Promemoria angaende problem vid Forsékringskassans aterkravsbeslut som exekutionstitel
Umea den 6 maj 2022

1 INLEDNING

Jag har blivit ombedd av organisationerna Fremia och Vardforetagarna att utveckla de eventuella
rattsliga problem som kan uppkomma med anledning av det lagférslag som fors fram i prop.
2021/22:206 om att bl.a. Férsakringskassans aterkravsbeslut! ska utgéra en exekutionstitel och
darmed kunna verkstéllas efter laga kraft. Lagforslaget géller &ven andra myndigheters
aterkravsbeslut an Forsakringskassans, t.ex. Tillvaxtverkets. Det som ségs nedan skulle i princip
kunna gélla aven for andra myndigheters aterkrav, dock utan att det sarskilt bedomts nedan.

| denna promemoria utvecklar jag de problem jag identifierat om lagforslaget antas i oforéandrat
skick.

2 SAMMANFATTNING

I promemorian drar jag foljande sammanfattande slutsatser:

1. Forsakringskassans aterkravsbeslut haller generellt inte en sadan kvalitet att de bor ligga till
grund for verkstallighet sasom en exekutionstitel.

2. Det ar olampligt att grunda en lagstiftning om verkstéllighet pa att enskilda férvantas
Overklaga Forsékringskassans beslut till férvaltningsdomstol.

3. Om lagférslaget genomfors i dess nuvarande utformning och utan att den enskilde ges nagon
rétt till ersattning for ombudskostnader kommer lagandringen enligt min mening att strida
mot grundforestéliningar om ett rattssékert forfarande och eventuellt strida mot rétten till en
rattvis rattegang enligt artikel 6 Europakonventionen.

3 ALLMANT OM ATERKRAV AV ASSISTANSERSATTNING

Assistansersattning soks av brukaren hos Forsakringskassan. Beslut om beviljande av assistans riktar
sig saledes mot brukaren. Brukaren bestammer sjélv vilka assistenter den vill ha. Ungefar 25 procent
ar anhorigassistenter och 6vriga ar utomstaende assistenter. Brukaren kan vélja om assistansen ska
ordnas s.a.s. i egen regi, dvs. att brukaren sjélv ar arbetsgivare till assistenterna. Det vanligaste &r

! Terminologiskt forekommer benamningarna aterkrav och terbetalning. Bada avser situationer dér utbetalad ersattning
ska betalas tillbaka. Har anvander jag termen aterkrav.



dock att brukaren koper en tjanst av en assistansanordnare dar i forekommande fall brukarens
anhorig, som denne valt som assistent, blir anstélld. I de fall brukaren inte valt anhorigassistent
ordnar assistansanordnaren med assistenter.

Aterkrav av assistanserséttning kan riktas mot brukaren personligen, antingen i egenskap av
privatperson och s6kande av ersattningen eller, i forekommande fall, i egenskap av privat anordnare
av assistans. Aterkrav kan ocksa riktas mot anordnare av assistans, trots att anordnaren inte &r del av
rattsforhallandet i grundbeslutet. Sedan nagra ar tillbaka ar det vanliga att aterkrav riktas mot
anordnaren. Dessforinnan var detta ovanligt eftersom det i tidigare véagledning hos Forsakringskassan
foreskrevs att aterkrav inte ska riktas mot godtroende anordnare.

De lagliga forutsattningarna enligt 108 kap. 2 § socialforsakringsbalken for aterkrav r att en
felaktig utbetalning orsakats av oriktig uppgift eller bristande anmalnings- eller uppgiftsskyldighet
samt, i andra fall, d& mottagaren skiligen borde ha insett” att utbetalningen varit fel.

Nir jag i det foljande skriver ”den enskilde”, avser jag bade brukaren och anordnaren, om det inte
sérskilt anges att jag avser endera av dessa.

Aterkravens storlek varierar men det forekommer &terkrav pa flera miljoner kronor sévél direkt
mot brukare som mot anordnare. Sadana aterkrav &r naturligtvis av genomgripande betydelse for i
forsta hand brukare men &ven for anordnare.

4 KVALITETEN | FORSAKRINGSKASSANS BESLUT

Enligt min bedémning har Forsakringskassans beslut skiftande kvalitet med avseende pa om beslutet
ar valutrett, valgrundat och valmotiverat.? Det forekommer brister savil i (1) handlaggningen och
forfarandet som i (2) rattsliga forutsattningar for aterkrav.

Bristerna avseende (1) handlaggningen och forfarandet bestar i bristféllig utredning,
kommunikation och motivering. N&r det géller utredning och kommunikation forekommer det att
Forsakringskassan vare sig utrett eller kommunicerat vasentlig utredning infér beslut.® Detta utgor ett
vasentligt forfarandefel. Att kommunicera utredning betyder att den enskilde (i detta fall
assistansanordnare) ska ges tillfélle att yttra sig 6ver utredningen. Kommunikationsskyldigheten
utgor den mest grundlaggande forfarandemassiga/processuella princip som finns.*

2 Denna bedomning bestar i dels i beslut jag sjalv har analyserat, dels i uppfattningar andra jurister i assistanshranschen
givit uttryck for. Angdende andra juristers uppfattningar finns naturligtvis en felkélla i forhallande till mig, men de
uppfattningar jag har tagit del av ar tillrackligt kvalificerade och tillrackligt manga for att jag ska anse de vara godtagbara
att grunda sin uppfattning pa.

3 Se t.ex. Forvaltningsrattens i Uppsala dom den 2022-03-01, mal nr 5924-21, dar Forsakringskassans centrala bevisning
inte kommunicerades forrén sent i domstolsprocessen.

4| forarbetena till forvaltningslagen, SOU 1968:27 s. 150, 159, 160, och forvaltningsprocesslagen, prop. 1971:30 s. 465
uttalas bl.a. ”ingen ska domas ohord ... dr djupt rotad i ménniskans kénsla for rittvisa”, ”’Kommunikationsregelns



| de fall n&mnda brist forekommer forsoker Forsékringskassan i regel att laka bristen i domstol.
Denna situation aktualiserar tva vasentliga problem. Det ena &r att den enskilde maste 6verklaga till
domstol for att fa bristen lakt. Det andra dr — om ett éverklagande &dnda har skett — att den enskilde i
realiteten forlorar en instans, dvs. en korrekt och adekvat prévning kan ske forst i domstol. Detta
strider vidare mot instansordningsprincipen. Det forekommer darfor att domstol aterforvisar
aterkravsmal till Forsakringskassan pga. grovt forfarandefel .

Nar det galler Forsakringskassans motiveringar av aterkravsbeslut forekommer det ocksa mer eller
mindre brister. Jag har tagit del av flera aterkravsbeslut som avser aterkrav pa en eller flera miljoner
kronor som ar motiverade pa ett fatal sidor.® Det forekommer att beslutsskalen &r oklara pa vilken
rattslig grund &terkravsbeslutet har fattats.” Enligt min mening ar det anmérkningsvart att till
beloppet sa stora aterkrav inte har battre motiveringar.

Angaende (2) den rattsliga kvaliteten pa besluten kan detta utvecklas vasentligen mer an vad som
finns utrymme att géra har. Nagra aspekter bor dock belysas narmare.

Jag bedomer gallande ratt pa aterkravsomradet som att det galler en sorts legalitetsprincip. Det ska
klart framga vad den enskilde ar skyldig att gora for att underlatenheten att géra det man ar skyldig
att gora ska kunna leda till aterkrav (HFD 2013 ref. 9). De skyldigheter den enskilde har bor av
legalitetsskal framga av bindande forfattning, dvs. av lag, férordning eller foreskrift. Nagra sadana
bindande forfattningar pa socialférsakringsomradet finns savitt jag vet emellertid inte. Redan av detta
skal ar de rattsliga forutsattningarna for aterkrav, atminstone mot anordnare, generellt mycket
begransade, i princip uteslutna.

Mycket vanligt — néstintill undantagslost — hénvisar Forsakringskassan till ett s.k.
arbetsgivaransvar som en anordnare skulle ha. Vad detta ansvar innebér och vilka skyldigheter som
ar knutna till detta ansvar ar har jag dock inte kunnat identifiera nagonstans i bindande forfattning,
eller i Gvrigt konkretiserat pa nagot narmare sétt.

| praktiken innebér detta arbetsgivaransvar en sorts strikt ansvar som, menar jag, helt saknar stod i
lagstiftningen. Dessutom leder ansvaret till orimliga konsekvenser for de enskilda brukarna,
assistenterna och anordnarna eftersom det forutsétter att anordnare agerar som Forsakringskassans

allménna innebord stér klar. Ingen skall domas ohord.”, ”Ingen grundsats torde vara av sddan betydelse for rittsskyddet
som kommunikationsgrundsatsen”, och ”Det torde inte vara for mycket sagt att lagen i sjélva verket star och faller med
sin kommunikationsregel.”

5 Detta foljer att instansordningsprincipen i kombination med konstaterandet att ett vasentligt forfarandefel &r beganget,
se vidare i Lindkvist, Bevisfragor i forvaltningsprocessen, Norstedts Juridik 2019 s. 33 f. med vidarehanvisningar till
praxis. Se t.ex. Forvaltningsrattens i Malmo beslut den 2020-09-09, mal nr 8616-20 dar aterforvisning skedde i ett mal
om aterkrav av assistansersattning.

6 Se t.ex. beslut den 2022-03-03 angdende N.N. Av sekretesskal kan jag i detta ssmmanhang inte ange vilket rattssubjekt
det avser eller &rendenummer.

7 Se t.ex. beslut den 2021-10-05 angdende N.N. Av sekretesskal kan jag i detta ssmmanhang inte ange vilket rattssubjekt
det avser eller &rendenummer.



s.a.s. "forlangda kontrollarm™. P& brukarsidan hdvdas att detta fundamentalt strider mot kvalitativa
insatser eftersom det inkréktar pa brukarens sjalvbestimmande och integritet.

Detta skapar en mycket stor rattsosékerhet dar bade brukare och assistansanordnare i princip helt
saknar forutsattningar att veta vad de ndrmare har for skyldigheter for att uppfylla lagens krav och
for att kunna undvika aterkrav.

En annan situation som inte &r helt ovanlig men som enligt min beddmning tvekldst &r olaglig ar
nar Forsakringskassan grundar ett aterkrav pa att ett beviljandebeslut varit felaktigt fran borjan. |
dessa situationer &r det Forsakringskassan sjalv som orsakat felet genom att antingen inte utreda
grundarendet tillrackligt eller gjort en felaktig rattslig beddmning vid beviljandet av
assistansersattning. Detta strider mot grundlaggande forestallningar om forutsebarhet och tréffar
karnan av retroaktivitet.

Ytterligare en situation som férekommer ar att Forsakringskassan andrar sig i domstol och i
domstolen inte langre gor gallande att forutsattningar for aterkrav foreligger.® Ett ganska spektakulart
fall ar dar en kommun aterkravdes pa omkring 24 miljoner kronor men dar Foérsakringskassan i
domstol ansag att utredningen inte gav tillrackligt stod for att ersattning utbetalats felaktigt.®
Forsakringskassan underkanner alltsa sitt eget beslut.

Min beddmning 6verlag ar vidare att Forsékringskassan driver en rattsligt valdigt hard linje
angaende aterkrav och som inte med viss sakerhetsmarginal ligger inom lagens ramarken (géllande
réatt). | detta ligger att FOrsakringskassan s.a.s. testar” en viss linje och ser om ”den haller i
domstol”.

Ett sadant forfaringssatt utgor ett vasentligt rattssakerhetsproblem pa det sattet att myndigheten vet
att den egentligen inte befinner sig vél inom lagens granser. Istéllet blir det domstolens sak att
korrigera felet. Detta forutsatter dock naturligtvis ett 6verklagande av den enskilde till domstol.

Enligt min bedémning &r inte ett enda aterkravsbeslut jag kommit i kontakt med ar fullt ut lagligt,
dvs. att det med stod av legalitetsprincipen val befinner sig inom lagens granser.

Sammantaget ar kvaliteten i Forsékringskassans beslut enligt min bedémning alltfor ofta for
bristfalliga for att kunna laggas till grund for verkstéllighet av betalningskrav sdsom en
exekutionstitel.

8 Se t.ex. Kammarrattens i Goteborg dom den 2020-12-15, mal 5713-20, Forvaltningsrattens i Malmoé dom den 2021-09-
17, mal nr 6881-21 och Forvaltningsrattens i Vaxjo dom den 2022-04-12, mél nr 1245-22,
% Se t.ex. Forvaltningsrattens i Malmo dom den 2021-09-17, mal nr 6881-21.



3) PROBLEM MED ATT LATA FORSAKRINGSKASSANS BESLUT UTGORA EN
EXEKUTIONSTITEL

| foregaende avsnitt drar jag slutsatsen Forsakringskassans aterkravsbeslut alltfér ofta har en sa pass
lag kvalitet for att de inte bor ligga till grund for verkstéllighet sasom en exekutionstitel. Det finns ett
antal problem med att lata ett aterkravsbeslut utgora en exekutionstitel.

For det forsta bor framhallas den inte helt ovanliga situationen som férs fram i avsnitt 4, namligen
att Forsakringskassans beslut ibland innehaller sadana brister att domstol aterforvisar malet till
Forsakringskassan. En aterforvisning forutsatter naturligen att ett 6verklagande har skett till domstol.
Om sé inte sker kommer det bristfalliga beslutet att ligga till grund for verkstallighet.

Naraliggande detta skal ar for det andra de situationer som namnts ovan da Forsakringskassan sjalv
andrar sig i domstol och anser att det inte finns stod for aterkravet de sjalva har fattat. Det ar
naturligtvis uppenbart att ett sadant beslut inte kan utgéra en exekutionstitel eftersom
Forsakringskassan i domstol underkanner sitt eget beslut. For att komma dithén krévs dock ett
Overklagande.

For det tredje bor foras fram ett viktigt forfarandemassigt eller processuellt skél till grund for
standpunkten att det &r ett problem att lata Forsakringskassans beslut utgora en exekutionstitel. Hos
Forsakringskassan finns namligen inga egentliga sétt att vardera muntlig bevisning eftersom det inte
finns mojlighet att halla vittnesforhor. | vissa fall férekommer det att Forsékringskassans egen
bevisning bestar av muntliga utsagor, men som nedtecknats. | andra fall kan den enskilde évervaga
att aberopa muntlig (mot)bevisning. | bada fallen finns ingen reell mojlighet att vardera bevisningen
hos Forsakringskassan, vilket bara kan ske pa ett adekvat satt i domstol. Det kravs alltsa ett
overklagande for att fa till stand en korrekt bevisvardering. Forfarandet hos Forsakringskassan strider
i detta specifika hanseende tveklost mot artikel 6 Europakonventionen om ratten till en rattvis
rattegang eftersom det saknas reella mojligheter for den enskilde att fora motbevisning.

Som lagforslaget ar utformat ska verkstéllighet dock kunna ske forst efter det att laga kraft intratt. |
detta ligger att om den enskilde 6verklagar Forsékringskassans beslut till forvaltningsdomstol sa ar
det inte FOrsakringskassans beslut, utan en forvaltningsdomstols dom, som kommer att utgéra
exekutionstiteln. | forstone skulle man darfor kunna tycka att mina synpunkter i avsnitt 4 &r
ovidkommande med tanke pa hur lagforslaget ar utformat, eftersom den enskilde bara behéver
Overklaga beslutet till forvaltningsdomstol.

Jag menar dock att en sadan standpunkt ar alltfor lattsinnig och forenklad. Det kan finnas atskilliga
skal till varfor en enskild inte dverklagar Forsakringskassans beslut.

Det formodligen viktigaste skalet till att den enskilde kan avsta fran att 6verklaga
Forsakringskassans beslut fastan den tycker att den har rétt ar att det i praktiken kravs ett juridiskt



ombud, vars arvode inte tacks av vare sig lag eller férsakring.'® P denna punkt delar jag inte alls den
standpunkt som fors fram i lagforslaget, namligen att i forvaltningsprocessen har domstol en sadan
utredningsskyldighet sa att den enskilde forutsatts kunna klara sig utan juridiskt ombud.!! Det
stammer visserligen att en forvaltningsdomstol har en viss utredningsskyldighet, men for det forsta
utévas den i forsta hand genom aterforvisning och inte genom handgriplig bevisanskaffning till stod
for den enskilde. Att for det andra tro att domstolen skulle géra samma saker som ett kvalificerat
ombud gor for att tillvarata den enskildes intressen ar en utopi eller fiktion. Som exempel kan
namnas att jag aldrig nagonsin hort talas om en férvaltningsdomstol som ens dvervégt vilka méjliga
motbevis som kan finnas for den enskilde att fora fram, an mindre rent faktiskt anskaffat dem.

Eftersom den enskilde inte har ratt till ombudskostnader kan det i manga fall darfor vara i praktiken
orimligt att 6verklaga.

Utover det sagda vet jag att manga anordnare ar oroliga for att ett 6verklagande av
Forsakringskassans beslut kan paverka dess tillstand hos Inspektionen for vard och omsorg (IVO).
Det forekommer att I\VO aterkallar tillstand bl.a. pa grunden av forekomst av beslut om aterkrav.
Huruvida en anordnares oro ar befogad kan jag inte sakert besvara, men den bestar i forekommande
fall av att ett dverklagande triggar eller eskalerar ett drende hos 1VO, vilket alltsa skulle kunna ha en
hammande effekt pa drivkraften att Gverklaga.

Andra praktiska och narmast manskliga skal for att ett 6verklagande kanske inte kommer till stand
ar foljande.

Det &r ett fullt realistiskt scenario att den enskilde som foljd av ett aterkravsbeslut kontaktar en
jurist for att fa ett kostnadsférslag och en rattslig beddmning av férutsattningarna till framgang.
Juristen kanske da ger radet ungefar att ’ni har visserligen riitt, men det kostar 50 000 kr och det &r
inte sakert att ni kommer fA riitt i domstol”. Den enskilde kanske da valjer att inte dverklaga.

Ett annat skal ar att den enskilde helt enkelt inte orkar 6verklaga. Det kan framsta som en omgjlig
uppgift och luften gar ur den enskilde. Detta kanske ar mindre vanligt hos en stor anordnare, men kan
formodligen handa hos mindre anordnare. Inte minst om aterkravet riktas mot brukaren personligen.

Slutligen kan ett sk&l vara att den enskilde helt enkelt bli orolig, skarrad och att den inte vill sétta
sig upp mot myndigheten, fastan kanslan anda ar att beslutet ar fel.

10 Jag har i skrivande stund inte kommit i kontakt med nagot forsakringsvillkor vars rattsskyddsmoment omfattar andra
forvaltningsmal 4n skattemal.
11 Se lagforslaget s. 14. Det ar inte forsta gngen en sadan standpunkt fors fram, se t.ex. prop. 1995/96:22 s. 78.
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6 MINIMIKRAY SOM BEHOVER VARA UPPFYLLDA FOR ATT LATA
FORSAKRINGSKASSANS BESLUT UTGORA EN EXEKUTIONSTITEL

Ovan har jag redovisat standpunkten (1) att Forsékringskassans aterkravsbeslut inte generellt haller
en sadan kvalitet att de bor utgdra en exekutionstitel och (2) att det darfor framstar som
problematiskt att lagforslaget darmed forutsatter att enskilda dverklagar Forsakringskassans beslut.

Om nu aktuellt lagférslag genomfors i dess nuvarande utformning menar jag darfor att ett antal
lagandringar maste ske for att forfarandet ska vara rattssakert och uppfylla grundlaggande
forestallningar om ett rattssakert beslutsfattande och en rattssaker rattegang.

Den forsta fragan som maste I6sas ar den enskildes ombudskostnader. | vissa andra
forvaltningsarenden finns rétt till offentligt bitrade (asyl, LVU m.fl.) och i skatteprocessen finns viss
ratt till ersattning for ombudskostnader vid framgang. Nagon form av liknande lagstiftning maste
inforas for att uppna grundforutsattningar for principen om equality at arms, dvs. att parterna &r
nagorlunda jamlika i styrkeforhallande och att den enskilde kan tillvarata sin ratt pa ett adekvat satt.
For att denna rétt ska vara effektiv bor ersattning betalas ut i forskott redan i arendet hos
Forsakringskassan.

En annan lagandring som bor ske &r att det krav pa provningstillstand som galler till kammarratten
bor slopas. Jag menar att man — liksom i skattemal dar krav pa provningstillstand inte galler i
kammarratt — bor ha en ovillkorlig ratt till en domstolsprévning i tva instanser. Som laget &r nu har
man i aterkravsarenden en ovillkorlig ratt till domstolsprévning i endast en instans (forvaltningsratt).

En ovillkorlig rétt till anstand med betalning av aterkravet vid dverklagande till domstol mildrar
effekterna av lagforslaget, d&ven om effekterna inte elimineras eftersom den enskilde alltjamt har
svart att tillvarata sin ratt utan ratt till ersattning for ombudskostnader.

Om ingen av dessa namnda fragor hanteras, i synnerhet fragan om ombudskostnader, med dndrad
lagstiftning kommer den ténkta lagandringen enligt min beddmning inte att uppfylla grundlaggande
forestallningar om ett rattssakert forfarande och jag ifragasatter om forfarandet kommer att vara
forenligt med artikel 6 Europakonventionen om rétten till en rattvis rattegang.

Gustav Lindkvist, juris doktor i offentlig ratt och praktiserande som ombud i bl.a.
forvaltningsprocesser.



