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av Lena Enquist

1. Inledning och allmin bakgrund

I HED 2020 ref. 11, har Hogsta forvaltningsdomstolen prévat om Forsik-
ringskassan — sedan den dndrat ett avvisningsbeslut genom omprévning och
provat en ansokan i sak — dr skyldig att omprova det sistnimnda beslutet.
Domstolen fastslog ate 113 kap. 7 § socialforsikringsbalken, SFB, foreskriver
en omprévningsskyldighet i dessa fall, och har tagit avgérande hinsyn till
att bestimmelsen enligt motiven ska innebira att den enskilde har ritt att fa
samma friga provad rvd ginger. Domstolen har dirmed ocksd markerat att
tyngdpunkten i drendehandlidggningen ska ligga hos forvaltningen.

Som bekant innebdr omprévning att den myndighet eller instans som
forst fattat et beslut granskar underlaget igen for att beddma om det finns
anledning att gora nagon dndring. Eftersom syftet 4r att beslut, utan inbland-
ning av domstol, ska kunna 4ndras nir de blivit felaktiga, eller anpassas till
indrade omstindigheter pa ett enkelt och effektivt sitt, fir omprovningsin-
stitutet anses tillhéra forvaltningsrictens ritessikerhetsgarantier.! Under vilka
forutsiteningar som omprovning ska ske varierar dock mellan ritcsomraden.
I SFB hittas en sirskild reglering samlad i 113 kap., och dir foreskrivs, for-
utom en omprovningsskyldighet, dven en dndringsskyldighet som ska skiljas
fran den forra.> Andringsskyldigheten regleras i 3 § och uppstar nir ett beslut
innehaller vissa kvalificerade felaktigheter. En sidan dndring kan ske till bade
for- och nackdel f6r den enskilde, och ska géras ex officio (dven om impul-
ser till dndringen kan komma utifrin).> Den i sammanhanget intressanta
omprévningsskyldigheten regleras istillet i 7 § och férutsitter inte att nigon
felaktighet uppmirksammats, utan avser en ny fullstindig prévning. Enligt
bestimmelsen ska Forsikringskassan omprova beslut om férmaner som fat-

Warnling-Nerep, Wiweka, Rittsmedel: om- & éverprévning av forvaltningsbeslut 2015, s. 53 f.
Regleringen i 113 kap. giller istillet for de allminna forutsittningar for att dndra beslut som
regleras i 37-39 §§ forvaltningslagen (2017:900), FL. Se dven prop. 1985/86:73, s. 32 f.

De kvalificerade felaktigheterna omfattar nir beslutet innehéller uppenbara oriktigheter pa grund
av skrivfel, riknefel eller liknande, nir beslutet dr oriktigt pa grund av att det har fattats pa
uppenbart felaktigt eller ofullstindigt underlag, samt om det grundats pa uppenbart felaktig ritts-
tillimpning eller annan liknande orsak. Andring behover inte géras om oriktigheten ir av ringa

betydelse, 113 kap. 3 § 2 st. SFB.
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tats i enlighet med balken, om den som berdrs av beslutet begir det skrift-
ligen.* En sidan begiran ska inkomma inom tvd manader frin delgivning,
och omprévningen fir inte leda till att beslutet dndras till nackdel for den
enskilde.’ Ett beslut far inte heller 6verklagas innan det har omprovats. Ett
overklagande ska dirfor ses som en begiran om omprévning om det inkom-
mer innan beslutet omprévats.® Den som dr missnéjd med ett beslut som
Forsikringskassan fattat har siledes som huvudregel ritt att begira att beslutet
omprdvas, men saknar mojlighet att begira dverprévning forrin en sidan
omprdvning skett.

Omprovningsskyldigheten giller alltsa i princip for alla beslut som factats
med stdd av SFB. Skyldigheten har dock vissa undantag som framgr direke
av 113 kap. 7 § SFB. For det forsta fir omprovning inte ske av ett sidant
dndringsbeslut som fattats med stod av 113 kap. 3 § SFB (och som berérdes
inledningsvis). Detsamma giller, f6r det andra, avvisningsbeslut som grundats
pa att en begiran om omprévning eller ett dverklagande kommit in f6r sent.
For det tredje, och av sirskilt intresse f6r avgorandet i HFD 2020 ref. 11, far
omprdvning slutligen inte heller ske av sddana frigor som avgjors efier omprov-
ning eller av domstol. Négon ritt till omprovning av ett omprévningsbeslut
foreligger alltsa inte, och detta uttryckliga "omprévningstak” (som det fram-
over kommer att kallas av framstillningstekniska skil) tillfordes lagstiftningen
i samband med inférandet av SFB.” I propositionen motiverades taket med
att en omprovning ska innebira att beslutsmyndigheten ska gora en fullstin-
dig provning av sakfrigan tvd ginger, men inte mojliggdra en obegrinsad ritt
till omprovning.

En begiran om omprévning innebir att Forsikringskassan ska géra en ny fullstindig
prévning av sakfragan. Detta medfor att Forsikringskassan, nir den fattar beslut efter
omprévningen, provat sakfrigan tva ganger. Det framstir dirfor som olimpligt att den

som beslutet angér ska kunna begira omprévning av samma sakfriga ytterligare en ging.®

Omprovning ir vanligtvis inte det enda medel som star till buds f6r den som
vill f3 sin réce till samma f6rmén provad flera gnger av en myndighet. En
grundliggande princip och huvudregel inom forvaltningsritten ir att beslut

Kommentarens inriktning ir Forsikringskassans omprévningsskyldighet, men skyldigheten giller

enligt samma bestimmelse dven for Pensionsmyndigheten. Fér bida myndigheterna giller enligt

113 kap. 2 § SEB att vissa beslut 4r undantagna frin omprévningsskyldigheten. For Forsakrings-

kassans del rér det sig dock endast om ett fital beslut, som limnas utanfor framstillningen.

> 113 kap. 8 och 19 §§ SFB.

© 113 kap. 10 § SFB. I vissa sirskilt reglerade undantagsfall ska dock en enskilds begiran om
omprovning ses som ett dverklagande, 113 kap. 9 och 11 §§ SFB.

7 Prop. 2008/09:200, s. 350. Jfr dock prop. 1981/82:88 5. 33.

8 Prop. 2008/09:200, s. 578.
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om avslag pd en ansdkan om f6rman inte vinner negativ rittskraft (trots laga
kraft), vilket innebir att det saknas nagot hinder att anséka om samma f6r-
man pé nytt for atc fi saken prévad igen.” Som en foljd av utformningen
av reglerna om omprdvning i 113 kap. SFB giller dock inte (lingre) denna
princip pé socialforsikringsomradet. I HFD 2013 ref. 68 ansigs nimligen
det berorda omprévningstaket utgora en nyhet i forhallande till vad som tidi-
gare gillt i omprovningshinseende, och medféra ett uttryckligt hinder mot
att Forsikringskassan pd nytt provar samma friga efter ett lagakraftvunnet
omprovningsbeslut.'” Eftersom Férsikringskassan ddrmed 4r forhindrad ace
indra alla de beslut om formaner som omprovats enligt 113 kap. 7 § SEB, {ol-
jer att besluten vinner negativ rittskraft (oavsett om de dr gynnande, betung-
ande eller utgdr avslagsbeslut)."" Efter ett senare avgorande, HFD 2016
ref. 83, stir det dven klart att det for riteskraftsfrigan ska sakna betydelse
om omprovning skett eller inte. I fallet hade den enskilde forsuttit tiden for
att begira omprovning, men direfter framstille ett yrkande om en ny prov-
ning som avsig samma sak. I domskilen uppmirksammades inledningsvis
att situationen visserligen inte triffades av det uttryckliga omprovningstaket
(eftersom ndgon omprévning inte skett i drendet), samt att omprévnings-
bestimmelserna i SFB ska innebira en ritt att fi samma friga provad tvd
ganger. Till stéd for domslutet lutade sig dock HFD mot konsekvensskal
knutna till den sammantagna utformningen av 113 kap. SFB, dir omprév-
ningstaket bidrar till den interna systematik som kapitet ger uttryck for. Dels
menade nimligen domstolen att en ritt att & en ansokan provad pa nyte trots
forsutten tidsfrist skulle ha inneburit att tvimanadersfristen for att begira
omprévning i 113 kap. 19 § SFB sattes ur spel. Dels menade den ocksa att
en forsikrad som avstir fran att begira omprovning i ett sadant fall i princip
skulle kunna fa till stind nya provningar av samma frdga utan begrinsning i
tid eller till antal (dill skillnad frin den som i tid begidrt omprovning men face
avslag).'? Tillsammans klargdr avgorandena allesd act Forsikringskassan ska
avvisa en ny ansokan om samma sak som redan avgjorts genom omprévning

Denna princip framgar numera av 37 § FL, men har utvecklats under tid genom praxis. Se till
exempel Warnling-Nerep 2015, s. 74 f. med hinvisningar, samt senare praxis i HFD 2016 ref. 83
och HFD 2019 ref. 61.

10 Jfr tidigare praxis RA 2005 ref. 16, dir Forsikringskassas avslagsbeslut inte ansigs vinna negativ
rittskraft (om de inte varit foremdl for provning genom férvaltningsdomstols lagakraftvunna
avgdrande, RA 2002 ref. 61).

Forsikringskassans skyldighet enligt 113 kap. 3 § SFB, att ex officio dindra ett beslut vid upptickea
kvalificerade felaktigheter, kvarstar dock som huvudregel tvd ar om beslutet inte prévats av dom-
stol, 113 kap. 6 § SFB.

2 Det kan noteras att badde HFD 2013 ref. 68 och HFD 2016 ref. 83 avsag dterkravsirenden (som
sdledes inte initierats av den enskilde sjilv), men att riteskraften omfattar alla fsrméner som avses
i 113 kap. 2 § SFB, inklusive avslagsbeslut. Se Wall, Gustaf, Méjligheten att ompréva samma
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eller av domstol, och att detsamma giller nir en ny ansokan avser en fraga
som avgjorts av myndigheten men inte omprévats pa grund av att sidan inte
begirts i tid. Det innebir att den enskildes rict att sjilv initiera en fullstindig
provning hos Forsikringskassan av sin rite till en viss formén i SFB 4r begrin-
sad dll den initiala ansdkan om formén samt ett omprovningstillfille enlige
113 kap. 7 § SFB." Vad detta enda omprévningstillfille ska omfatta ar siledes
en viktig friga for vilken funktion som omprovningen ska ha i forvaltnings-
forfarandet i socialforsikringen. Det dr ocksd en friga som var foremal for
domstolens prévning i HFD 2020 ref. 11.

2. Bakgrunden till det aktuella mélet

De nirmare omstindigheterna i malet var sidana att Férsikringskassan hade
avvisat en ansdkan om sjukpenning med hinvisning till att den var s ofull-
standig att den inte kunde ldggas till grund for ndgon provning i sak (det
inlimnade likarintyget ansdgs inte vara fullstindigt).'* Den enskilde begirde
omprovning av avvisningsbeslutet. Forsikringskassan kom da fram «ill ate
ansokan var tillrickligt komplett for att kunna provas i sak. Provningen
mynnade dock ut i ett beslut om att rite till sjukpenning saknades (alltsd ett
avslagsbeslut). Den enskilde 6verklagade direfter avslagsbeslutet, som For-
sikringskassan oversinde till forvaltningsritten usn att forst omprova det.
I alla instanser var den primira frigan om Forsikringskassan i enlighet med
omprévningsskyldigheten i 113 kap. 7 § SFB skulle ha omprévat dven sitt
senare avslagsbeslut, eller om omprovningstaket i samma bestimmelse or-
hindrade en sidan provning.

Forvaltningsritten kom fram till att en omprévning skulle ha gjorts och
avvisade 6verklagandet. Ndarmare menade domstolen att Forsikringskassan
genom sitt forfarande inte hade omprovat det senare beslutet (avslagsbesluter)

fraga flera ganger — om franvaron av res judicata i forvaltningslagen, om avgdrandena, FT 2018
s. 558 ff.

Som framgatt kan Forsikringskassan pa impuls frin den enskilde bli uppmirksammad om
omstindigheter som foranleder en dndringsskyldighet enligt 113 kap. 3 § SFB, men det rér sig
d4 inte nagon fullstindig ny prévning.

Frigan ligger utanfér HFD:s prévningsram, men det kan i sammanhanget lyftas att det ir tvek-
samt om en ansdkan om sjukpenning kan avvisas med hinvisning till att ett inlimnat likarintyg
ir ofullstindigt, eftersom det kan ifragasittas om kravet i 27 kap. 5 § SFB pa att styrka ritten till
ersittning med ett likarintyg begrinsar den allminna principen om fri bevisprévning. Se Man-
nelqvist 2018, Kraven pi likarintyg for sjukpenning: en lagstridig begrinsning av den allminna
sjukforsikringen? i Festskrift till Orjan Edstrom 2019, s. 337-344, om detta. Se iven bland annat
JO 2019/20 s. 440 angdende Forsikringskassans skyldighet att, i fall da likarintyget bedoms vara
ofullstindigt, se till att de ytterligare uppgifter som behévs kommer in.
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i sak, samt att ndgon omprévning i den bemirkelse som avses i 113 kap. 7 §
SEB siledes inte kommit till stind. Den ansag sig didrfor vara forhindrad ace
prova den enskildes skrivelse som ett overklagande (eftersom den borde ha
ansetts utgora en begiran om omprévning i enlighet med 113 kap. 10 § SFB).

Kammarritten kom istillet fram dll atc Forsidkringskassan agerat rikigt
och undanrojde forvaltningsrittens beslut. Som skil for avgorandet anfordes
att det forsta beslutet (avvisningsbeslutet) inte varit undantaget fran kravet
pa omprovning i 113 kap. 7 § 1 st. SFB, dé ordalydelsen inte medger nigot
sadant undantag. Som en f6ljd fann domstolen att beslutet att dndra det forsta
avvisningsbeslutet till ett avslagsbeslut som sddant utgjort ett omprévnings-
beslut. Eftersom ett omprovningsbeslut enligt 113 kap. 7 § 2 st. SFB inte far
omprovas, fann den siledes i nista led att Forsikringskassan varit forhindrad
att omprova beslutet.

3. Hogsta forvaltningsdomstolens beddmning

HFD beslutade enhilligt att upphiva kammarrittens dom och faststilla for-
valtningsrittens beslut. Domstolen fann alltsd att det senare avslagsbeslutet
skulle ha omprovats av Forsikringskassan, och dirmed inte ha oversints till
forvaltningsritten som ett dverklagande. HFD anforde, med hinvisning till
motiven tll SFB, att en omprovning innebir att en ny fullstindig provning
av den friga som beslutet avser ska goras, samt att syftet med ordningen ir
att tyngdpunkten i drendehanteringen ska ligga hos myndigheten. Narmare
ansdg HFD, liksom kammarritten, att Forsikringskassan visserligen fattat
ett omprovningsbeslut nir den 4ndrade det forsta avvisningsbeslutet till ett
avslag. Domstolen betonade dock att avslagsbeslutet samtidigt inte utgjorde
ett omprovningsbeslut i sakfragan.” Eftersom ritten till ersittning ddrmed
endast provats en gang i sak, skulle Forsikringskassan ha betraktat éverklagan-
det som en begiran om omprévning, och omprovat avslagsbeslutet i stéllet for
att limna ver drendet till forvaltningsritten.

4. Avslutande kommentarer

Det idr fi rittsomriden utover socialforsikringsrittens som innehéller en
uttrycklig skyldighet att ompréva ett drende pa den berdrdes begiran.'s I
utgangsliget innebir dirfor den i princip generella omprovningsskyldighe-

> Punkterna 13-15. Domstolen hinvisade till uttalandena i prop. 2002/09:200, s. 578 f.
1" En sadan skyldighet finns dock till exempel pa skatteomradet och inom arbetsléshetsforsikringen.

Aven i fall da nigon reglerad omprovningsskyldighet inte foreligger bor dock ett nekande svar
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ten i SFB att den enskilde har en forhallandevis god tillgéng till rittsmedlet
omprovning. A andra sidan ir det ocks inom fi rittsomriden som omprév-
ning maste ske innan ett beslut far éverklagas, dir antalet mojliga omprév-
ningar har begrinsats, och dir ett omprévat och lagakraftvunnet beslut utgdr
hinder for att ansoka om samma formén pa nytt.'” Sammantaget ger dirfor
reglerna om omprovning i SFB en relativt begrinsad majlighet att fa ritten till
samma forman provad flera ganger i forsta instans. Att HED fastslagit att man
inte férbrukar sin ritt act fa en ansékan om f6rméan ompréovad i sak genom att
klaga pa ett avvisningsbeslut, 4r mot denna bakgrund ett viktigt klargérande
som forstirker omprévningens funktion som ritessikerhetsgarant for den
enskilde i socialforsidkringen.'® Detta sirskilt mot bakgrund av att drendena
ofta giller personer som ir sjuka eller gamla och sillan far juridiskt bitride,
och som dirfor kan ha storre svarigheter dn andra att bevaka sin rict."”

Som framgitt anknét HED i sina domskil framf6r allt till motivuttalan-
dena om att en omprovning ska innebira en fullstindig provning av sakfrigan
(sd att samma frdga provas tva ganger). Skilen speglar dirfor i sin tur den prin-
cipiella hillning om att tyngdpunkten i drendehandlidggningen ska ligga hos
forvaltningsmyndigheterna, som understrukits bdde inom socialférsikringen
specifikt och inom forvaltningsritten allmint.? Omprévning leder idealt till
en snabb och effektiv kontroll av beslutens riktighet — s att onédiga 6verkla-
ganden kan undvikas, eller oklarheter i vart fall undanrojas sd att sakfragorna
blir mer renodlade och tydliga for en domstol. Omprovningen dr darfor ett
vikrtigt ritesmedel for act dstadkomma och bibehilla en tyngdpunkestorskjut-
ning gentemot forsta instans. Bevekelsegrunderna bakom ett ”framtungt”
forvaltningsforfarande inrymmer dock ett flertal olika principiella fragor, dir
det komplexa och 6msesidiga paverkansforhallandet mellan rittssikerhet och
effektivitet 4r en av de viktigaste. Hir ska HFD:s avgdrande inte ses som ett
principiellt stillningstagande i avvigningen mellan dessa virden eller mal.
Det klargor dock att det dr den materiella beddmningen av ricten till forman
som provningen ska avse, snarare n riktigheten i myndighetens processuella
hantering som sidan — vilket sannolikt 4r den primira frigan i rittssikerhets-

pd en uttrycklig begiran om dndring komma till uttryck i ett sirskilt beslut, prop. 2016/17:180,
s. 237 och JO 2002/03 s. 359.
17" Se exempelvis Wall 2018, s. 557 f. och lagridets yttrande i prop. 2008/09:200, s. 578 f.
Hir avses enbart avvisningsbeslut som fattats av andra skl dn att begiran om- eller 6verprévning
inkommit for sent. Vid forsutten klagotid finns som framgat ett reglerat fdrbud mot att omprév-
ning far ske, 113 kap. 7 § 2 st.
Bull, Thomas, Férvaltningsprocessen: mellan partsintressen och rittsideal, JT 2003-04, s. 111
med hinvisningar
2 Se exempelvis prop. 2008/09:200, s. 579, prop. 1985/86:80, s. 12 och 41, prop. 2016/17:180,
s. 148.
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hinseende frin den enskildes perspektiv. Med en mer processuellt orienterad
beskrivning kan det ocksd uttryckas som att HFD valde att knyta tolkningen
av omprovningstakets ordalydelse till den materiella sakfriga som den enskilde
initierat genom sin ansokan om f6rmén, snarare dn till den processuella friga
som Forsikringskassan lagt dll grund f6r beslutet att skilja drendet fran sig.
Genom detta har domstolen ocksé indirekt bemétt och avfirdat kammarrit-
tens bedémning att ordalydelsen férhindrar att omprovning far ske fler dn en
ging inom ett och samma dgrende. HFD:s domslut 4r alltsd forenligt med sévil
omprovningsinstitutets dndamal och funktion som rittssikerhetsgaranti for
den enskilde, som med ordalydelsen i 113 kap. 7 § SFB. Avgérandet bidrar
dven till att socialforsikringen far anses vara ett av de ritcsomraden dar det
framstar som forhillandevis klart nir omprévning ska ske, samt vad den ska
innebidra.”!

Ytterligare skil till stdd for domslutet, utdver de som domskilen gav direke
uttryck for, hittas i den interna systematik som foljer av omprovningens sam-
mantagna reglering i 113 kap. SFB i kombination med HFD:s anknytande
praxis i rdceskraftsfragan. Kammarrittens linje — att den omprévning som
skett av det inledande avvisningsbeslutet férhindrade en omprovning av det
senare avslagsbeslutet — hade nimligen inneburit att den som valt att kom-
plettera sin ansokan i samband med en omprévning potentiellt hamnat i ett
simre lige 4n den som inte gjort det. Om Férsikringskassan vid omprov-
ningen sttt fast vid att ansékan inte var tillricklige fullstindig f6r act kunna
laggas till grund for ett beslut, och siledes sttt fast vid sict avvisningsbeslut,
hade det statt den enskilde fritt att limna in en ny ansokan om sjukpenning
for samma period (eftersom ansékan aldrig provats i sak). Den som vill for-
sikra sig om ritten att kunna fd sin ansokan prévad i sak tvd ganger av Forsik-
ringskassan skulle ddrmed kunna ha férdel av att inte komplettera sin ansékan
sd att den blir fullstindig. Dirtill hade den enskilde — med kammarrittens
linje — ocksd kunnat férbruka sin rite till omprovning utan egen forskyllan,
eftersom det ar tinkbart att Férsikringskassans forsta avvisningsbeslut saknat
grund. Aven dessa skil, som kan betecknas konsekvensskil med nira anknyt-
ning till riteviseskil frin den enskildes perspektiv, talar for HFD:s domslut.
De kan dven ha bidragit till avgorandet utan att de berdrdes sdrskilt. Skilen
liknar principiellt de som domstolen lade till grund for sitt avgérande i HFD
2016 ref. 83 — dir den, som framgatt, ansig att bedomningen i riceskrafts-
fragan inte kunde falla ut s att den som forsummat sin méjlighet act begira
omprévning i tid skulle hamna i ett béttre lige 4n den som inte gjort det.

21 Se exempelvis Warnling-Nerep 2015, s. 63 ff. och Wall 2018 s. 560 ff.
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Avslutningsvis ska sigas nagot om omprovningsinstitutets funktion som
rdttssikerhetsgaranti i praktiken. Av Férsikringskassans statistik for ar 2019
framgar ate cirka tio procent av omprovningsirendena leder till att beslutet
dndras (dll den enskildes fordel).”* Det ir saledes inte en obetydlig andel av
besluten som dndras efter omprovning. Vad ritten att f3 sitt drende ompro-
vat ska innefatta 4r siledes inte heller i praktiken en obetydlig friga for den
enskilde. Samtidigt har tillsyn visat stora brister i Forsikringskassans hante-
ring av omprévningsirenden, genom linga handliggningstider som manga
ganger overskrider de sex veckor fran begiran som f6ljer av myndighetens
egna allminna rad.” S3 dven om det ligger utanfor sakfrdgorna i HFD 2020
ref. 11, ska det framhdllas att ocksa tidsaspekeen ar vikeig for ate ritten dill
omprdvning ska ha nigot praktiske virde for den enskilde — sirskilt eftersom
ett beslut inte fir 6verklagas innan omprovning skett. Det ir trots allt i till-
limpningen som idealen om en rittssiker och effektiv provning ska métas
och omsirtas.

** Som framgatt far ett beslut vid omprévning inte dndras till den enskildes nackdel, 113 kap. 7 §

3 st. SFB. Statistiken framgir av Forsikringskassans svar pd regeringsuppdrag den 21 februari
2020, dnr 000973-2020, s. 23. Av samma rapport framgar dven att cirka 15 procent av de beslut
som Gverklagas sedan dndras i domstol.

»  FKAR2010:7, om omprdvning och dndring, allminna rad till 113 kap. 7 § 1 st. SFB. Se exem-
pelvis JO 2017/18 s. 327 och JO:s protokoll vid inspektion av Forsikringskassan, omprévnings-
enheten i Stockholm, dnr 6840-2018.
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