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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. 
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Sammanfattning 

I Försäkringskassans regleringsbrev för budgetåret 2016 infördes två mål; 

dels skulle myndigheten verka för att minska sjukpenningtalet till 9 dagar, 

dels skulle antalet nybeviljade sjukpenningar inte ska överstiga 18 000 i 

genomsnitt per år. Uppsatsen avser att undersöka dels om Försäkringskassan 

i sitt beslutsfattande får ta hänsyn till regleringsbrevets volymmål, dels om 

regeringen överskridit sina befogenheter genom att regleringsbrevet har 

påverkat Försäkringskassans myndighetsutövning. 

 

Försäkringskassan får i sitt beslutsfattande inte ta hänsyn till 

regleringsbrevets volymmål genom att avslå ansökningar med hänsyn till 

antalet beviljade sjukpenningar. Detta följer dels av att ett regleringsbrev 

inte får ändra eller begränsa räckvidden av lag, dels av att regleringsbrev 

inte får innehålla föreskrifter. Myndigheten får dock sträva för att minska 

sjukpenningtalet genom att t.ex. öka rättssäkerheten eller samverka mer med 

arbetsgivare. 

 

Objektivitetsprincipen innebär ett krav på saklighet, opartiskhet och likhet 

inför lagen. Den hindrar inte att myndigheten på ett osakligt och opartiskt 

sätt tillämpar normer i regleringsbrev som av legalitetskäl inte får tillämpas. 

Objektivitetsprincipen hindrar därför inte att myndigheten tillämpar 

regleringsbrevets volymmål. 

 

Förvaltningsmyndigheten Försäkringskassan lyder under regeringen. 

Undantaget från lydnadsplikten är skyddet för förvaltningens självständighet 

vilket förbjuder påverkan från regeringen avseende myndighetsutövning i 

särskilda fall. Beslut om sjukpenning är myndighetsutövning och regeringen 

har påverkat myndighetsutövningen. Däremot omfattar regleringsbrevet 

inget särskilt fall och strider därför inte mot förvaltningens självständighet. 

Regeringen har därmed inte genom regleringsbrevet överskridit sina 

befogenheter. 
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Inledning  

1.1 Bakgrund 

Mellan 2010 och 2016 fördubblades kostnaderna för sjukpenning från 21 till 

40 miljarder.1 För att få bukt med denna utveckling utformade regeringen ett 

åtgärdsprogram för ökad hälsa och minskad sjukfrånvaro. Däri ingick bl.a. 

bättre arbetsmiljö och ökad jämställdhet men framförallt sattes ett mål för 

sjukfrånvaron. Regeringen ansåg att det var viktigt att det fanns tydliga mål 

för sjukfrånvarons utveckling för att kunna bryta uppgången.2  

 

I Försäkringskassans regleringsbrev för budgetåret 2016 infördes två mål för 

handläggningen av sjukpenning. Dels skulle myndigheten verka för att 

sjukpenningtalet3 inte skulle överstiga 9 dagar, dels skulle det 

genomsnittliga antalet nybeviljade sjukersättningar inte överstiga 18 000 per 

år under åren 2016–2020.4 Samma formulering återkom i regleringsbreven 

för budgetåren 2017 och 2018.5 

 

SVT Agenda kunde i april 2018 avslöja att handläggare inom 

Försäkringskassan på ett kontor i södra Stockholm fått lönepåslag baserat på 

hur många avslag de beslutat om. En handläggare på kontoret uttalade sig: 

”Jag ska göra ett visst antal avslag per år, och i och med att jag inte 

uppfyller kvoten så påtalar min chef det återkommande.”.6 Efter avslöjandet 

                                                 

1 Lönegård, Claes, 2016. 

2 Åtgärdsprogram för ökad hälsa och minskad sjukfrånvaro, Regeringskansliet, 2015. 

3 Med sjukpenningtalet avses antal dagar med sjuk- och rehabiliteringspenning per år delat 

med antalet försäkrade i åldrarna 16–64 år; se ISF s. 11. 

4 Regleringsbrev för budgetåret 2016 avseende Försäkringskassan. 

5 Regleringsbrev för budgetåret 2017 avseende Försäkringskassan; Regleringsbrev för 

budgetåret 2018 avseende Försäkringskassan. 

6 SVT Nyheter, 2018. 
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hörde tre ytterligare handläggare av sig och bekräftade att detsamma även 

förekommit på deras kontor.7  

 

Inspektionen för socialförsäkringen, ISF, utvärderade i en rapport 

niodagarsmålets påverkan på handläggningen av sjukpenning. ISF skriver 

att ändringarna i regeringens styrning har medfört att myndighetens interna 

styrning bytt fokus. Det har i sin tur påverkat hur handläggarna tillämpat 

regelverket trots att inga betydande förändringar av regelverket har skett 

under perioden. Detta kan enligt ISF innebära dels att rättssäkerheten 

äventyras, dels att tilltron till socialförsäkringssystemet skadas. Rapporten 

visade också att uttalanden från regeringen och generaldirektörer tolkas som 

direkta styrsignaler ute i den lokala verksamheten. Det innebär att 

politikernas vilja direkt får återverkningar i hur handläggarna använder 

lagens bedömningsutrymme.8 

 

För budgetåret 2019 togs volymmålen bort ur regleringsbrevet och istället 

återgick regeringen till att upprepa den parlamentariska 

socialförsäkringsutredningens mål om att sjukfrånvaron ska ligga på en 

långsiktigt stabil och låg nivå.9  

 

1.2 Syfte och frågeställningar 

Regeringens beslut om volymmål för sjukpenningen och de effekter detta 

verkar ha fått väcker en rad konstitutionella och förvaltningsrättsliga frågor. 

Uppsatsen avser att besvara följande: 

 

Får Försäkringskassan i sitt beslutsfattande ta hänsyn till regleringsbrevets 

volymmål? 

                                                 

7 Forssblad, Marie, 2018. 

8 ISF, s. 9. 

9 Regleringsbrev för budgetåret 2019 avseende Försäkringskassan, 2019; SOU 2015:21, s. 

489. 
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Har regeringen överskridit sina befogenheter genom att regleringsbrevet har 

påverkat Försäkringskassans myndighetsutövning? 

 

Syftet är med uppsatsen är att utreda om förvaltningsmyndigheter får ta 

hänsyn till volymmål i regleringsbrev. Syftet med uppsatsen är också att 

utreda de rättsliga grunderna för regeringens styrning av myndigheter och 

mer specifikt hur eller om regeringen får styra myndigheternas juridiska 

bedömning genom volymmål för handläggningen. 

 

1.3 Metod och material 

I uppsatsen används rättsdogmatisk metod. Den rättsdogmatiska metoden 

brukar traditionellt definieras som att dess uppgift är att beskriva gällande 

rätt med ledning av de vedertagna rättskällorna. Beskrivningen av den 

gällande rätten innebär att först tolka och fastställa gällande rätt för att 

därefter systematisera gällande rätt i form av regler, principer, samband, 

läror, etc.10 Den rättsdogmatiska metoden är ett lämpligt val av metod på 

grund av att uppsatsen inte syftar till att undersöka lagstiftningens effekt 

eller konsekvenser i större perspektiv utan till att undersöka gällande rätt. 

 

Den juridiska litteraturen om regleringsbrev är begränsad till en artikel av 

Vilhelm Persson. Uppsatsens material har därför främst bestått av offentligt 

tryck i form av utredningsbetänkanden, propositioner, regleringsbrev, en 

rapport från ISF och en handledning från Finansdepartementet. För 

beskrivningen av grunderna i det konstitutionella systemet har jag utgått 

från Holmberg m.fl. standardverk Grundlagarna.  

                                                 

10 Sandgren, Claes, s. 49. 
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2 Försäkringskassans 

handläggning av sjukpenning 

2.1 Inledning 

Förvaltningsmyndigheten Försäkringskassan är den myndighet i Sverige 

som beslutar om sjukpenning. Det aktuella lagrummet 27 kap. 2 § 

socialförsäkringsbalken (2010:110), SFB, stadgar att sjukpenning ska 

betalas ut vid sjukdom som sätter ned personens arbetsförmåga med minst 

en fjärdedel. Sjukdomsbegreppet är inte definierat i lagtext. I praxis har 

tagits utgångspunkt i vad som anfördes i SOU 1944:15. Vanligt språkbruk 

och gängse läkarvetenskaplig uppfattning bör vara vägledande. Enligt 

utredningen definierades sjukdom som varje onormalt kropps- eller 

själstillstånd vilket inte sammanhänger med den normala livsprocessen. 

Arbetsoförmågan måste vidare ytterst ha ett samband med sjukdomen.11 

 

Vid tillämpning av lagstiftningen om sjukpenning ska Försäkringskassan 

beakta de förvaltningsrättsliga principerna om legalitet och objektivitet. Är 

det förenligt med dessa principer att utöver den aktuella lagstiftningen även 

ta hänsyn till volymmål i ett regleringsbrev? 

 

2.2 Allmänt om regleringsbrev 

Regleringsbrev är det regeringsbeslut som varje år utfärdas till 

myndigheterna baserat på riksdagens beslut om statens budget för det 

kommande året. Utgångspunkten för regleringsbrevet är myndighetetens 

instruktion tillsammans med andra styrande lagar och förordningar samt de 

politiska prioriteringarna för respektive område. Regleringsbrevet används 

                                                 

11 Juno internet, socialförsäkringsbalken (2010:110), 27 kap. 2 §, not 435, 2018-12-02. 
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av regeringen för att precisera sin styrning av den statliga verksamheten och 

ange de finansiella förutsättningarna för budgetåret.12  

 

Ett regleringsbrev består av följande delar. Inledning, verksamhet, 

finansiering, undantag för det Ekonomiadminstrativa regelverket och övriga 

bestämmelser. Regeringen kan i verksamhetsdelen precisera styrningen i 

form av mål, återrapporteringskrav och uppdrag för myndigheterna. Nya 

regleringsbrev ersätter tidigare regleringsbrev. Till skillnad från 

förordningar och lag behöver inte bestämmelser i regleringsbrev upphävas 

utan de upphör att gälla genom att de utelämnas i nästa regleringsbrev.13 

Regleringsbrev får inte strida mot lagar och andra riksdagsbeslut.14 

 

2.3 Regleringsbrevet i förhållande till 

legalitetsprincipen 

Legalitetsprincipen 

Den offentliga makten utövas under lagarna, 1 kap. 1 § tredje stycket 

regeringsformen (1974:152), RF. Innebörden är att samtliga samhällsorgan 

– även regering och riksdag – är underkastade rättsordningens regler. 

Bestämmelsen omfattar inte bara lagarna i rent teknisk bemärkelse utan 

även t.ex. sedvanerätt.15 Åhman ser legalitetsprincipen i RF som en 

minimiregel för förvaltningen i ett bredare perspektiv. En konstitutionell 

grundregel för hur makt får utövas.16 

 

                                                 

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

13 Finansdepartementet, 2018, s. 6. 

14 Persson, Vilhelm, Regleringsbrev ur rättslig synvinkel, Förvaltningsrättslig tidskrift, 

4/2011, s. 646. 

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

16 Åhman, Karin, Legalitetsprincipen i en ny förvaltningslag, Förvaltningsrättsligt tidskrift, 

3/2018, s. 458. 
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Legalitetsprincipen ingår i 1 kap. RF som enligt propositionen till RF är 

principstadganden och därför enligt Holmberg m.fl. inte i samma 

utsträckning torde betraktas som bindande rättsregler.17 Det är dock ett 

uttalande som får anses obsolet med tanke på avgörandet HFD 2015 ref. 51. 

I målet tolkade HFD återkallelse av ett förordnande som vigselförrättare i 

ljuset av objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF. Domstolen ansåg att på 

grund av att förordnandet ytterst hade sin grund 11 kap. 4 § RF måste 

bestämmelsen om förordnande läsas och tolkas i ljuset av 

objektivitetsprincipen i regeringsformen. Det borde därmed stå klart att 

bestämmelserna avseende objektivitet och legalitet i 1 kap. RF inte är 

principstadganden utan kan tillämpas. 

 

Legalitetsprincipen kommer också till uttryck i 5 § andra stycket 

förvaltningslagen  (2017:900), FL, som stadgar att en myndighet endast får 

vidta åtgärder som har stöd i rättsordningen. Enligt propositionen är den 

närmare innebörden av detta stadgande ett krav på att myndighetens 

agerande ska ha stöd i någon av de källor som tillsammans bildar 

rättsordningen i vidsträckt mening. Det kan till exempel vara allmän eller 

speciallagstiftning, allmänna eller särskilda bestämmelser i myndighetens 

instruktion eller annan förordning. Principen kan även uppfyllas genom ett 

förvaltningsbeslut. Som exempel på ett förvaltningsbeslut som uppfyller 

legalitetsprincipen anges att en åtgärd kan ha stöd i myndighetens 

regleringsbrev.18 

 

Kravet på författningsstöd är av central betydelse i förvaltningsrätten då 

kravet utgör utgångspunkt för myndighetens verksamhet; dels vad gäller att 

handlägga och besluta om ärenden, dels i fråga om annan verksamhet 

myndigheten bedriver.19 Som framgår av propositionen bör kravet på 

legalitet inte uppfattas som att åtgärder måste ha uttryckligt stöd 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.  
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andra föreskrifter som meddelats i enlighet med 8 kap. RF. Regeringen 

ansåg att för att undvika oklarhet på denna punkt så borde uttrycket 

”rättsordningen” användas istället för ”lagar eller annan författning”.20  

 

Lebeck menar att det i ljuset av de förarbetsuttalanden som gjordes med 

anledning av införandet av legalitetsprincipen i RF, framstår som klart att 

syftet med 5 § FL är att kodifiera en princip som redan är konstitutionellt 

grundad. Den rimliga tolkningen av 5 § FL är därmed att begreppet 

rättsordningen ges samma innebörd som i förarbetena till RF.21 Åhman 

anser å andra sidan att man i betänkandet och efterföljande proposition var 

noga med att inte kopiera RF:s legalitetsprincip utan tvärtom göra den 

användbar för myndigheterna i sin konkreta vardag och anpassa den till 

deras särskilda verksamhet.22 

 

Baserat på legalitetsprincipen i RF har det under lång tid byggts upp en 

praxis som kräver uttryckligt författningsstöd vid betungande 

myndighetsbeslut.23 Med betungande beslut avses beslut som innebär att 

den enskilde ges nya förpliktelser eller nekas begärda förmåner. Med 

gynnande beslut avses beslut som förbättrar den enskildes ställning i något 

avseende; till exempel att den enskilda ges rättigheter, lättnader eller 

förmåner.24 Således är beslut om sjukpenning gynnande beslut. 

 

Det finns inget konstitutionellt krav på författningsstöd för beslut som är 

helt gynnande för den enskilde. Föreskriftskrav finns dock för de fall där 

åtgärderna i sin helhet är gynnande för den enskilde men också innehåller 

krav på den enskilde eller villkor som göra att det kan finnas betungande 

element i lagstiftningen.25 Regeringsrätten konstaterade i fallet 2004 ref. 91 

                                                 

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

21 Lebeck, Carl, Legalitetsprincipen i förvaltningsrätten, 2018, s. 131. 

22 Åhman, s. 463. 

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

24 Lebeck, s. 416. 

25 Lebeck, s. 219. 
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att det inte var möjligt att tillämpa tidsfrister vid ansökan om 

arbetslöshetsstöd i avsaknad av lagstöd. Lebeck menar att detta innebär att 

kravet på explicit lagstöd får sägas vara relativt högt i 

socialförsäkringsrätten.26 

 

I RÅ 2005 ref. 39 underkände Regeringsrätten en sökandes krav på höjd 

dagpenning då förutsättningarna för detta angavs i en föreskrift som gick 

utöver vad som rymdes inom begreppet verkställighetsföreskrift. Sterzel 

menar att man utifrån detta fall kan utläsa att krav på verkligt 

författningsstöd upprätthålls även för gynnande beslut.27 

 

Sammanfattningsvis ställer legalitetsprincipen upp ett allmänt krav på att 

beslut ska ha stöd i rättsordningen. Utöver detta gäller även för gynnande 

beslut ett krav på explicit lagstöd i socialförsäkringsrätten. Vad som 

omfattas av begreppet ”rättsordningen” är inte dock inte tydligt. 

 

Enligt regeringsformens definition av rättsordningen omfattas inte bara 

lagarna i rent teknisk bemärkelse utan även till exempel sedvanerätt. I 

förvaltningslagen avses de källor som bildar rättsordningen i vidsträckt 

mening. Åhman uppfattar vissa skrivningar i förarbetena till nya 

förvaltningslagen som att kravet på legalitet i förhållande till RF minskat 

eller i vart fall inte är särskilt starkt.28 Jag delar den uppfattningen. 

Rättsordningen i vid mening uppfattar jag som ett mindre strikt krav på 

legalitet än det som framkommer av RF.29  

 

Att regleringsbrev i propositionen sägs kunna uppfylla legalitetskravet 

innebär att de enligt förvaltningslagens definition måste antas vara en del av 

rättsordningen.30 För detta talar också att förvaltningslagens definition är 

                                                 

26 Lebeck, s. 220. 

27 Sterzel, s. 89 och 94. 

28 Åhman, s. 462. 

29 Jfr Åhman s. 462. 

30 Jfr prop. 2016/17:180 s. 289. 
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vid. För att kunna dra några närmare slutsatser om i vilken mån och för 

vilka beslut regleringsbrev kan uppfylla legalitetskrav måste 

regleringsbrevets ställning i förhållande till normgivningssystemet utredas. 

 

Normgivningsmakten 

Föreskrifter är RF:s benämning av rättsregler.31 Föreskrifter meddelas av 

riksdagen genom lag och av regeringen genom förordning, 8 kap. 1 § RF.   

 

Vissa typer av normgivning måste ske genom lag. Det gäller bland annat 

enskildas personliga ställning, förhållandet mellan enskilda och det 

allmänna, under förutsättning att föreskrifterna gäller skyldigheter för 

enskilda samt grunderna för kommunernas organisation, 8 kap. 2 § RF. 

Regler om sjukpenning tillhör inte riksdagens exklusiva kompetens och det 

föreligger inget hinder för regeringen att meddela förordningar avseende det 

området. 

 

Av 8 kap. RF följer en viss normhierarki. Grundprincipen är att den högre 

normen tillämpas vid motsättning mellan en högre och en lägre stående 

norm.32 Grundlag kan endast ändras genom grundlag, 8 kap. 14 § RF. I 

enlighet med den formella lagkraftens princip gäller att lag inte får ändras 

eller upphävas på annat sätt än genom lag, 8 kap. 18 § RF. Detsamma gäller 

även om det inte nämns i RF förordningar som inte kan ändras genom 

föreskrifter av en underordnad myndighet.33 Om regeringen har meddelat 

föreskrifter i ett visst ämne hindrar inte det att riksdagen meddelar 

föreskrifter i samma ämne, 8 kap. 8 § RF. 

 

En lag måste ha generell giltighet. Det går inte att besluta om en lag som 

bara gäller ett enda konkret fall. Detsamma anses gälla även andra typer av 

                                                 

31 Holmberg m.fl., s. 347. 

32 Holmberg m.fl., s. 361. 

33 Holmberg m.fl., s. 418. 
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författningar.34 Författning är en samlande beteckning för lagar, 

förordningar och andra föreskrifter.35 Regleringsbrev måste inte ha generell 

giltighet.36 

 

Om en myndighet finner att en föreskrift står i strid mot antingen grundlag 

eller annan överordnad författning får föreskriften inte tillämpas, 12 kap. 10 

§ RF. Normprövning är en logisk konsekvens av normhierarkin, enligt 

vilken normer skapas på skilda konstitutionella nivåer och har olika 

konstitutionell status. Systemet förutsätter att normer på högre nivå har 

företräde framför normer på lägre nivåer, vilket kommer till utryck genom 

8 kap. 14 § och 17 §§ RF.37 

 

Regleringsbrevet i förhållande till 

normgivningsmakten 

Frågan som aktualiseras är om man kan se regleringsbrevet som en 

föreskrift. Föreskrifter är som sagts ovan RF:s benämning av rättsregler.  

Enligt propositionen till 1974 års regeringsform kännetecknas rättsregler av 

att de är bindande för myndigheter och enskilda samt att en rättsregel måste 

vara en generell föreskrift.38 I RF finns dock ingen definition av begreppet 

föreskrift.39 

 

Utifrån dessa kriterier föreligger inget hinder mot att se regleringsbrevets 

formulering som en föreskrift. Det är en generell regel som dels stadgar att 

Försäkringskassan ska verka för att uppnå ett mål, dels att myndigheten inte 

                                                 

34 Holmberg m.fl., s. 354. 

35 Holmberg m.fl., s. 352. 

36 Persson, s. 659. 

37 Nergelius, Joakim, Svensk statsrätt, 2014, s. 249. 

38 Prop. 1973:90, s. 203 f. 

39 Holmberg m.fl. s. 347. 



 13 

ska meddela fler gynnande beslut än 18 000 per år i genomsnitt.40 

Regleringsbrevet binder endast myndigheten, inte enskilda. Det är 

emellertid uppenbart att även regler som riktar sig till myndigheter kan vara 

föreskrifter.41 

 

Arbetsdomstolen har i ett rättsfall från 1984 behandlat frågan om 

regleringsbrev kan innehålla författningar och tagit avstånd från en formell 

syn. Det avgörande var inte regelns placering utan hur den var formulerad.42 

 

År 2009 genomfördes vissa förändringar av regeringsformen. Tidigare var 

det inte reglerat i vilken form föreskrifter kunde meddelas.43 Numera sägs i 

8 kap. 1 § att föreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av 

regeringen genom förordning. Enligt propositionen innebar kravet på 

förordningsform för regeringens föreskrifter att det inte längre var möjligt 

att föra in föreskrifter i regleringsbrev.44 Konstitutionsutskottet instämde.45 

Persson menar att det är tydligt att den nya bestämmelsen i 8 kap. 

regeringsformen är tänkt att medföra en förändring. Föreskrifter ska nu inte 

längre tas in i regleringsbrev.46 

 

Finansdepartementet återger dessa slutsatser i dess anvisning om arbetet 

med regleringsbrev. Som exempel på det som inte ska beslutas i 

regleringsbrev nämner departementet formuleringar som anger under vilka 

förutsättningar enskilda får beviljas bidrag.47 Villkor som direkt riktar sig 

                                                 

40 Regleringsbrev för budgetåret 2016 avseende Försäkringskassan. 

41 Persson, s. 661. 

42 Persson s. 657; AD 1984 nr. 77. 

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

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

45 2009/10:KU19 s. 56. 

46 Persson, s. 667. 

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

förordning.48 

 

Regeringen beslutar om regleringsbrev efter att riksdagen behandlat 

respektive budgetområde i budgetpropositionen.49 Detta sker efter beredning 

i respektive departement samt gemensam beredning i 

Finansdepartementet.50 Denna ordning skiljer sig starkt från den process 

som gäller vid framtagande av lag.  

 

Den svenska lagstiftningsprocessen börjar med att en statlig utredning 

tillsätts för att utreda frågan. Utredningen överlämnas till regeringen som ett 

betänkande och skickas ut på remiss. Regeringen bearbetar förslaget i 

betänkandet och skriver ett lagförslag. I många fall lämnas förslaget till 

Lagrådet. Regeringen lämnar sedan förslaget som en proposition till 

riksdagen vari riksdagens utskott får lämna synpunkter i utskottsbetänkande. 

Till slut röstar riksdagen om förslaget.51 Bristen på offentlighet och insyn i 

processen kring regleringsbrev talar i sig emot att tillmäta dem juridisk 

betydelse. 

 

Jag drar slutsatsen att lagstiftaren genom reformen 2009 tagit avstånd från 

en egenskapsbaserad syn på föreskrifter till förmån för en formell syn på 

föreskrifter. En rättsregel i ett regleringsbrev kan inte vara en föreskrift även 

om den har de egenskaper som föreskrifter i allmänhet har. Det aktuella 

stycket i regleringsbrevet är därmed inte att se som en föreskrift i 

regeringsformens mening. 

 

I och med att regleringsbrev inte kan innehålla föreskrifter kan de inte heller 

uppfylla det krav på explicit lagstöd som legalitetsprincipen ställer på 

                                                 

48 Finansdepartementet, s. 36 

49 Finansdepartementet, s. 1.  

50 Finansdepartementet, s. 11.  

51 Lagstiftningsprocessen, Regeringskansliet, 2020. 
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gynnande socialförsäkringsrättsliga beslut.52 Att föreskrifter inte längre får 

tas in i regleringsbrev bör även få konsekvenser för lagligheten av beslut 

som tas med stöd av föreskrifter i regleringsbrev. Enligt Persson tyder 

förarbetenas formulering på en avsikt att slå fast att det finns en formell 

skillnad mellan regleringsbrev och förordningar. Bestämmelser i 

regleringsbrev kan inte ha samma rättsverkan som om de stod i 

förordning.53 

 

Jag ser det som att lagstiftaren i och med reformen 2009 skapat en viss 

rättslig ram för regleringsbrevens innehåll. Ett regleringsbrev som innehåller 

föreskrifter går utöver denna ram och det bör därmed inte vara förenligt med 

legalitetsprincipen att tillämpa dessa föreskrifter.54 

 

Endast föreskrifter som strider mot en högre författning kan lagprövas enligt 

12 kap. 10 § RF. I och med att regleringsbrevet inte innehåller en föreskrift 

faller frågan om ett eventuellt lagprövande av regleringsbrevet bort. Enligt 

Persson förefaller det dock rimligt att felaktiga regleringsbrev trots 

ordalydelsen ändå kan åsidosättas. Eventuellt kan enligt Persson dras 

paralleller till Herlitz resonemang om att felaktiga tjänsteföreskrifter är 

nulliteter.55  

 

En myndighet har dock oavsett lagprövning en skyldighet att beakta den 

formella lagkraftens princip. En lag kan endast ändras genom lag enligt 8 

kap. 18 § RF. Det innebär att regleringsbrevet inte med rättslig verkan kan 

ändra en lags innehåll eller minska dess räckvidd.56 För att undersöka 

                                                 

52 Lebeck, s. 219. 

53 Persson, s. 658. 

54 En jämförelse kan möjligtvis göras med verkställighetsföreskrifter. Se exempelvis RÅ 

2005 ref. 39 där domstolen underkände en verkställighetsföreskrift som gick utöver vad 

som rymdes inom begreppet verkställighetsföreskrift. 

55 Persson, s. 662. 

56 Holmberg m.fl., s. 397. 
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regleringsbrevet rättsliga verkan måste det utredas om regleringsbrevet 

ändrar innehållet eller minskar räckvidden av 27 kap. 2 § SFB. 

 

Det aktuella stycket i regleringsbrevet lyder: ”Försäkringskassan ska även 

verka för att sjukpenningtalet i december 2020 inte överstiger 9,0 dagar. 

Samtidigt ska antalet nybeviljade sjukersättningar inte överstiga 18 000 i 

genomsnitt per år under 2016–2020.”.57 Här kan man notera att 

sjukpenningtalet ska Försäkringskassan endast verka för att uppnå. Antalet 

nybeviljade sjukersättningar ska dock inte överstiga ett visst antal. 

 

Det första målet är i sig mindre problematiskt än det andra. Att man ska 

verka för något uttrycker en ambition om att sträva mot ett visst resultat. 

Att antalet nybeviljade sjukersättningar inte ska överstiga ett visst antal är 

däremot ett uttryck som inte lämnar möjligheter till undantag. Om 

Försäkringskassan har beviljat mer än 18 000 sjukpenningar finns det bara 

ett sätt att uppfylla målet; genom avslag. 

 

Försäkringskassan kan sträva för att minska sjukpenningtalet och antalet 

nybeviljade ersättningar på olika sätt; man kan införa en mer rättssäker 

tillämpning, ha en bättre dialog med arbetsgivare så att fler kan gå tillbaka 

till arbete eller helt enkelt avslå fler ansökningar.58  

 

Målstyrningen har lett till att Försäkringskassan skriver lika grundliga 

motiveringar för såväl bifalls- som avslagsbeslut.59 Att minska 

sjukpenningtalet genom att införa en mer rättssäker tillämpning påverkar 

inte den legala bedömningen utan dess kvalitet. Att myndigheten samverkar 

mer med arbetsgivare så att fler kan gå tillbaka till arbete påverkar inte 

heller den juridiska bedömningen utan förutsättningarna för denna 

bedömning. Om ett volymmål däremot leder till att myndigheten avslår 

                                                 

57 Regleringsbrev för budgetåret 2016 avseende Försäkringskassan. 

58 ISF s. 75 f. 

59 ISF s. 83. 
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ansökningar med hänsyn till volymmål utan laglig grund strider det mot 

legalitetsprincipen.  

 

Försäkringskassan kan verka för att minska sjukpenningtalet och uppnå det 

första målet på flera olika godtagbara sätt. Det ligger förstås i farans riktning 

att målet leder till att handläggare känner press avslår fler ärenden. Men i sig 

behöver det inte leda till en sådan problematik och därför ser jag inte det 

målet som en inskränkning av lagen. 

 

Med det andra målet förhåller det dock sig annorlunda. Enligt målet ska 

antalet nybeviljade sjukpenningar inte överstiga 18 000 i genomsnitt över ett 

antal år. Visserligen kan myndigheten även verka för att uppnå detta mål på 

rättsligt godtagbara sätt, men om man inte lyckats med det så kräver regeln 

att Försäkringskassan avslår ansökningar. Jag förstår innebörden som att 

myndigheten utöver att ta hänsyn till den sökandes arbetsförmåga enligt 27 

kap. 2 § SFB också ska väga in hur många beviljanden myndigheten redan 

beslutat om. Målet förändrar den rättsliga bedömning som ska ske genom att 

lägga till ett rekvisit och på så sätt snäva in möjligheten att få sjukpenning. 

Det är en inskränkning av lag som Försäkringskassan i enlighet med den 

formella lagkraftens princip inte får ta hänsyn till. 

 

Om volymmålet tillämpas genom att Försäkringskassan börjar ta hänsyn till 

antalet beviljanden utöver lagstiftningen är det förmodligen ett tillämpande 

av en föreskrift som inte är tillåten. En sådan regel i en föreskrift hade varit 

oproblematisk men en bestämmelse i ett regleringsbrev kan inte ha samma 

rättsverkan som i en föreskrift.60 De stora skillnader i processen vid 

framtagning av reglerna avseende offentlighet och insyn som diskuterats 

ovan stödjer en begränsning av regleringsbrevens rättsverkan. 

 

                                                 

60 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 får innehålla 

föreskrifter samt att regleringsbrev inte i enlighet med den formella 

lagkraftens princip får minska räckvidden av eller ändra lagar.  

 

Volymmål i regleringsbrev för handläggningen är acceptabla i förhållande 

till legalitetsprincipen såtillvida att målet dels inte påverkar de lagliga 

bedömningsgrunderna, dels inte innehåller föreskrifter. Om volymmålet 

uppnås genom att avslå ansökningar utan stöd i lag innebär det dels en 

inskränkning av lagliga rättigheter som inte är acceptabel enligt den 

formella lagkraftens princip, dels en tillämpning av en föreskrift i 

regleringsbrev som inte är förenlig med legalitetsprincipen. Däremot är det 

acceptabelt ta hänsyn till volymmål om det sker genom att förändra de 

faktiska förutsättningarna för bedömningen eller genom att öka dess 

rättsliga kvalitet. 

 

2.4 Regleringsbrevet i förhållande till 

objektivitetsprincipen 

Domstolar samt förvaltningsmyndigheter och andra som fullgör offentliga 

förvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet inför lagen 

samt iaktta saklighet och opartiskhet, 1 kap. 9 § RF.  

 

Enligt 5 § andra stycket förvaltningslagen ska myndighet i sin verksamhet 

vara saklig och opartisk. Enligt propositionen till förvaltningslagen innebär 

objektivitetsprincipen i förvaltningsrätten ” […] ett förbud för 

myndigheterna att låta sig vägledas av andra intressen än dem som de är 

satta att tillgodose eller att grunda sina avgöranden på hänsyn till andra 

omständigheter än sådana som enligt tillämpliga författningar får beaktas 

vid prövningen av ett ärende”. En myndighet får t.ex. inte påverkas av en 

sökandes etniska bakgrund eller politiska åsikter om de är ovidkommande. 

Objektivitetsprincipen i förvaltningslagen omfattar även ett krav på 

respekt för allas likhet inför lagen. Bestämmelsen markerar att inte enbart 
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förvaltningslagens mera preciserade rättssäkerhetsgarantier utan också den 

grundläggande principen alltid måste beaktas i verksamheten.61 

 

Regleringsbrevet innebär dels att Försäkringskassan ska verka för att hålla 

nere sjukpenningtalet, dels att antalet sjukskrivningar inte ska överstiga ett 

visst antal per år i genomsnitt.62 Som redogjorts för under avsnitt 2.2 får 

Försäkringskassan inte tillämpa regleringsbrevet på så sätt att rätten till 

sjukpenning inskränks. 

 

Om tjänstemän i sin handläggning börjar ta hänsyn till sjukpenningtalet 

eller antal beviljade sjukpenningar kan det ses som ett avsteg från 

principen om allas likhet inför lagen. Det skulle innebära att ärenden 

behandlas olika beroende på hur många beviljanden myndigheten tidigare 

har beslutat om. Det är dock en typ av hänsyn som om det finns stöd i 

föreskrifter inte är problematisk. Det är vanligt att olika typer av bidrag 

villkoras med att medel finns tillgängliga. Så var fallet med både 

elcykelpremien och klimatbonusen för bilar. För dessa anges i förordning 

att bonus får ges om det finns medel.63  

 

Om en tjänsteman på ett opartiskt och osakligt sätt tillämpar normer i 

regleringsbrev som av legalitetsskäl inte borde tillämpas är det inte främst 

en fråga om bristande objektivet utan bristande legalitet. 

Objektivitetsprincipen är emellertid ingen normmässighetsprincip. En 

tjänsteman som godtyckligt sätter sig över lagen bryter mot både kravet på 

legalitet och objektivitet men det innebär inte att principerna sammanfaller 

som sådana.64 

 

                                                 

61 Prop. 2016/17:180 s. 59 f. 

62 Regleringsbrev för budgetåret 2016 avseende Försäkringskassan. 

63 1 § SFS 2017:1317; 1 § SFS 2018:1334. 

64 Wennergren, Bertil, Den svenska modellen och grundlagen, Förvaltningsrättslig tidskrift, 

1998, s. 107. 
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Om det saknas godtycke i tillämpningen är det enligt min mening inte 

något som strider mot objektivitetsprincipen. Det är följaktligen inte 

tjänstemannens osaklighet eller opartiskhet som leder till att ärenden 

behandlas olika utan bristande legalitet. 

 

Sammanfattningsvis är objektivitetsprincipen en princip som kräver att 

myndigheter agerar osakligt och opartiskt samt beaktar allas likhet inför 

lagen. Om en tjänsteman tillämpar regleringsbrevet och avslår ansökningar 

baserat på hur många som fått sjukpenning tidigare kan det ses som ett 

avsteg från kravet på respekt för allas likhet inför lagen. Det är dock ett 

avsteg som inte är en följd av bristande objektivitet utan bristande 

legalitet. Objektivitetsprincipen hindrar inte att Försäkringskassan i sitt 

beslutsfattande tar hänsyn till regleringsbrevets volymmål. 
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3 Regeringens styrning av 

Försäkringskassan 

3.1 Den svenska förvaltningsmodellen 

Regeringen styr riket. Den är ansvarig inför riksdagen, 1 kap. 6 § RF. Till 

dess befogenheter hör bland annat att utfärda förordningar, avge förslag till 

statsbudget och en omfattande befogenhet gällande utrikespolitiska frågor. 

Under regeringen lyder de statliga förvaltningsmyndigheterna utom 

riksdagens myndigheter. För de myndigheter som lyder under regeringen 

beslutar regeringen om anställningar; den s.k. utnämningsmakten.65 

 

Sedan 1809 års regeringsform har de statliga myndigheterna varit fristående 

i förhållande till regeringens kansli. Till skillnad från deras motsvarigheter i 

de flesta andra länder har myndigheterna inte varit en del av departementen 

utan fattat sina beslut på eget ansvar och utan politiskt ansvar för 

regeringens ledamöter. Formellt sett har en departementschef endast kunnat 

påverka en myndighets beslut genom sin ställning som ledamot av 

regeringen.66 

 

Emellertid framgår enligt Holmberg m.fl. inte allt som ingår i den styrande 

makten av grundlagen. Regeringens styrande funktion bör därför uppfattas 

som en restfunktion först och främst i förhållande till riksdagens 

funktioner.67 Enligt Holmberg m.fl. är föreskrifterna om domstolarnas och 

förvaltningsorganens uppgifter av konstitutionell betydelse på grund av att 

                                                 

65 Holmberg m.fl., s. 69 f. 

66 Holmberg m.fl., s. 558.  

67 Holmberg m.fl., s. 70. 
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de markerar de yttre gränserna för de politiska organens 

kompetensområden.68 

 

3.2 Myndigheternas lydnadsplikt 

Under regeringen lyder Justitiekanslern och andra statliga 

förvaltningsmyndigheter som inte enligt denna regeringsform eller annan 

lag är myndigheter under riksdagen, 12 kap. 1 § RF. Lydnadsplikten innebär 

enligt grundlagsberedningen att myndigheterna är skyldiga att följa 

regeringens föreskrifter även för särskilda fall, om inte dessa står i strid med 

lag eller annan författning. Av bestämmelsen följer enligt 

grundlagsberedningen även att ett enskilt statsråd inte har befälsrätt utan 

lydnadsplikten avser regeringen som kollektiv samt att föreskrifter från 

regeringen skall riktas till myndigheten som sådan, inte till enskilda 

tjänstemän.69 Något hinder för regeringen att meddela föreskrifter inom sin 

normgivningskomptens som tar sikte på en aktuell situation föreligger dock 

inte.70  

 

Lagkonstruktionen innebar enligt grundlagsberedningen att omfattningen 

och utformningen av myndigheternas lydnadsplikt i stor utsträckning skulle 

komma att falla utanför grundlagen.71 Något annat än en antydan om 

förvaltningsorganisationen kunde inte komma ifråga. Den snabba 

utvecklingen av samhället gjorde att beredningen ansåg att det var opraktiskt 

att närmare reglera förvaltningsorganisationen i grundlag.72  

 

Grundlagsberedningen tillsatt 2004 föreslog i linje med detta ytterligare 

förenklingar. Regeringen delade beredningens uppfattning att en alltför 

                                                 

68 Holmberg m.fl., s. 72. 

69 SOU 1972:15 s. 195.  

70 Prop. 1973:90 s. 397. 

71 SOU 1972:15 s. 196.  

72 Prop. 1973:90 s. 396.  
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detaljerad reglering riskerade att bli inaktuell och lägga hinder i vägen för en 

dynamisk samhällsutveckling.73 I dåvarande 11 kap. 6 § RF som infördes 

1974 nämndes Justitiekanslern, Riksåklagaren, de centrala ämbetsverken 

samt länsstyrelserna som myndigheter under regeringen. I nuvarande 12 

kap. 1 § RF som trädde i kraft 2010 nämns endast Justitiekanslern. Någon 

förändring i sak av lydnadsplikten har dock inte skett sedan 1974 års 

regeringsform. 

 

3.3 Förvaltningens självständighet 

Ingen myndighet, inte heller riksdagens eller kommuns beslutande organ, 

får bestämma hur en förvaltningsmyndighet i ett särskilt fall ska besluta i ett 

ärende som rör myndighetsutövning mot en enskild eller mot en kommun 

eller som rör tillämpningen av lag, 12 kap. 2 § RF. Regeringen är en 

myndighet enligt regeringsformens terminologi.74 Myndighetsutövning 

brukar definieras som ”utövning av befogenhet att för enskild bestämma om 

förmån, rättighet, skyldighet, disciplinär bestraffning eller annat jämförbart 

förhållande"75. I propositionen till nuvarande regeringsform hänvisas till 

denna definition.76 Utöver detta begränsas regeringens styrning av 1 kap. 1 § 

RF som stadgar att makten utövas under lagen. Av det följer att regeringen 

inte får ge förvaltningsmyndigheterna direktiv som strider mot gällande 

rätt.77 

 

Förbudet mot påverkan avser den del av myndigheternas verksamhet som är 

särskilt känslig ur rättsskyddssynpunkt. För detta område har det i 

                                                 

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

74 1 kap. 8 § RF; SOU 2004:23, s. 61. 

75 Definitionen kommer från 1971 års förvaltningslag, 3 § ÄFL (1971:290); NJA 2016 s. 

880. 

76 Prop. 1973:90 s. 397. 

77 Petrén-Ragnemalm, Sveriges Grundlagar, 1980, s. 283. 
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överrensstämmelse med svenska rättstraditionen varit särskilt angeläget att 

skydda myndigheternas självständiga och oberoende ställning.78  

 

Verkledningskommittén menade att informella kontakter föll utanför 

begreppet ”bestämma” därför att de saknade rättslig giltighet och därför inte 

innefattade något ”bestämmande”. Ragnemalm invände att vad den aktuella 

grundlagsbestämmelsen ska förhindra är att regeringen och andra offentliga 

organ faktiskt försöker styra förvaltningsmyndigheternas beslutsfattande i 

individuella ärenden. Hur detta skedde var enligt Ragnemalm egalt.79 

Ragnemalm tolkar därmed bestämmelsen utifrån dess syfte och inte 

ordalydelsen. 

 

Heckschers delade inte heller Verkledningskommitténs slutsatser om 

informella kontakter utan ansåg att Regeringskansliet på området för 11 kap. 

7 § RF (nuvarande 12 kap. 2 § RF) ska låta bli allt som kan tolkas som 

uppmaningar om hur en myndighet ska besluta.80 

 

3.4 Är regleringsbrevet förenligt med 

förvaltningens självständighet? 

Förvaltningsmyndigheten Försäkringskassan har lydnadsplikt mot 

regeringen. Det gyllene undantaget från lydnadsplikten är att regeringen inte 

får påverka myndigheters beslut avseende myndighetsutövning i särskilda 

fall. Har regeringen genom att regleringsbrevet påverkat Försäkringskassans 

myndighetsutövning överskridit sina befogenheter? 

 

                                                 

78 Petrén-Ragnemalm, s. 283. 

79 Ragnemalm, Hans, Regeringen och förvaltningsmyndighterna – synpunkter på 

Verkledningskommitténs grundlagstolkning, 2005, s. 447. 

80 Heckscher, Sten, Lydnadsplikt, självständighet och ministerstyre, 2008, s. 153. 
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Enligt Holmberg m.fl. bör grundlagsbestämmelser tolkas frikostigt om de 

avser grundläggande fri- och rättigheter och andra bestämmelser som syftar 

till att ge garantier åt enskilda, då deras intressen står emot allmänna 

intressen. Med andra ord bör möjligheterna att besluta om inskränkningar i 

enskildas intressen utövas med försiktighet.81 Syftet med bestämmelsen om 

förvaltningens oberoende är att garantera rättssäkerheten för bl.a. enskilda 

vid myndighetsutövning och lagtillämpning.82 I detta fall står regeringens 

intresse att säkerställa politikens effektiva genomslag mot den enskildes rätt 

till en rättssäker handläggning av sitt ärende. Rättssäkerhetsintresset för 

enskilda bör därför medge en frikostig tolkning av bestämmelsen.  

 

För att det ska vara fråga om otillåten påverkan krävs enligt 12 kap. 2 § RF 

att tre rekvisit ska vara uppfyllda. Ärendet ska röra myndighetsutövning, 

påverkan ska ha utgjort ett ”bestämmande” av hur myndigheten ska besluta 

och det ska gälla ett särskilt fall. För det första kan man konstatera att beslut 

om sjukpenning är ett beslutande om förmån för enskild som är 

myndighetsutövning.83 

 

Regeringens styrning av Försäkringskassan, regleringsbrevet inkluderat, har 

inneburit att den interna styrningen har bytt fokus. Det har påverkat hur 

handläggarna tillämpar regelverket som styr sjukförsäkringen trots att inga 

betydande förändringar av lagstiftningen skett.84 Många av handläggarna 

som intervjuats i ISF:s rapport menar att sänkningen av sjukpenningtalet 

beror på att handläggarna blivit striktare i bedömningarna.85 Rekvisitet 

”bestämma” bör tolkas i enlighet med Ragnemalms resonemang och inte 

ges någon avgörande betydelse.86 Regeringen har påverkat 

Försäkringskassans myndighetsutövning tillräckligt för att rekvisitet 

                                                 

81 Holmberg m.fl., s. 35. 

82 SOU 1985:40 s. 93. 

83 Se avsnitt 3.3 för definition. 

84 ISF, s. 9. 

85 ISF, s. 77. 

86 Ragnemalm, s. 447. 
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”bestämma” bör anses vara uppfyllt. 

 

Regleringsbrevet stadgar att Försäkringskassan dels ska verka för att 

sjukpenningtalet ska minska till 9 dagar, dels att antalet nybeviljade 

sjukpenningar inte ska överstiga 18 000 i genomsnitt per år. 

Regleringsbrevet avser alltså inget särskilt fall utan omfattar myndighetens 

handläggning generellt.87 Bör bestämmelsen genom en frikostig tolkning 

utsträckas till att omfatta även generell påverkan? 

 

Enskildas intresse av rättssäkerhet talar för att regeringens möjligheter att 

påverka myndighetsutövningen bör tolkas frikostigt till enskildas fördel. 

Att tolkningsvis utvidga begreppet särskilda fall till att även omfatta 

generell påverkan är dock en tolkning som går allt för långt. Inte ens en 

frikostig tolkning av en lagbestämmelse kan helt ändra betydelsen av ett 

begrepp. 

 

Regeringens normgivningskompetens medger att regeringen stiftar generella 

föreskrifter. Det skulle vara svårt att skilja regleringsbrev från annan typ av 

normgivning. Om förbudet mot påverkan skulle sträckas ut till att även 

omfatta generell normgivning så innebär det i praktiken att regeringens 

normgivningskompetens skulle förbjudas. Om regeringen beslutar om 

regleringsbrev eller förordningar som begränsar eller strider mot lag är det 

något som får hanteras med de regler som finns för normkollisioner. 

 

Det finns anledning att tillämpa 12 kap. 2 § RF frikostigt i vissa avseenden. 

Däremot framstår det inte som rimligt att tolkningsvis sträcka ut 

bestämmelsen till att omfatta även generella direktiv. Dels medger inte ens 

en frikostig tolkning att tolkningsvis helt förändra betydelsen av begreppet 

särskilda fall, dels bör det med hänsyn till regeringsformens systematik 

upprätthållas en distinktion mellan generell normgivning och otillåten 

påverkan i särskilda fall. 

                                                 

87 Regleringsbrev för budgetåret 2016 avseende Försäkringskassan 
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Skyddet för förvaltningens självständighet enligt regeringsformen innebär 

alltså inget hinder för regeringen att styra förvaltningsmyndigheternas 

handläggning genom volymmål. Regeringen har därmed inte överskridit 

sina befogenheter.  
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4 Avslutande analys 

Försäkringskassan ska som förvaltningsmyndighet tillämpa den aktuella 

lagstiftningen om sjukpenning med hänsyn till principerna om legalitet och 

objektivitet. Legalitetsprincipens kärna är att myndigheters beslut måste 

grundas på rättsordningen. För gynnande socialförsäkringsrättsliga beslut 

gäller ett krav på explicit lagstöd. Vilka normer som omfattas av 

rättsordningen är inte tydligt. En åtgärd som har stöd i ett regleringsbrev 

kan enligt proposition till förvaltningslagens uppfylla legalitetsprincipen. 

Regleringsbrev bör därmed vara en del rättsordningen enligt 

förvaltningslagen. 

 

Tidigare har det inte varit reglerat i vilken form föreskrifter får meddelas. 

Efter reformen av regeringsformen 2009 får dock föreskrifter inte längre 

föras in i regleringsbrev. Regleringsbrev kan därför inte innehålla 

föreskrifter och därmed inte heller lagprövas. Att regleringsbrev inte får 

innehålla föreskrifter bör även innebära att beslut som tas med stöd av 

rättsregler i regleringsbrev inte är förenliga med legalitetsprincipen. 

Oavsett lagprövning kan dock ett regleringsbrev inte ändra eller minska 

räckvidden av en lag enligt den formella lagkraftens princip. Om en 

myndighet får ta hänsyn till ett volymmål eller annat är därmed avhängigt 

om volymmålet genomförs på ett sätt som ändrar eller minskar räckvidden 

av lagliga rättigheter. 

 

Det aktuella regleringsbrevet har två mål. Dels ska Försäkringskassan 

verka för att minska sjukpenningtalet till 9 dagar, dels ska antalet 

nybeviljade sjukpenningar inte överstiga 18 000 per år i genomsnitt. Att 

verka för något utrycker en ambition om att sträva mot något. Att antalet 

nybeviljade sjukpenningar inte ska överstiga ett visst antal är däremot ett 

utryck som inte några möjligheter till undantag. 
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Det första målet går att uppnå på så sätt att lagstiftningen inte inskränks 

genom att Försäkringskassan kan samverka mer med arbetsgivare eller 

stärka rättssäkerheten. Myndigheten kan uppnå det andra målet på samma 

sätt, men om det misslyckas och kvoten har uppnåtts så kräver regeln att 

myndigheten avslår ansökningar. Att avslå ansökningar skulle innebära att 

regleringsbrevet inskränkte rätten till sjukpenning vilket inte är förenligt 

med den formella lagkraftens princip. 

 

Det bör som sagts ovan inte längre vara tillåtet att grunda beslut på 

rättsregler i regleringsbrev. Om regleringsbrevet tillämpats genom att 

ansökningar avslås med hänsyn till antalet tidigare beviljanden bör det 

rimligtvis ses som en tillämpning en föreskrift. Det är en för myndigheten 

bindande generell rättsregel med vissa rekvisit och att tillämpa den bör 

således inte vara förenligt med legalitetsprincipen. 

 

Objektivitetsprincipen innebär att myndigheten i sin handläggning ska 

vara opartisk och osaklig samt respektera allas likhet inför lagen. Ett 

tillämpande av regleringsbrevet skulle kunna leda till att allas likhet inför 

lagen åsidosätts. Det är emellertid inte en följd en bristande objektivitet 

utan bristande legalitet och därmed inget som objektivitetsprincipen 

hindrar. 

 

Sammanfattningsvis får Försäkringskassan inte ta hänsyn till volymmålet i 

sitt beslutsfattande. Däremot får myndigheten ta hänsyn till volymmålet 

genom till exempel ökad rättssäkerhet eller ökad samverkan med 

arbetsgivare. 

 

Förvaltningsmyndigheten Försäkringskassan lyder under regeringen. Det 

innebär att myndigheten är skyldig att följa regeringens direktiv för 

enskilda fall förutsatt att dessa inte strider mot lag eller annan författning. 

Lydnadsplikten tillkommer regeringen som kollektiv och direktiv från 

regeringen ska ges till myndigheten som sådan och inte till enskilda 

tjänstemän. 
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I svensk statsförvaltning har sedan länge förvaltningsmyndigheterna varit 

självständiga och skilda från regeringen. Regeringen är enligt 12 kap. 2 § 

förhindrad att bestämma hur en förvaltningsmyndighet ska bestämma i ett 

ärende som rör myndighetsutövning eller tillämpning av lag. Frågan är om 

regeringen genom regleringsbrevet på ett otillåtet sätt påverkat 

Försäkringskassans myndighetsutövning. Beslut om sjukpenning utgör 

otvivelaktigt myndighetsutövning. Regleringsbrevet har tydligt påverkat 

Försäkringskassans handläggning av sjukpenning. Regleringsbrevet avser 

dock inget särskilt fall. Bör bestämmelsen genom en frikostig tolkning 

utsträckas till att omfatta även generell påverkan? 

 

Enskildas rättssäkerhetsintresse talar för en frikostig tolkning av 

bestämmelsen till deras fördel. Det bör dock inte gå att med en frikostig 

tolkning helt ändra betydelsen av ett begrepp. Det skulle dessutom kunna 

innebära att regeringens normgivningskompetens blev förbjuden. Det finns 

anledning att tillämpa bestämmelsen om förvaltningens självständighet 

frikostigt i vissa avseenden men den bör inte utsträckas till att omfatta 

även generell normgivning. 

 

Denna slutsats innebär att skyddet för förvaltningens självständighet inte 

utgör något hinder för regeringen att styra förvaltningsmyndigheternas 

handläggning genom volymmål. Regeringen har därmed inte överskridit 

sin befogenhet. 
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