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Pensionsmyndigheten kritiseras for att ha utfardat anvisningar om
hanteringen av aterkrav som inte gett utrymme for nagon egentlig
individuell bedomning och som myndigheten insett skulle leda till
felaktiga beslut

Beslutet i korthet: Pensionsmyndigheten har utfardat anvisningar om hur handlaggarna
av arenden om aterkrav av bostadstillagg ska hantera fragan om god tro. Myndigheten
har aven utfardat anvisningar om forkortad kommuniceringstid i aterkravsarenden. |
beslutet uttalas bl.a. att anvisningar som ytterligare fortydligar vad som i t.ex. forarbeten
eller allmanna rad har uttalats om tillampningen av en forfattning ar av godo och att det
sjélvfallet uppstar situationer som innebdr att anvisningarna maste andras. Andringarna
far emellertid inte resultera i att anvisningarna strider mot forfattning, forarbetsuttalanden
eller centralt utformade allmanna rad (jfr JO 1998/99 s. 381). | férevarande fall innebar
det bl.a. att kravet p& en individuell bedémning i varje enskilt a&rende inte far &sidoséttas.
Enligt JO:s uppfattning &r de aktuella anvisningarna alltfor generaliserade och
kategoriska for att ge utrymme for ndgon egentlig individuell bedémning. Anvisningarna
innehaller dessutom moment som Pensionsmyndigheten redan hade insett skulle leda till
oriktiga beslut. JO ar mycket kritisk till Pensionsmyndighetens anvisningar i denna del.
Betraffande det som har framkommit om anvisningarna om férkortad kommuniceringstid
nojer sig JO med att erinra om vad som tidigare uttalats angaende begaran om anstand
med att inkomma med yttrande, namligen att myndigheten bor tillmétesga en saddan sa
lange den ligger inom det rimligas grans (se t.ex. JO 1996/97 s. 319).

Anmalan

I en anmalan, som kom till JO den 14 september 2012, klagade AA pa
Pensionsmyndigheten och anférde bl.a. féljande. Pensionsmyndigheten bryter mot
forvaltningslagens regler i samband med sin handlaggning av arenden om aterkrav
av bostadstillagg. Detta sker genom att myndigheten underlater att gora enskilda
bedémningar i fragan om huruvida god tro forelegat och i stéllet sétter upp
riktlinjer som alltid ska galla. Under en period innebar dessa riktlinjer att god tro
aldrig skulle anses foreligga da Pensionsmyndigheten orsakat felutbetalningen.
Under annan period géllde, med vissa i riktlinjerna angivna undantag, motsatsen.
Vidare har enhetschefen BB och gruppchefen CC beslutat om en
kommuniceringstid som innebar att den enskilde inte ges skalig tid att inkomma
med synpunkter. Kommuniceringsbreven sands med B-post och i dessa anges att
mottagaren har tio dagar pa sig att svara. Till detta laggs sedan fyra dagar for
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postgang. Likval uppstar i praktiken situationer da den enskilde tar emot brevet pa
fredagen och da den sista dag for svar anges till féljande mandag. Handlaggarna
har dessutom fatt direktiv om att anstand ska ges endast om det foreligger valdigt
speciella skal. AA anférde vidare att hennes chef hade hotat med att lamna daliga
referenser om henne om hon inte foljde de lagstridiga riktlinjerna.

Utredning

Arendet remitterades till Pensionsmyndigheten som anmodades att yttra sig 6ver
det som AA anfort. | ett remissvar den 14 januari 2013 anférde Pensions-
myndigheten foljande.

Anmilan

AA har anmalt Pensionsmyndigheten samt enhetschefen BB och gruppchefen CC
till JO. I sin anmalan anger AA att Pensionsmyndigheten samt tjinsteméannen BB
och CC med insikt om lagstridighet har ignorerat géllande forvaltningslagar och
gallande praxis i sina direktiv till handlaggarna av &terkrav. CC har dessutom under
hot tvingat AA att folja lagstridiga direktiv.

Bakgrund

Pensionsmyndigheten administrerar och handlédgger bland annat drenden om
bostadstillagg till personer som uppbér &lderspension.

Bostadstillagg ar en komplex forman som kréaver en hel del information och
underlag fran sokanden for att ett korrekt beslut ska kunna fattas. Mer an halften av
samtliga ans6kningar ar ofullstdndiga och kraver komplettering. Bostadstillagg soks
dessutom ofta av aldre pensionarer som har svart att forsta hur berakningen gors.

Besluten om bostadstillagg uppfyller inte vara krav pa hur vi skulle vilja att de sag
ut. Till viss del samarbetar vi med Forsakringskassan i var drendehantering. Till
foljd av den databas Forsakringskassan anvéander &r vara beslut inte i enlighet med
var beslutsmodell. Uppgifterna sparas inte pa ett tillfredsstallande satt vilket gor att
informationen i besluten kan vara forvirrande. Det kan bland annat vara svart att
utldsa vilka belopp som ligger till grund for beslutet. Logiken av texten kan
dessutom vara svar att forsta.

Om ett bostadstillagg har betalats ut med ett felaktigt belopp provar
Pensionsmyndigheten enligt 108 kap. 2 § socialférsakringsbalken om det finns
skyldighet for den enskilde att aterbetala vad som betalats ut felaktigt. Om den
felaktiga ersattningen lamnats till foljd av annan &n den enskilde, ska en prévning
godras om den enskilde insett eller borde ha insett att det utbetalda beloppet var
felaktigt. Om vi kommer fram till att det foreligger en skyldighet till aterbetalning,
ska vi dven prova om det finns sérskilda skal for att helt eller delvis efterge kravet.

BB &r enhetschef for Pensionsmyndighetens enhet i Karlstad. Han &r dessutom
processagare for var process for aterkrav. CC ar gruppchef i Halmstad och var
mellan april och december 2012 AA:s ndrmaste chef.

AA har varit tillfalligt anstélld pa Pensionsmyndigheten mellan den 4 juli 2011 och
den 31 december 2012. Hon arbetade som handlaggare av aterkrav rorande arenden
om bostadstillagg vid Pensionsmyndighetens kontor i Halmstad.

Utredning

Individuell prévning av aterkrav

I Pensionsmyndighetens arbete med att forenkla och effektivisera var handlaggning
av aterkrav, tittade vi i borjan av 2012 pa fragan om tillampningen av kriteriet for
nér en pensiondr kan sdgas ha insett eller skaligen borde ha insett att en utbetalning
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varit felaktig. | den tidigare bedémningen ansags ett felaktigt utbetalt belopp i
princip alltid foranleda aterkrav. Den nya tolkningen blev i stéllet att vi i
normalfallet skulle forutsitta att den enskilde inte ar aterbetalningsskyldig for en
felutbetalning som orsakats av Pensionsmyndigheten. Aterbetalningsskyldighet i de
fallen forelag endast nar det med hansyn till omstandigheterna i arendet med en hog
grad av sékerhet kunde antas att den enskilde varit i ond tro angaende utbetalningen.

I nagra situationer ansags den enskilde aldrig ha varit i god tro. Det gallde precis
som AA angett i sin anmdlan nar bostadstilldgget varit hdgre an sjélva hyran, nér
bostadstillagget hade betalats ut tva ganger for en och samma manad samt nar ratten
till bostadstillagg hade upphort.

I samband med var interna kontinuerliga kvalitetskontroll av arenden underkandes
besluten i en del av de &renden dar den nya beddémningen av ond respektive god tro
ansags ha blivit alltfor generds. Det gallde till exempel de fall dar den enskilde sjélv
anmalt en férandring och Pensionsmyndigheten trots det fortsatt att betala ut
ersttningen med for hogt belopp. BB beslutade darfor att det frén den 1 juni 2012
inte langre skulle vara sjélvklart att den enskilde skulle anses vara i god tro ndr han
eller hon sjalv anmélt en forandring, men Pensionsmyndigheten dnda fortsatter att
betala ut ersattningen med ett for hogt belopp. Han beslutade ocksa att ingen ny
atgard skulle vidtas for arenden som pabdrjats fore den 1 juni vad galler berékning
av aterkravstid och aterkravsbelopp. Anledningen var att det skulle innebara en
orimligt stor arbetsinsats samtidigt som ingen pensiondr skulle komma till skada
med anledning av beslutet.

Kommuniceringstid

For att snabbare komma till beslut i ett &rende om &terkrav har BB under sommaren
2012 beslutat om en kortare tid for den enskilde att komma in med synpunkter pa
var avsikt att senare besluta om aterkrav.

Tidigare hade Pensionsmyndigheten i vara arenden om éterkrav haft en kommun-
iceringstid pa tre veckor. BB beslutade i stallet en kommuniceringstid pa

14 dagar (10+4) vilket han ansag skulle ge den enskilde en skalig tid for att komma
in med eventuella synpunkter. Tiden ska borja raknas fran dagen efter att
kommuniceringsskriften ar daterad. Den enskilde handlaggaren har haft méjlighet
att sjalv besluta om en langre kommuniceringstid om den enskilde hort av sig och
tyckt att kommuniceringstiden varit for kort.

Utvecklingssamtal

Under tiden april — september 2012 hade CC i egenskap av narmaste chef ett flertal
samtal med AA angéende hennes skyldigheter som anstalld pé
Pensionsmyndigheten nar det galler myndighetens arbetstidsavtal, flextidspolicy och
Overtidsuttag. CC har vid ett mote uttalat ”att AA:s agerande inte gér henne rattvisa
och stéller eventuell fortsatt anstéllning samt referenser pa spel”. Samtalen mellan
CC och AA utmynnade i en disciplinar atgard i form av en erinran till AA. Erinran
utdelades i samrad med personalenheten.

Syftet med métena var att diskutera AA:s skyldigheter som anstélld vid
Pensionsmyndigheten. Vid samtalen fordes dock &ven en dialog om de beslut som
tidigare formedlats till medarbetarna och som avsag bedémning av ond och god tro
samt andrad langd pa kommuniceringstiden. Den erinran som AA tilldelades hade
dock inget med detta att gora.

Pensionsmyndighetens instéllning

Anmélan avseende individuell prévning av aterkrav

For att starka rattsakerheten for den enskilde satter Pensionsmyndigheten upp
riktlinjer for hur handlaggarna av vara arendeslag ska besluta i olika situationer. Det
kan till exempel handla om tolkning av en lagregel. Det kan ocksa galla forenklingar
och effektiviseringar av drendehandldggningen. Grunden &r att den enskilde battre
ska kunna forstd hur hans eller hennes arende behandlas, och att andra liknande
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arenden behandlas pd samma eller liknande stt. Det ska inte gora nagon skillnad
vilken handlaggare som handl&gger arendet.

Bostadstillagg ar en komplex forman. Vi har darfor ansett det viktigt att samtliga
handlaggare av arenden om bostadstilldgg och arenden kopplade till bostadstillagg
far sa mycket stod och hjalp som mgjligt i sitt arbete.

Tanken &r att all prévning ska vara individuell. Vi vill dock stddja handladggarna i
deras arbete och se till att de gor en enhetlig beddmning. Pensionsmyndighetens
beslut om tillampningen av god eller ond tro vid aterkrav ar ett led i vart arbete med
tolkningen av géllande regler.

I det nu aktuella fallet ser vi ingen anledning att kritisera de beslut som fattats.
Oavsett hur vi dver tiden sett pa fragan om ond eller god tro, har samtliga drenden
behandlats individuellt. Vi hade annars 6ver huvud taget inte kunnat ta stéllning till
om den felaktigt utbetalade ersattningen varit orsakad av Pensionsmyndigheten, den
enskilde eller bada. Besluten strider inte heller mot socialforsakringsbalkens
bestammelser.

Anmélan avseende kommuniceringstid

Det finns inget reglerat i forvaltningslagen om hur lang kommuniceringstiden i ett
arende maste vara. | stéllet anges endast att den enskilde har ratt att ta del av
uppgifter som tillforts arendet.

For att snabbare komma till beslut i aterkravsdrenden beslutade processagaren under
sommaren 2012 att forkorta kommuniceringstiden till 14 dagar, varav fyra dagar
anses det antal dagar posten behdver for att ta sig fram. Handldggarna har dessutom
getts frihet att besluta om en langre kommuniceringstid om den enskilde hort av sig
och havdat att de fatt for kort kommuniceringstid.

En kommuniceringstid i normalfallet pa tio dagar, med ratt att sjalv begara langre
tid, maste anses tillrackligt.

Anmélan om vad som sagts under ett utvecklingssamtal

AA:s anmalan gar ut pa att CC hotat henne med att lamna daliga referenser om AA
utan att ifragasatta gallande direktiv foljer desamma, dven om de stred mot lag.

| ett av de samtal CC hade med AA, uttalade CC att ”att AA:s agerande inte gor
henne réttvisa och stéller eventuell fortsatt anstillning samt referenser pa spel”.
Samtalet rorde AA:s installning till Pensionsmyndighetens arbetstidsavtal och
flextidspolicy och har inget med hennes faktiska arbete som handlaggare att gora.

Uttalandet fran CC var inget hot, och inte heller avsett som ett hot. Det var i stallet
en upplysning om vilka risker det for med sig for en person att inte félja de regler en
arbetsgivare satt upp.

AA gavs tillfalle att yttra sig Gver remissvaret.

Beddmning
Om forfattningar och allmanna rad

Inom socialforsakringsomradet forekommer, férutom lagar och férordningar
beslutade av riksdagen respektive regeringen, dven foreskrifter som med stod av
bemyndigande fran regeringen meddelats av myndigheten. Lagar, férordningar och
foreskrifter kallas med en gemensam bendmning for forfattningar. Forfattningar ar
bindande vilket innebér att de maste foljas, bade av myndigheter och enskilda.

For att ge stod och rad vid tillampningen av gallande forfattningar kan
myndigheten utfarda centrala riktlinjer och andra former av allmanna rad. Dessa &r
inte formellt bindande utan endast végledande. Forsékringskassan och Pensions-
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myndigheten har tagit fram sarskilda vagledningar med samlade rad om sina olika
verksamhetsomraden, exempel pa sadana ar Pensionsmyndighetens Vagledning
2010:5 om bostadstillagg och aldreforsdrjning samt Forsakringskassans
Végledning 2005:3 om aterkrav.

Utdver sadana centralt utfardade allmanna rad som beskrivs ovan kan
myndigheterna utfarda egna anvisningar om mer begransade fragor, t.ex. i form av
instruktioner frn enhetschefer till medarbetare.

Fragan i arendet ar om Pensionsmyndighetens anvisningar om hur arenden om
aterkrav ska hanteras strider mot forfattning eller pa annat satt kan anses olampliga.

Proévningen av aterbetalningsskyldigheten
I 108 kap. 2 § socialforsékringsbalken (SFB) stadgas féljande.

Forsakringskassan eller Pensionsmyndigheten ska besluta om aterbetalning av erséttning
som den har beslutat enligt denna balk, om den férsakrade eller, i forekommande fall, den
som annars har fatt ersattningen har orsakat att denna har lamnats felaktigt eller med ett for
hdgt belopp genom att

1. l&mna oriktiga uppgifter, eller
2. underlata att fullgéra en uppgifts- eller anmalningsskyldighet.

Detsamma géller om erséttning i annat fall har lamnats felaktigt eller med ett for hogt
belopp och den som fatt ersattningen har insett eller skéligen borde ha insett detta.

| andra stycket regleras den situationen att nagon felaktigt eller med for hogt
belopp har uppburit erséttning och denne har insett eller skaligen bort inse detta. |
det fallet kravs alltsa inte att nagon mottagare orsakat den felaktiga utbetalningen.
Det kan t.ex. vara frdga om att Pensionsmyndigheten av misstag betalat ut ett for
stort belopp. Den avgdrande fragan ar i stallet om mottagaren varit i god tro. Om sa
ar fallet undgar denne aterbetalningsskyldighet. God tro torde i manga fall inte
kunna anses foreligga nar dubbla erséttningar betalats ut for samma period, nér
ersattning for 16nebortfall har utgatt samtidigt som 16n utbetalades eller nar det
skett en felrakning sa att det belopp som utbetalats har blivit mycket for hogt. God
tro torde inte heller féreligga om en grundléggande och sjélvklar forutsattning for
ratten till ersattning har upphort, sérskilt inte om den har angetts i beslutet om
ersattningen (jfr SOU 2009:6 s. 110).

I sin Vagledning (2010:5) om bostadstilldgg och aldreférsdrjningsstdd hanvisar
Pensionsmyndigheten till Forsakringskassans Véagledning (2005:3) om aterkrav dar
det bl.a. uttalas att myndigheten, for att kunna ta stallning till om den enskilde
borde ha insett att utbetalningen var felaktig, maste vaga in skal for och emot att
den enskilde varit i god tro. Bedomningen maste goras i varje enskilt fall. En sadan
bedémning kan vara komplicerad och krdva en hel del utredning och
overvaganden. Att den forsakrade ar medveten om att de forhallanden som ligger
till grund for ersattningen fran myndigheten har dndrats, innebér inte automatiskt
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att den forsakrade skaligen borde ha insett att det paverkar rétten till ersattning. Om
den forsékrade till exempel har anmaélt att han eller hon blivit sambo eller borjat
arbeta i en hogre utstrackning maste myndigheten bedéma om den forsakrade
ocksa borde ha insett att de andrade forhallandena paverkade hans eller hennes ratt
till ersattning (\Végledning 2005:3, Version 7, s. 31 f.).

AA har anfort att hon och dvriga aterkravshandlaggare har fatt anvisningar om hur
fragan om god tro ska hanteras. AA har bifogat en sédan anvisning till sin anmalan.
Den aterges har.

Skaligen bort inse bedémningen (ond och god tro)

*Arenden som ar berdknade fére juni 2012 dér har processledningen Aterkrav tagit
beslut om féljande:

Arenden som &r berdknade fore juni 2012 ska vi INTE rakna om. Ska kommuniceras och
beslutas utefter berdknarens bedémning trots att bort inse bedémningen (ond/god tro)
stéllningstagande saknas.

I journalen under Motivering skriver ni foljande i arendena som &r beréknade fére juni
2012:

*Pensionsmyndigheten har orsakat felaktig/felaktiga utbetalning/-ar av bostadstillagg for
perioden.....tilll och med....Pensiondren bedéms inte dterbetalningsskyldig for perioden....
Enligt praxis da arendet beraknades.

Vi kommer fa fel fran omprévningen i dessa arenden med de felen kommer inte falla pa
handlaggaren och kommer inte aterkopplas till handlidggaren. Felet kommer
ledningsgruppen Aterkrav att ta pa sig!

Arenden som &r beréknade from juni 2012 och framét dar ska skaligen bort inse
(ond/god tro) bedémningen finnas med i berédknadelen.

I sitt remissvar anfor Pensionsmyndigheten att myndigheten tidigare hade
uppfattningen att ett felaktigt utbetalt belopp i princip alltid” skulle féranleda
aterkrav men att man i borjan av 2012, som det far forstas i syfte att effektivisera
handlaggningen, bestamde sig for att aterbetalningsskyldighet i normalfallet” inte
skulle anses foreligga om felutbetalningen hade orsakats av Pensionsmyndigheten.
Den nya ordningen ledde emellertid till att besluten underké&ndes vid myndighetens
interna kvalitetskontroll och det beslutades darfor att det, fr.o.m. den 1 juni 2012,
”inte langre skulle vara sjalvklart” att den enskilde ansags vara i god tro i fall da
hon eller han sjalv anmaélt en forandring men Pensionsmyndigheten fortsatt att
betala ut ett felaktigt belopp.

Anvisningar som ytterligare fortydligar vad som i t.ex. forarbeten eller allménna
rad har uttalats om tillampningen av en forfattning, ar enligt min uppfattning av
godo och 6kar, som Pensionsmyndigheten anfor, forutsattningarna for att liknande
arenden behandlas pa ett likartat sétt. Sjalvfallet uppstar situationer som innebér att
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myndigheten maste andra sina anvisningar. Andringarna far emellertid inte
resultera i att anvisningarna strider mot forfattning, forarbetsuttalanden eller
centralt utformade allménna rad (jfr JO 1998/99 s. 381). | forevarande fall innebar
det bl.a. att kravet pa att fragan om god tro maste beddmas i varje enskilt fall, inte
far asidosattas. Enligt min uppfattning ar Pensionsmyndighetens anvisningar, sa
som de uttryckts till medarbetarna och som framgar av remissvaret, alltfor
generaliserade och kategoriska for att ge utrymme for nagon egentlig individuell
bedémning. Anvisningarna strider darmed mot vad som indirekt framgar av
forfattningstexten och direkt uttalas i Forsakringskassans Véagledning 2005:3,
Version 7, s. 31. Jag anser inte heller att det ar acceptabelt att en myndighet, som i
forevarande fall, utfardar anvisningar med insikten om att de kommer att leda till
felaktiga beslut. Jag ar mycket kritisk till det sétt pa vilket Pensionsmyndighetens
anvisningar har utformats.

Kommuniceringstiden

Av 17 § forvaltningslagen (1986:233), FL, foljer att ett drende inte far avgoras utan
att den som ar sdkande, klagande eller annan part har underréttats om en uppgift
som har tillforts arendet genom nagon annan an honom eller henne sjalv och han
eller hon har fatt tillfalle att yttra sig 6ver den, om arendet avser myndighets-
utévning mot nagon enskild. Myndigheten far dock i sarskilt angivna undantagsfall
avgora arendet utan att sa har skett t.ex. om avgdrandet inte gar parten emot, om
uppgiften saknar betydelse eller om atgarderna av nagon annan anledning ar
uppenbart obehdvliga.

Kommunikationsplikten i 17 § FL innebdr inte endast att den enskilde har rétt att ta
del av det tillforda utredningsmaterialet utan ocksa, i ett andra led, att myndigheten
ar skyldig att bereda honom eller henne méjlighet att yttra sig éver detsamma.

Kommuniceringstidens langd ar inte forfattningsreglerad utan far bestammas med
hansyn till arendets art och utredningsmaterialets omfattning. Givetvis maste
kommuniceringstiden vara sa val tilltagen att den enskilde har praktisk mojlighet
att yttra sig om hon eller han sa énskar. | detta ligger att mellankommande
helgdagar maste beaktas. Kommuniceringstiden och det eventuella anstandets
langd maste ocksa vagas mot forvaltningslagens allmanna krav pa en enkel och
snabb handlaggning.

| vagledningen Forsakringskassan och forvaltningslagen, som bor kunna vara
radgivande aven for Pensionsmyndigheten, anges bl.a. att den forsakrade normalt
bor fa 14 dagar pa sig att yttra sig efter det att hon eller han har fatt del av
handlingarna. Det anges vidare att myndigheten for att den “normala tiden”, 14
dagar, ska kunna uppnas behéver beakta postgangen (Vagledning 2004:7, Version
9, s. 53).

AA har till sin anmélan &ven bifogat den anvisning om kommuniceringstider som
hon refererar till. Av anvisningen framgar bl.a. att pensionstagarna ska informeras
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om att kommuniceringstiden &r tio dagar och att myndigheten ska lagga till fyra
dagar for berdknad postgang.

En rekommenderad kommuniceringstid om 14 dagar hindrar inte myndigheten att i
vissa situationer forkorta tiden om det kan ske utan att kraven i 17 § FL asidosétts.
Jag finner inte skal for att uttala ndgon kritik i denna del utan néjer mig med att
erinra om det som JO tidigare uttalat betraffande begaran om anstand, namligen att
myndigheten bor tillmotesga en sadan sa lange den ligger inom det rimligas grans
(se t.ex. JO 1996/97 s. 319).

Det som i dvrigt har framkommit i arendet foranleder inte nagot uttalande fran min
sida.

Arendet avslutas.



