet med 8 kap. RF. Regeringen
ansag att for att undvika oklarhet pa denna punkt sa borde uttrycket

“rittsordningen” anvéndas istillet for “lagar eller annan forfattning”.%°

Lebeck menar att det i ljuset av de forarbetsuttalanden som gjordes med
anledning av inforandet av legalitetsprincipen i RF, framstar som klart att
syftet med 5 § FL &r att kodifiera en princip som redan &r konstitutionellt
grundad. Den rimliga tolkningen av 5 8 FL &r darmed att begreppet
rattsordningen ges samma innebdrd som i forarbetena till RF.2X Ahman
anser a andra sidan att man i betdnkandet och efterféljande proposition var
noga med att inte kopiera RF:s legalitetsprincip utan tvartom gdra den
anvandbar for myndigheterna i sin konkreta vardag och anpassa den till

deras sarskilda verksamhet.?

Baserat pa legalitetsprincipen i RF har det under lang tid byggts upp en
praxis som kraver uttryckligt forfattningsstdd vid betungande
myndighetsbeslut.? Med betungande beslut avses beslut som innebér att
den enskilde ges nya forpliktelser eller nekas begarda formaner. Med
gynnande beslut avses beslut som forbattrar den enskildes stallning i nagot
avseende; till exempel att den enskilda ges réttigheter, lattnader eller

formaner.?* Saledes ar beslut om sjukpenning gynnande beslut.

Det finns inget konstitutionellt krav pa forfattningsstod for beslut som ar
helt gynnande for den enskilde. Foreskriftskrav finns dock for de fall dar
atgarderna i sin helhet ar gynnande for den enskilde men ocksa innehaller
krav pa den enskilde eller villkor som gora att det kan finnas betungande
element i lagstiftningen.?® Regeringsratten konstaterade i fallet 2004 ref. 91

20 Prop. 2016/17:180 s. 59 och 289.

21 |ebeck, Carl, Legalitetsprincipen i férvaltningsratten, 2018, s. 131.
22 Ahman, s. 463.

23 Sterzel, Fredrik, Legalitetsprincipen,, 86-94.

24 Lebeck, s. 416.

25 |ebeck, s. 219.



att det inte var mojligt att tillampa tidsfrister vid ansékan om
arbetsloshetsstod i avsaknad av lagstod. Lebeck menar att detta innebdr att
kravet pa explicit lagstod far sagas vara relativt hogt i

socialforsakringsratten.?

I RA 2005 ref. 39 underkande Regeringsratten en sékandes krav pa héjd
dagpenning da forutsattningarna for detta angavs i en foreskrift som gick
utéver vad som rymdes inom begreppet verkstallighetsforeskrift. Sterzel
menar att man utifran detta fall kan utlsa att krav pa verkligt
forfattningsstod uppratthélls dven for gynnande beslut.?’

Sammanfattningsvis staller legalitetsprincipen upp ett allmant krav pa att
beslut ska ha stod i rattsordningen. Utdver detta géller &ven for gynnande
beslut ett krav pa explicit lagstod i socialforsakringsratten. Vad som

omfattas av begreppet réttsordningen” &r inte dock inte tydligt.

Enligt regeringsformens definition av rattsordningen omfattas inte bara
lagarna i rent teknisk bemarkelse utan dven till exempel sedvanerétt. |
forvaltningslagen avses de kallor som bildar rattsordningen i vidstrackt
mening. Ahman uppfattar vissa skrivningar i forarbetena till nya
forvaltningslagen som att kravet pa legalitet i forhallande till RF minskat
eller i vart fall inte ar sérskilt starkt.?8 Jag delar den uppfattningen.
Rattsordningen i vid mening uppfattar jag som ett mindre strikt krav pa

legalitet &n det som framkommer av RF.?°

Att regleringsbrev i propositionen ségs kunna uppfylla legalitetskravet
innebér att de enligt forvaltningslagens definition maste antas vara en del av

rattsordningen.®° For detta talar ocksé att forvaltningslagens definition &r

% | ebeck, s. 220.

27 Sterzel, s. 89 och 94.

28 Ahman, s. 462.

20 Jfr Ahman s. 462.

30 Jfr prop. 2016/17:180 s. 289.

10



vid. For att kunna dra nagra narmare slutsatser om i vilken man och for
vilka beslut regleringsbrev kan uppfylla legalitetskrav maste

regleringsbrevets stallning i forhallande till normgivningssystemet utredas.

Normgivningsmakten

Foreskrifter ar RF:s bendmning av réttsregler.3! Foreskrifter meddelas av
riksdagen genom lag och av regeringen genom forordning, 8 kap. 1 8 RF.

Vissa typer av normgivning maste ske genom lag. Det galler bland annat
enskildas personliga stallning, forhallandet mellan enskilda och det
allmanna, under forutsattning att foreskrifterna galler skyldigheter for
enskilda samt grunderna fér kommunernas organisation, 8 kap. 2 § RF.
Regler om sjukpenning tillhor inte riksdagens exklusiva kompetens och det
foreligger inget hinder for regeringen att meddela forordningar avseende det

omradet.

Av 8 kap. RF foljer en viss normhierarki. Grundprincipen &r att den hogre
normen tillampas vid motsattning mellan en hogre och en lagre staende
norm.32 Grundlag kan endast dndras genom grundlag, 8 kap. 14 § RF. |
enlighet med den formella lagkraftens princip géller att lag inte far andras
eller upphavas pa annat satt an genom lag, 8 kap. 18 § RF. Detsamma galler
aven om det inte ndmns i RF férordningar som inte kan &ndras genom
foreskrifter av en underordnad myndighet.®® Om regeringen har meddelat
foreskrifter i ett visst &amne hindrar inte det att riksdagen meddelar

foreskrifter i samma &mne, 8 kap. 8 § RF.

En lag maste ha generell giltighet. Det gar inte att besluta om en lag som
bara galler ett enda konkret fall. Detsamma anses gélla dven andra typer av

31 Holmberg m.fl., s. 347.
32 Holmberg m.fl., s. 361.
33 Holmberg m.fl., s. 418.

11



forfattningar.3* Forfattning ar en samlande beteckning for lagar,
forordningar och andra foreskrifter.® Regleringsbrev maste inte ha generell
giltighet.3®

Om en myndighet finner att en foreskrift star i strid mot antingen grundlag
eller annan 6verordnad forfattning far foreskriften inte tillampas, 12 kap. 10
8 RF. Normprévning ar en logisk konsekvens av normhierarkin, enligt
vilken normer skapas pa skilda konstitutionella nivaer och har olika
konstitutionell status. Systemet forutsatter att normer pa hogre niva har
foretrade framfér normer pa lagre nivaer, vilket kommer till utryck genom
8 kap. 14 § och 17 §§ RF.%

Regleringsbrevet i forhallande till

normgivningsmakten

Fragan som aktualiseras & om man kan se regleringsbrevet som en
foreskrift. Foreskrifter & som sagts ovan RF:s bendmning av réattsregler.
Enligt propositionen till 1974 ars regeringsform kannetecknas rattsregler av
att de ar bindande for myndigheter och enskilda samt att en rattsregel maste
vara en generell foreskrift.%® | RF finns dock ingen definition av begreppet
foreskrift.3

Utifran dessa kriterier foreligger inget hinder mot att se regleringsbrevets
formulering som en foreskrift. Det &r en generell regel som dels stadgar att

Forsakringskassan ska verka for att uppna ett mal, dels att myndigheten inte

3 Holmberg m.fl., s. 354.

% Holmberg m.fl., s. 352.

% persson, s. 659.

37 Nergelius, Joakim, Svensk statsratt, 2014, s. 249.
38 Prop. 1973:90, s. 203 f.

39 Holmberg m.fl. s. 347.

12



ska meddela fler gynnande beslut &n 18 000 per ar i genomsnitt.*
Regleringsbrevet binder endast myndigheten, inte enskilda. Det ar
emellertid uppenbart att &ven regler som riktar sig till myndigheter kan vara

foreskrifter.*!

Arbetsdomstolen har i ett rattsfall fran 1984 behandlat fragan om
regleringsbrev kan innehalla forfattningar och tagit avstand fran en formell

syn. Det avgorande var inte regelns placering utan hur den var formulerad.*?

Ar 2009 genomfordes vissa forandringar av regeringsformen. Tidigare var
det inte reglerat i vilken form foreskrifter kunde meddelas.** Numera sigs i
8 kap. 1 § att foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av
regeringen genom forordning. Enligt propositionen innebar kravet pa
forordningsform for regeringens foreskrifter att det inte langre var mojligt
att fora in foreskrifter i regleringsbrev.* Konstitutionsutskottet instamde.*
Persson menar att det ar tydligt att den nya bestammelsen i 8 kap.
regeringsformen &r tankt att medfora en forandring. Foreskrifter ska nu inte

langre tas in i regleringsbrev.*

Finansdepartementet aterger dessa slutsatser i dess anvisning om arbetet
med regleringsbrev. Som exempel pa det som inte ska beslutas i
regleringsbrev namner departementet formuleringar som anger under vilka

forutsattningar enskilda far beviljas bidrag.*’ Villkor som direkt riktar sig

40 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsikringskassan.
41 Persson, s. 661.

#2 persson s. 657; AD 1984 nr. 77.

43 Jfr 8 kap. SFS 1974:152 i ursprunglig lydelse.

4 Prop. 2009/10:80 s. 220.

452009/10:KU19 s. 56.

46 persson, s. 667.

47 Finansdepartementet, s. 7.
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till dem som ska ans6ka om bidraget ska enligt departementet alltid anges i

forordning.*®

Regeringen beslutar om regleringsbrev efter att riksdagen behandlat
respektive budgetomrade i budgetpropositionen.*® Detta sker efter beredning
I respektive departement samt gemensam beredning i
Finansdepartementet.®® Denna ordning skiljer sig starkt fran den process

som géller vid framtagande av lag.

Den svenska lagstiftningsprocessen bérjar med att en statlig utredning
tillsatts for att utreda fragan. Utredningen 6verlamnas till regeringen som ett
betankande och skickas ut pa remiss. Regeringen bearbetar forslaget i
betankandet och skriver ett lagforslag. | manga fall lamnas férslaget till
Lagradet. Regeringen lamnar sedan forslaget som en proposition till
riksdagen vari riksdagens utskott far lamna synpunkter i utskottsbetankande.
Till slut réstar riksdagen om forslaget.®! Bristen pa offentlighet och insyn i
processen kring regleringsbrev talar i sig emot att tillméta dem juridisk
betydelse.

Jag drar slutsatsen att lagstiftaren genom reformen 2009 tagit avstand fran
en egenskapsbaserad syn pa foreskrifter till forman for en formell syn pa
foreskrifter. En réattsregel i ett regleringsbrev kan inte vara en foreskrift dven
om den har de egenskaper som foreskrifter i allméanhet har. Det aktuella
stycket i regleringsbrevet &r darmed inte att se som en foreskrift i

regeringsformens mening.

I och med att regleringsbrev inte kan innehalla foreskrifter kan de inte heller

uppfylla det krav pa explicit lagstod som legalitetsprincipen staller pa

4 Finansdepartementet, s. 36
4 Finansdepartementet, s. 1.
%0 Finansdepartementet, s. 11.

51 Lagstiftningsprocessen, Regeringskansliet, 2020.
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gynnande socialforsakringsrattsliga beslut.>? Att foreskrifter inte langre far
tas in i regleringsbrev bor aven fa konsekvenser for lagligheten av beslut
som tas med stod av foreskrifter i regleringsbrev. Enligt Persson tyder
forarbetenas formulering pa en avsikt att sla fast att det finns en formell
skillnad mellan regleringsbrev och férordningar. Bestdmmelser i
regleringsbrev kan inte ha samma réttsverkan som om de stod i

forordning.>

Jag ser det som att lagstiftaren i och med reformen 2009 skapat en viss
rattslig ram for regleringsbrevens innehall. Ett regleringsbrev som innehaller
foreskrifter gar utdver denna ram och det bor darmed inte vara forenligt med

legalitetsprincipen att tillampa dessa foreskrifter.>

Endast foreskrifter som strider mot en hogre forfattning kan lagprdvas enligt
12 kap. 10 § RF. I och med att regleringsbrevet inte innehaller en foreskrift
faller fragan om ett eventuellt lagprévande av regleringsbrevet bort. Enligt
Persson forefaller det dock rimligt att felaktiga regleringsbrev trots
ordalydelsen &anda kan asidosattas. Eventuellt kan enligt Persson dras
paralleller till Herlitz resonemang om att felaktiga tjansteforeskrifter &r

nulliteter.®®

En myndighet har dock oavsett lagprovning en skyldighet att beakta den
formella lagkraftens princip. En lag kan endast &ndras genom lag enligt 8
kap. 18 § RF. Det innebar att regleringsbrevet inte med rattslig verkan kan

andra en lags innehall eller minska dess rackvidd.>® For att undersoka

52 |_ebeck, s. 219.

53 Persson, s. 658.

5 En jamforelse kan méjligtvis goras med verkstallighetsforeskrifter. Se exempelvis RA
2005 ref. 39 dar domstolen underkénde en verkstéllighetsforeskrift som gick utver vad
som rymdes inom begreppet verkstéllighetsforeskrift.

% Persson, s. 662.

% Holmberg m.fl., s. 397.
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regleringsbrevet rattsliga verkan maste det utredas om regleringsbrevet
andrar innehallet eller minskar rackvidden av 27 kap. 2 § SFB.

Det aktuella stycket i regleringsbrevet lyder: “Forsdkringskassan ska dven
verka for att sjukpenningtalet i december 2020 inte Overstiger 9,0 dagar.
Samtidigt ska antalet nybeviljade sjukersattningar inte dverstiga 18 000 i
genomsnitt per ar under 2016-2020.”.5" Har kan man notera att
sjukpenningtalet ska Forsakringskassan endast verka for att uppna. Antalet

nybeviljade sjukerséttningar ska dock inte dverstiga ett visst antal.

Det forsta malet ar i sig mindre problematiskt an det andra. Att man ska
verka for nagot uttrycker en ambition om att strava mot ett visst resultat.
Att antalet nybeviljade sjukersattningar inte ska dverstiga ett visst antal ar
daremot ett uttryck som inte lamnar mojligheter till undantag. Om
Forsakringskassan har beviljat mer an 18 000 sjukpenningar finns det bara

ett sétt att uppfylla malet; genom avslag.

Forsakringskassan kan stréva for att minska sjukpenningtalet och antalet
nybeviljade ersattningar pa olika satt; man kan inféra en mer rattssaker
tillampning, ha en béttre dialog med arbetsgivare sa att fler kan ga tillbaka

till arbete eller helt enkelt avsla fler ansékningar.®

Malstyrningen har lett till att Forsakringskassan skriver lika grundliga
motiveringar for saval bifalls- som avslagsbeslut.>® Att minska
sjukpenningtalet genom att infora en mer rattssaker tillampning paverkar
inte den legala beddmningen utan dess kvalitet. Att myndigheten samverkar
mer med arbetsgivare sa att fler kan ga tillbaka till arbete paverkar inte
heller den juridiska beddmningen utan forutsattningarna fér denna

bedomning. Om ett volymmal daremot leder till att myndigheten avslar

57 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan.
%8 |SFs. 75 1.
% |SFs. 83.
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ansokningar med hansyn till volymmal utan laglig grund strider det mot

legalitetsprincipen.

Forsakringskassan kan verka for att minska sjukpenningtalet och uppna det
forsta malet pa flera olika godtagbara sétt. Det ligger forstas i farans riktning
att malet leder till att handlaggare kanner press avslar fler arenden. Men i sig
behover det inte leda till en sddan problematik och darfor ser jag inte det

malet som en inskrankning av lagen.

Med det andra malet forhaller det dock sig annorlunda. Enligt malet ska
antalet nybeviljade sjukpenningar inte éverstiga 18 000 i genomsnitt dver ett
antal ar. Visserligen kan myndigheten dven verka for att uppna detta mal pa
rattsligt godtagbara sétt, men om man inte lyckats med det sa kraver regeln
att Forsakringskassan avslar ansokningar. Jag forstar inneborden som att
myndigheten utdver att ta hansyn till den sékandes arbetsférmaga enligt 27
kap. 2 § SFB ocksa ska vaga in hur manga beviljanden myndigheten redan
beslutat om. Malet férandrar den réattsliga bedomning som ska ske genom att
lagga till ett rekvisit och pa sa satt sndva in mojligheten att fa sjukpenning.
Det &r en inskrankning av lag som Forsakringskassan i enlighet med den

formella lagkraftens princip inte far ta hansyn till.

Om volymmalet tillampas genom att Forsakringskassan bérjar ta hansyn till
antalet beviljanden utdver lagstiftningen ar det formodligen ett tillampande
av en foreskrift som inte ar tillaten. En sadan regel i en foreskrift hade varit
oproblematisk men en bestdimmelse i ett regleringsbrev kan inte ha samma
rattsverkan som i en foreskrift.%% De stora skillnader i processen vid
framtagning av reglerna avseende offentlighet och insyn som diskuterats

ovan stodjer en begrénsning av regleringsbrevens réttsverkan.

80 Jfr Persson, s. 658; Se avsnitt 2.3 om beviljande av bidrag om det finns medel.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att regleringsbrev inte far innehalla
foreskrifter samt att regleringsbrev inte i enlighet med den formella

lagkraftens princip far minska rackvidden av eller dndra lagar.

Volymmal i regleringsbrev for handlaggningen ar acceptabla i forhallande
till legalitetsprincipen satillvida att malet dels inte paverkar de lagliga
bedémningsgrunderna, dels inte innehaller foreskrifter. Om volymmalet
uppnas genom att avsla ansékningar utan stod i lag innebar det dels en
inskrankning av lagliga rattigheter som inte &r acceptabel enligt den
formella lagkraftens princip, dels en tillampning av en foreskrift i
regleringsbrev som inte &r forenlig med legalitetsprincipen. Daremot ar det
acceptabelt ta hansyn till volymmal om det sker genom att férandra de
faktiska forutsattningarna for bedémningen eller genom att 6ka dess

rattsliga kvalitet.

2.4 Regleringsbrevet i forhallande till

objektivitetsprincipen

Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor offentliga
forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet, 1 kap. 9 § RF.

Enligt 5 § andra stycket forvaltningslagen ska myndighet i sin verksamhet
vara saklig och opartisk. Enligt propositionen till férvaltningslagen innebér
objektivitetsprincipen i forvaltningsratten ” [...] ett forbud for
myndigheterna att lata sig vagledas av andra intressen dn dem som de ar
satta att tillgodose eller att grunda sina avgoranden pa hansyn till andra
omstandigheter an sadana som enligt tillampliga forfattningar far beaktas
vid provningen av ett drende”. En myndighet far t.ex. inte paverkas av en
sokandes etniska bakgrund eller politiska asikter om de &r ovidkommande.
Objektivitetsprincipen i férvaltningslagen omfattar dven ett krav pa

respekt for allas likhet infor lagen. Bestammelsen markerar att inte enbart
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forvaltningslagens mera preciserade rattssakerhetsgarantier utan ocksa den
grundlaggande principen alltid maste beaktas i verksamheten.®?

Regleringsbrevet innebar dels att Forsakringskassan ska verka for att halla
nere sjukpenningtalet, dels att antalet sjukskrivningar inte ska Overstiga ett
visst antal per &r i genomsnitt.%2 Som redogjorts for under avsnitt 2.2 far
Forsakringskassan inte tillampa regleringsbrevet pa sa satt att ratten till

sjukpenning inskréanks.

Om tjansteman i sin handlaggning borjar ta hansyn till sjukpenningtalet
eller antal beviljade sjukpenningar kan det ses som ett avsteg fran
principen om allas likhet infor lagen. Det skulle innebéra att &renden
behandlas olika beroende pa hur manga beviljanden myndigheten tidigare
har beslutat om. Det ar dock en typ av hansyn som om det finns stod i
foreskrifter inte ar problematisk. Det ar vanligt att olika typer av bidrag
villkoras med att medel finns tillgangliga. Sa var fallet med bade
elcykelpremien och klimatbonusen for bilar. For dessa anges i forordning
att bonus far ges om det finns medel .

Om en tjansteman pa ett opartiskt och osakligt satt tillampar normer i
regleringsbrev som av legalitetsskél inte borde tillampas ar det inte framst
en fraga om bristande objektivet utan bristande legalitet.
Objektivitetsprincipen &r emellertid ingen normmassighetsprincip. En
tjansteman som godtyckligt satter sig dver lagen bryter mot bade kravet pa
legalitet och objektivitet men det innebdr inte att principerna sammanfaller

som sadana.%*

61 prop. 2016/17:180 s. 59 .

62 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan.

631 § SFS 2017:1317; 1 § SFS 2018:1334.

64 Wennergren, Bertil, Den svenska modellen och grundlagen, Forvaltningsrattslig tidskrift,
1998, s. 107.
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Om det saknas godtycke i tillampningen ar det enligt min mening inte
nagot som strider mot objektivitetsprincipen. Det ar foljaktligen inte
tjanstemannens osaklighet eller opartiskhet som leder till att &renden

behandlas olika utan bristande legalitet.

Sammanfattningsvis ar objektivitetsprincipen en princip som kraver att
myndigheter agerar osakligt och opartiskt samt beaktar allas likhet infor
lagen. Om en tjansteman tillampar regleringsbrevet och avslar ansokningar
baserat pa hur manga som fatt sjukpenning tidigare kan det ses som ett
avsteg fran kravet pa respekt for allas likhet infor lagen. Det ar dock ett
avsteg som inte ar en foljd av bristande objektivitet utan bristande
legalitet. Objektivitetsprincipen hindrar inte att Forsakringskassan i sitt

beslutsfattande tar hansyn till regleringsbrevets volymmal.
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3 Regeringens styrning av

FOorsakringskassan

3.1 Den svenska forvaltningsmodellen

Regeringen styr riket. Den ar ansvarig infor riksdagen, 1 kap. 6 8 RF. Till
dess befogenheter hor bland annat att utfarda forordningar, avge forslag till
statsbudget och en omfattande befogenhet géllande utrikespolitiska fragor.
Under regeringen lyder de statliga forvaltningsmyndigheterna utom
riksdagens myndigheter. For de myndigheter som lyder under regeringen

beslutar regeringen om anstéllningar; den s.k. utndmningsmakten.®®

Sedan 1809 ars regeringsform har de statliga myndigheterna varit fristdende
i forhallande till regeringens kansli. Till skillnad fran deras motsvarigheter i
de flesta andra lander har myndigheterna inte varit en del av departementen
utan fattat sina beslut pa eget ansvar och utan politiskt ansvar for
regeringens ledamater. Formellt sett har en departementschef endast kunnat
paverka en myndighets beslut genom sin stallning som ledamot av

regeringen.%

Emellertid framgar enligt Holmberg m.fl. inte allt som ingar i den styrande
makten av grundlagen. Regeringens styrande funktion bor darfor uppfattas
som en restfunktion forst och framst i férhallande till riksdagens

funktioner.®” Enligt Holmberg m.fl. ar foreskrifterna om domstolarnas och

forvaltningsorganens uppgifter av konstitutionell betydelse pa grund av att

8 Holmberg m.fl., s. 69 f.
% Holmberg m.fl., s. 558.
7 Holmberg m.fl., s. 70.
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de markerar de yttre granserna for de politiska organens

kompetensomraden.®

3.2 Myndigheternas lydnadsplikt

Under regeringen lyder Justitiekanslern och andra statliga
forvaltningsmyndigheter som inte enligt denna regeringsform eller annan
lag & myndigheter under riksdagen, 12 kap. 1 8 RF. Lydnadsplikten innebar
enligt grundlagsberedningen att myndigheterna ar skyldiga att folja
regeringens foreskrifter dven for sarskilda fall, om inte dessa star i strid med
lag eller annan forfattning. Av bestdmmelsen foljer enligt
grundlagsberedningen dven att ett enskilt statsrad inte har befélsratt utan
lydnadsplikten avser regeringen som kollektiv samt att foreskrifter fran
regeringen skall riktas till myndigheten som sadan, inte till enskilda
tjansteman.® Nagot hinder for regeringen att meddela foreskrifter inom sin
normgivningskomptens som tar sikte pa en aktuell situation foreligger dock

inte.”®

Lagkonstruktionen innebar enligt grundlagsberedningen att omfattningen
och utformningen av myndigheternas lydnadsplikt i stor utstrackning skulle
komma att falla utanfor grundlagen.” Nagot annat 4n en antydan om
forvaltningsorganisationen kunde inte komma ifraga. Den snabba
utvecklingen av samhallet gjorde att beredningen ansag att det var opraktiskt

att narmare reglera foérvaltningsorganisationen i grundlag.’

Grundlagsberedningen tillsatt 2004 féreslog i linje med detta ytterligare

forenklingar. Regeringen delade beredningens uppfattning att en alltfor

® Holmberg m.fl., s. 72.
89 SOU 1972:15 s. 195.
0 Prop. 1973:90 s. 397.
1 S0U 1972:15's. 196.
2 Prop. 1973:90 s. 396.
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detaljerad reglering riskerade att bli inaktuell och lagga hinder i vagen for en
dynamisk samhallsutveckling.” I davarande 11 kap. 6 § RF som infordes
1974 namndes Justitiekanslern, Riksaklagaren, de centrala &mbetsverken
samt lansstyrelserna som myndigheter under regeringen. | nuvarande 12
kap. 1 8 RF som tradde i kraft 2010 ndmns endast Justitiekanslern. Nagon
forandring i sak av lydnadsplikten har dock inte skett sedan 1974 ars

regeringsform.

3.3 Fdrvaltningens sjalvstandighet

Ingen myndighet, inte heller riksdagens eller kommuns beslutande organ,
far bestamma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett
arende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun
eller som ror tillampningen av lag, 12 kap. 2 § RF. Regeringen ar en
myndighet enligt regeringsformens terminologi.”* Myndighetsutévning
brukar definieras som “utévning av befogenhet att for enskild bestdamma om
forman, rattighet, skyldighet, disciplinar bestraffning eller annat jamforbart
forhallande" ™. 1 propositionen till nuvarande regeringsform hanvisas till
denna definition.”® Utéver detta begransas regeringens styrning av 1 kap. 1 §
RF som stadgar att makten utdvas under lagen. Av det foljer att regeringen
inte far ge forvaltningsmyndigheterna direktiv som strider mot gallande

ratt.”’

Forbudet mot paverkan avser den del av myndigheternas verksamhet som &r

sarskilt kanslig ur rattsskyddssynpunkt. For detta omrade har det i

3 Prop. 2009/10:80 s. 124 f.

41 kap. 8 8 RF; SOU 2004:23, s. 61.

7> Definitionen kommer fran 1971 &rs forvaltningslag, 3 § AFL (1971:290); NJA 2016 s.
880.

6 Prop. 1973:90 s. 397.

7 Petrén-Ragnemalm, Sveriges Grundlagar, 1980, s. 283.
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Overrensstammelse med svenska rattstraditionen varit sérskilt angelaget att

skydda myndigheternas sjalvstindiga och oberoende stéllning.™

Verkledningskommittén menade att informella kontakter féll utanfor
begreppet “bestamma’ darfor att de saknade rittslig giltighet och dérfor inte
innefattade ndgot “bestdimmande”. Ragnemalm invénde att vad den aktuella
grundlagsbestammelsen ska forhindra ar att regeringen och andra offentliga
organ faktiskt forsoker styra forvaltningsmyndigheternas beslutsfattande i
individuella drenden. Hur detta skedde var enligt Ragnemalm egalt.”
Ragnemalm tolkar darmed bestammelsen utifran dess syfte och inte

ordalydelsen.

Heckschers delade inte heller Verkledningskommitténs slutsatser om
informella kontakter utan ansag att Regeringskansliet pa omradet for 11 kap.
7 8 RF (nuvarande 12 kap. 2 § RF) ska lata bli allt som kan tolkas som

uppmaningar om hur en myndighet ska besluta.®

3.4 Arregleringsbrevet forenligt med

forvaltningens sjalvstandighet?

Forvaltningsmyndigheten Forsakringskassan har lydnadsplikt mot
regeringen. Det gyllene undantaget fran lydnadsplikten ar att regeringen inte
far paverka myndigheters beslut avseende myndighetsutévning i sarskilda
fall. Har regeringen genom att regleringsbrevet paverkat Forsakringskassans

myndighetsutévning 6verskridit sina befogenheter?

8 Petrén-Ragnemalm, s. 283.

" Ragnemalm, Hans, Regeringen och férvaltningsmyndighterna — synpunkter pa
Verkledningskommitténs grundlagstolkning, 2005, s. 447.

80 Heckscher, Sten, Lydnadsplikt, sjalvstandighet och ministerstyre, 2008, s. 153.
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Enligt Holmberg m.fl. boér grundlagsbestammelser tolkas frikostigt om de
avser grundlédggande fri- och rattigheter och andra bestdammelser som syftar
till att ge garantier at enskilda, da deras intressen star emot allménna
intressen. Med andra ord bér mojligheterna att besluta om inskrankningar i
enskildas intressen utévas med forsiktighet.8* Syftet med bestammelsen om
forvaltningens oberoende ar att garantera réattssakerheten for bl.a. enskilda
vid myndighetsutdvning och lagtillampning.® | detta fall star regeringens
intresse att sékerstélla politikens effektiva genomslag mot den enskildes réatt
till en rattsséker handlaggning av sitt arende. Rattssékerhetsintresset for
enskilda bor darfor medge en frikostig tolkning av bestdmmelsen.

For att det ska vara fraga om otillaten paverkan kravs enligt 12 kap. 2 § RF
att tre rekvisit ska vara uppfyllda. Arendet ska réra myndighetsutdvning,
paverkan ska ha utgjort ett "bestdmmande” av hur myndigheten ska besluta
och det ska gélla ett sarskilt fall. For det forsta kan man konstatera att beslut
om sjukpenning &r ett beslutande om férman for enskild som &r

myndighetsutévning.8®

Regeringens styrning av Forsakringskassan, regleringsbrevet inkluderat, har
inneburit att den interna styrningen har bytt fokus. Det har paverkat hur
handlaggarna tillampar regelverket som styr sjukférsékringen trots att inga
betydande forandringar av lagstiftningen skett.2* Méanga av handlaggarna
som intervjuats i ISF:s rapport menar att sdénkningen av sjukpenningtalet
beror pé att handlaggarna blivit striktare i bedémningarna.®> Rekvisitet
“bestamma” bor tolkas i enlighet med Ragnemalms resonemang och inte
ges nagon avgorande betydelse.® Regeringen har paverkat
Forsakringskassans myndighetsutdvning tillréckligt for att rekvisitet

81 Holmberg m.fl., s. 35.

82 50U 1985:40 s. 93.

8 Se avsnitt 3.3 for definition.
8 |SF,s. 9.

8 |ISF, s. 77.

8 Ragnemalm, s. 447.
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“bestimma” bor anses vara uppfylit.

Regleringsbrevet stadgar att Férsakringskassan dels ska verka for att
sjukpenningtalet ska minska till 9 dagar, dels att antalet nybeviljade
sjukpenningar inte ska 6verstiga 18 000 i genomsnitt per ar.
Regleringsbrevet avser alltsa inget sarskilt fall utan omfattar myndighetens
handlaggning generellt.®” Bér bestimmelsen genom en frikostig tolkning

utstrackas till att omfatta aven generell paverkan?

Enskildas intresse av rattssakerhet talar for att regeringens mojligheter att
paverka myndighetsutdvningen bor tolkas frikostigt till enskildas fordel.
Att tolkningsvis utvidga begreppet sérskilda fall till att &ven omfatta
generell paverkan ar dock en tolkning som gar allt for langt. Inte ens en
frikostig tolkning av en lagbestdmmelse kan helt &ndra betydelsen av ett

begrepp.

Regeringens normgivningskompetens medger att regeringen stiftar generella
foreskrifter. Det skulle vara svart att skilja regleringsbrev fran annan typ av
normgivning. Om férbudet mot paverkan skulle strackas ut till att d&ven
omfatta generell normgivning sa innebér det i praktiken att regeringens
normgivningskompetens skulle férbjudas. Om regeringen beslutar om
regleringsbrev eller férordningar som begrénsar eller strider mot lag ar det

nagot som far hanteras med de regler som finns for normkollisioner.

Det finns anledning att tillampa 12 kap. 2 § RF frikostigt i vissa avseenden.
Daremot framstar det inte som rimligt att tolkningsvis stracka ut
bestdmmelsen till att omfatta &ven generella direktiv. Dels medger inte ens
en frikostig tolkning att tolkningsvis helt foérandra betydelsen av begreppet
sarskilda fall, dels bor det med hansyn till regeringsformens systematik
uppratthallas en distinktion mellan generell normgivning och otillaten
paverkan i sarskilda fall.

87 Regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Forsakringskassan
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Skyddet for forvaltningens sjalvstandighet enligt regeringsformen innebar
alltsa inget hinder for regeringen att styra forvaltningsmyndigheternas
handlaggning genom volymmal. Regeringen har darmed inte dverskridit

sina befogenheter.
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4 Avslutande analys

Forsékringskassan ska som forvaltningsmyndighet tillampa den aktuella
lagstiftningen om sjukpenning med hansyn till principerna om legalitet och
objektivitet. Legalitetsprincipens karna ar att myndigheters beslut maste
grundas pa rattsordningen. For gynnande socialférsékringsrattsliga beslut
galler ett krav pa explicit lagstod. Vilka normer som omfattas av
rattsordningen ar inte tydligt. En atgard som har stod i ett regleringsbrev
kan enligt proposition till férvaltningslagens uppfylla legalitetsprincipen.
Regleringsbrev bor darmed vara en del rattsordningen enligt

forvaltningslagen.

Tidigare har det inte varit reglerat i vilken form foreskrifter far meddelas.
Efter reformen av regeringsformen 2009 far dock foreskrifter inte langre
foras in i regleringsbrev. Regleringsbrev kan darfor inte innehalla
foreskrifter och darmed inte heller lagprévas. Att regleringsbrev inte far
innehalla foreskrifter bor dven innebara att beslut som tas med stéd av
rattsregler i regleringsbrev inte &r forenliga med legalitetsprincipen.
Oavsett lagprovning kan dock ett regleringsbrev inte dndra eller minska
rackvidden av en lag enligt den formella lagkraftens princip. Om en
myndighet far ta hansyn till ett volymmal eller annat ar darmed avhangigt
om volymmalet genomfors pa ett satt som andrar eller minskar rackvidden

av lagliga rattigheter.

Det aktuella regleringsbrevet har tva mal. Dels ska Forsakringskassan
verka for att minska sjukpenningtalet till 9 dagar, dels ska antalet
nybeviljade sjukpenningar inte Gverstiga 18 000 per ar i genomsnitt. Att
verka for nagot utrycker en ambition om att strava mot nagot. Att antalet
nybeviljade sjukpenningar inte ska Overstiga ett visst antal ar daremot ett

utryck som inte nagra mojligheter till undantag.
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Det forsta malet gar att uppna pa sa satt att lagstiftningen inte inskranks
genom att FOrsékringskassan kan samverka mer med arbetsgivare eller
starka rattssakerheten. Myndigheten kan uppna det andra malet pa samma
satt, men om det misslyckas och kvoten har uppnatts sa kraver regeln att
myndigheten avslar ansokningar. Att avsla ansokningar skulle innebara att
regleringsbrevet inskrankte rétten till sjukpenning vilket inte &r forenligt

med den formella lagkraftens princip.

Det bor som sagts ovan inte langre vara tillatet att grunda beslut pa
rattsregler i regleringsbrev. Om regleringsbrevet tillampats genom att
ansokningar avslas med hansyn till antalet tidigare beviljanden bor det
rimligtvis ses som en tillampning en foreskrift. Det ar en for myndigheten
bindande generell rattsregel med vissa rekvisit och att tillampa den bor
saledes inte vara forenligt med legalitetsprincipen.

Objektivitetsprincipen innebar att myndigheten i sin handlaggning ska
vara opartisk och osaklig samt respektera allas likhet infor lagen. Ett
tillampande av regleringsbrevet skulle kunna leda till att allas likhet infér
lagen asidosatts. Det &r emellertid inte en foljd en bristande objektivitet
utan bristande legalitet och darmed inget som objektivitetsprincipen

hindrar.

Sammanfattningsvis far Forsakringskassan inte ta hansyn till volymmalet i
sitt beslutsfattande. Daremot far myndigheten ta hansyn till volymmalet
genom till exempel 6kad rattssékerhet eller 6kad samverkan med

arbetsgivare.

Forvaltningsmyndigheten Forsakringskassan lyder under regeringen. Det
innebar att myndigheten &r skyldig att folja regeringens direktiv for
enskilda fall forutsatt att dessa inte strider mot lag eller annan forfattning.
Lydnadsplikten tillkommer regeringen som kollektiv och direktiv fran
regeringen ska ges till myndigheten som sadan och inte till enskilda

tjansteman.
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| svensk statsforvaltning har sedan lange forvaltningsmyndigheterna varit
sjalvstandiga och skilda fran regeringen. Regeringen ar enligt 12 kap. 2 §
forhindrad att bestdamma hur en forvaltningsmyndighet ska bestamma i ett
arende som ror myndighetsutévning eller tillampning av lag. Fragan ar om
regeringen genom regleringsbrevet pa ett otillatet satt paverkat
Forsékringskassans myndighetsutdvning. Beslut om sjukpenning utgor
otvivelaktigt myndighetsutévning. Regleringsbrevet har tydligt paverkat
Forsakringskassans handlaggning av sjukpenning. Regleringsbrevet avser
dock inget sarskilt fall. Bor bestammelsen genom en frikostig tolkning

utstrackas till att omfatta dven generell paverkan?

Enskildas rattssakerhetsintresse talar for en frikostig tolkning av
bestammelsen till deras fordel. Det bor dock inte ga att med en frikostig
tolkning helt andra betydelsen av ett begrepp. Det skulle dessutom kunna
innebéra att regeringens normgivningskompetens blev forbjuden. Det finns
anledning att tillampa bestammelsen om forvaltningens sjalvstandighet
frikostigt i vissa avseenden men den bor inte utstréckas till att omfatta

aven generell normgivning.

Denna slutsats innebér att skyddet for forvaltningens sjalvstandighet inte
utgdr nagot hinder for regeringen att styra forvaltningsmyndigheternas
handlaggning genom volymmal. Regeringen har darmed inte 6verskridit

sin befogenhet.
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