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Forord

Socialforsikringen ska tillgodose social trygghet genom ekonomiska
térmaner. Regelverket har vuxit fram under ling tid och priglasi dag
avkomplexitet, detaljrikedom och dterkommande forindringar. Detta
vicker fraigor om hur vil forsikringen formdr leva upp till sitt grund-
liggande syfte.

I rapporten analyserar Ruth Mannelqvist och Sara Stendahl social-
forsikringsbalken ur ett rittsvetenskapligt perspektiv. Med fokus pé
sjukpenning, sjukersittning och bostadsbidrag undersoker de lagstift-
ningens kvalitet och regelverkets formdga att skapa social trygghet.

Ruth Mannelqvist dr professor i rittsvetenskap vid Juridiska institu-
tionen vid Umed universitet. Sara Stendahl ir professor i offentlig ritt
vid Juridiska institutionen vid Géteborgs universitet.

Foranalys, slutsatser och forslag svarar rapportforfattarna. SNS som
organisation tar inte stillning till dessa. SNS initierar och presenterar
forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhills-
fragor.

Rapporten ingdr i SNS tredriga forskningsprojekt ”Ekonomisk
trygghet”. Det dr vir forhoppning att rapporten ska bidra med ny kun-
skap om socialforsikringens rittsliga utformning och de utmaningar
som foljer av ett komplext och forinderligt regelverk.

Forskningsprojektet kan genomforas tack vare bidrag frin den re-
ferensgrupp som foljer projektet. I gruppen ingar Alecta, Almega,
Arbetstormedlingen, Folksam, Foretagarna, Forsikringskassan,
Inspektionen for arbetsloshetstorsikringen (IAF), Inspektionen for
socialforsikringen (ISF), LO, Pensionsmyndigheten, Saco, SEB,
Socialdepartementet, Svenskt Niringsliv, Sveriges a-kassor, Swed-
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bank, TCO och Trygghetsfonden TSL. Johannes Lindvall, profes-
sor 1 statsvetenskap vid Goteborgs universitet dr SNS vetenskapliga
rdds representant i projektet. Tomas Eriksson, kanslichef pa Sveriges
a-kassor dr gruppens ordférande. SNS tackar for det engagemang som
ledamoterna i referensgruppen visat. Referensgruppen ansvarar inte
for innehallet i rapporten.

Vilhelm Persson, professor i offentlig ritt vid Juridiska fakulteten
vid Lunds universitet, har vid ett akademiskt seminarium limnat kon-
struktiva synpunkter pd ett utkast till rapporten.

Jag vill ocksa tacka min forskningsledarkollega Stefan Sandstrom som
har bitritt mig i arbetet med rapporten.

Stockholm i september 2025

Gabriella Chirico Willstedt
Forskningsledare och medlemschef, SNS



Sammanfattning

Socialforsikringen idr en central del av den svenska vilfirdsmodellen,
med ett 6vergripande syfte att tillgodose social trygghet genom eko-
nomiska formaner. Social trygghet ir ett rittsligt begrepp, forankrat i
bdde svensk grundlag och internationella konventioner. Det innebir
att samhillet ska garantera ett skyddsnit som forvintas erbjuda mer
in ett grundliggande skydd. Dirtill ska det vara forutsebart och ge
langsiktig trygghet for individen.

Det finns en allmin uppfattning om att socialférsikringen ger ett
fullgott skydd som omfattar alla, men mycket talar for att forsikringen
inte alltid uppfyller mélet om social trygghet. Samhillsvetenskaplig
forskning visar pa en rad problem och utmaningar med socialforsik-
ringen. Det handlar om bland annat minskad kompensationsgrad,
okade inkomstklyftor och i vissa fall dven 6kad skuldsittning for den
enskilde.

Sedan ar 2011 regleras socialtorsikringen i socialforsikringsbalken.
Deniren rittighetslagstiftning med malsittningen att ge social trygg-
het genom de sociala forsikringar samt andra ersittnings- och bidrags-
system som lagen anger. Férmanerna dr indelade 1 huvudsakligen tva
forsidkringsgrenar: arbetsbaserade och bosittningsbaserade. Dessa har
vuxit fram under ling tid och med delvis olika bevekelsegrunder, och
har sedermera sammanstillts i balken. Det gor att socialforsikrings-
balkens regler dr bide komplexa och detaljrika.

Ger da socialforsikringen den sociala trygghet som utlovas i lagen?
For att besvara fragan behover socialforsikringsbalkens dndamals-
enlighet granskas ur ett juridiskt perspektiv. Vi analyserar indamdls-
enligheten utifrin dels reglernas materiella innehdll, det vill siga om
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nivén eller omfattningen av stodet leder till det som kan forvintas for
att uppnd social trygghet, dels reglernas formella beskaftenhet. Med
det senare avses att granskningen tar avstamp i den rittsliga norme-
ringens utgingspunkter och en reglering av tillrickligt god kvalitet.
Den rittsliga normeringen forvintas vila pa rittsregler och rittsliga
principer, vilka dterfinns pa olika hierarkiska nivder. Det handlar med
andra ord om var och av vem som regler kan tillforas eller uttolkas.
Reglering av god kvalitet omfattar lagens begriplighet, 6verskadlighet
och tillimpbarhet.

Eftersom socialforsikringsbalken innehéller ett 30-tal olika for-
mdner avgrinsas vir granskning av dndamalsenligheten till tre: sjuk-
penning, sjukersittning och bostadsbidrag. Dessa formdner har olika
rittsliga konstruktioner och utmaningar. Urvalet kan motiveras av
juridisk-tekniska skil, men dven av samhillsrelevans och sociala skil.
De valda formédnerna omfattar bada forsikringsgrenarna och vilar pa
inkomstbortfall eller behov. Aven om det finns uppenbara skillnader
mellan arbetsbaserade och bosittningsbaserade formaner, férekom-
mer det ocksa begrepp eller rittsliga kriterier med likartade sprikliga
utformningar. Vidare dr forméanerna en del av socialforsikringen som
manga kommer i kontakt med nigon ging under ett arbetsliv. De
ir dessutom viktiga for att skapa social och ekonomisk trygghet for
grupper med svag ekonomi.

Den rittsliga systematiken och de rittsliga normerna ir centrala for
att forsta formdnernas innehall. Vi intresserar oss tor hur forindring
av olika sociala normer och virderingar har paverkat rittsutvecklingen
av socialforsikringen generellt sett, men ocksa specifikt for de enskilda
tormanerna.

Granskningen visar attinkomstbortfallsprincipen inom sjukpenning
och sjukersittning har kommitatt urholkas 6ver tid genom bland annat
den rittsliga konstruktionen av inkomstbegreppen. Vidare péaverkar
bide konstruktion och tillimpning av de rittsliga rekvisiten sjukdom
och arbetsformaga mojligheterna att erhilla ersittning. Forvintningar
pd objektiva och mitbara tolkningar av begreppen har tillsammans
med den rittsliga regleringens detaljrikedom och komplexitet tringt
undan individuella bedémningari enskilda fall. Forsikringens kostna-
der, tillsammans med den enskildes ansvar och krav pa 6kad flexibilitet,
har fitt foretride framfor den enskildes ekonomiska trygghet.
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Granskningen av bostadsbidraget visar att regleringen av denna be-
hovsprovade forman har blivit alltmer komplex 6ver tid och dirmed
svir att overblicka. Lagstiftningen kan delvis beskrivas som enogd ge-
nom att en malsittning om férdelningspolitisk triffsikerhet har tillatits
trumfa rittsliga virden om lagtextens begriplighet, om proportiona-
litet i ansvarsutkrivande och om respekt tor den enskildes autonomi.

Vilka slutsatser om socialforsikringsbalkens dndamaélsenlighet for
att uppnd social trygghet kan vi dra av vér analys av tre specifika for-
maner i socialforsikringen? Ndgot generellt svar pd hur det star till
med dndamdlsenligheten for samtliga formdner i socialforsikringen
kan inte ges. Med det sagt saknas det juridiskt utrymme att gora un-
dantag for vissa formdner och hivda att socialforsikringen som helhet
ir indamdlsenlig, trots att alla formaner inte uppfyller mélsittningen
om social trygghet. Det betyder siledes att kravet pa indamalsenlighet
och forvintan att leverera social trygghet giller for samtliga formaner.
I'ljuset av detta kan sdledes var granskning av dessa tre formaner ge en
god grund for konklusioner.

Den sammantagna slutsatsen utifrin de granskade formanernadratt
det finns brister i socialforsikringens dndamélsenlighet nir det giller
social trygghet. Nir det giller det materiella innehallet, det vill siga
omfattningen eller nivin av den sociala tryggheten, kan vi konstate-
ra att urholkningen av inkomstbortfallsprincipen och en omfattande
rittsosikerhet kring bostadsbidraget resulterar i att den nivé av skydd
som kan forvintas av formaner i socialforsikringen inte har uppnatts.
Det finns brister dven i regleringens formella karaktir, i form av nor-
mering och god rittslig kvalitet. Reglerna ir ofta otydliga, svirbegrip-
liga och tekniskt komplexa, och tillsammans med myndighetsinterna
styrdokument som paverkar rittstillimpningen undermineras bade
rittssikerhet och dandamélsenlighet.

Socialforsikringen saknar rittslig stabilitet, och ambitionen att till-
godose social trygghet genom att skydda inkomstborttall och férhind-
ra fattigdom utmanas i dag av 6verordnade samhillsekonomiska in-
tressen. Detsaknas en tydlig politisk diskussion om vad social trygghet
ska innebidra. Vi menar att politiken behover ta stillning till balkens
syfte och malsittningsstadgandets formulering. Annars ir risken stor
att socialforsikringens grundliggande virden och principer om att
uppna social trygghet undermineras.
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I. Inledning

”Du kan”, siger socialforsikringen, ”av samhillet sisom din ritt utkriva skydd

mot noden, och du har intet skil att blygas 6ver detta skydd.”

Det inledande citatet dr himtat frin propositionen till den forsta all-
minna pensionstorsikringen, som omfattade bade invaliditets- och
ilderdomstorsikring, och som inférdes i Sverige ar 1914.. I motiven
framhalls skillnaderna mellan den gamla tidens fattigvard och den nya
idén om sociala forsikringar (socialforsikringen). Genom socialforsik-
ringsskyddet strivade regeringen Karl Staaf att etablera ett for tiden
modernt, liberalt rittighetstinkande pa det sociala omridet, samtidigt
som man distanserade sig fran "den forodmjukande allmosan™>.

Det vi i dagligt tal brukar kalla ”socialforsikringen” ingér som en
viktig del 1 den svenska vilfirdsmodellen. Konstruktionen av sociala
forsiakringar baseras pa enidé om attsocial trygghet kan uppnés genom
att ge de torsikrade en laglig och utkrivbar ritt till ekonomiskt stod i
vissa situationer. De sociala forsikringarna har flera sociala funktioner
och kan verka kompensatoriskt, proaktivt och preventivt, da de syftar
till att reperara, forebygga och motverka social utsatthet och fattigdom
genom ekonomiska formaner.?

Sedan dr 2011 finns de regler om olika sociala forméaner som vi med
ett samlande begrepp kallar socialforsikringen i socialforsikrings-

1. Prop. 1913:126, s. 4.0.

2. Prop. 1913:126, s. 40.

3. For en diskussion om att socialforsikringen utover sin reparativa funktion ocksa har
potential att verka preventivt, se Berghman, Debels och Van Hoyweghen (2012).
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balken.* Genom balken, som ersatte ungefir 30 tidigare lagar, har en
stor del av lagstiftning inom det vi kanske kan kalla ”forsikringskasse-
omridet” samlats i en gemensam lag. 5 Syftet med reformen var att
Oka overskadligheten samt forbittra enhetlighet och samordning s
att regelverket skulle bli littare att forsta och tillimpa.® I balkens in-
ledande bestimmelse, dess portalparagraf, framgar att den innehéller
bestimmelser om

... social trygghet genom de sociala forsikringar samt andra ersittnings- och

bidragssystem som behandlas i avdelningarna B-G (socialforsikringen)”

Det dr samtliga dessa bestimmelser som sammantaget ska forstis som
”socialforsikringen”. Det betyder siledes att socialforsikringen, i ritts-
lig mening, innehaller flera olika typer av formaner, med ett 6vergri-
pande syfte att tillgodose ”social trygghet”.

Det finns en sedan linge allmint utbredd forestillning om att so-
cialforsikringen omfattar alla, och att den resulterar i att enskilda in-
divider erhaller social trygghet genom det ekonomiska stod som de
olika forménerna ger. Sverige har valtatt ha ett system dir de som lever
och verkar i landet blir forsikrade i lagens mening, genom att vara
forankrade pa arbetsmarknaden (de arbetsbaserade forsikringarna)
eller bosatta (de bosittningsbaserade torsikringarna). Vissa forméner
ir antingen arbetsbaserade eller bosittningsbaserade, men det finns
ocksd formdner som dr bade arbets- och bosittningsbaserade, dir den
arbetsbaserade delen dr mer generds och den bosittningsbaserade de-
len mindre generos. Pa detta sitt har Sverige skapat ett inkluderande
men differentierat trygghetssystem som, i princip, ska omfatta alla
som lever och verkar i landet. Férutom arbete eller bosittning for att
omfattas av socialforsikringen finns andra kvalifikationsregler for de
olika férmanerna, vilka dr reglerade i socialforsikringsbalken. Nagra
av dessa kommer att beroras i rapporten, medan andra limnas utanfor.

4. Socialforsikringsbalken (2010:110), forkortad SFB.

5. Begreppsbildningen pd omridet ir otydlig och det ér svért att anvinda ordet ”social-
forsikringen” eller “socialforsikring” som termer som tydligt eller principiellt sirskiljer
viss socialrittslig reglering frin annan. Vi dterkommer till denna friga senare i rappor-
ten.

6. Prop. 2008,/09:200.

7. 1 kap. 1§ SFB.
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I. INLEDNING

Socialforsikringsbalken idr i grunden en tydlig och stark rittighets-
lagstittning som vinder sig till enskilda individer med malet att sikra
deras sociala trygghet, samtidigt som regelverket pa olika sitt tycks
fjirma sig fran den forsikrade och dven fran idén om trygghet som
nagot virdefullt. Det finns, utifrin sivil forskning och vetenskapliga
granskningar som utredningar, rapporter och kommittébetinkan-
den frin statliga myndigheter, kommuner och frivilligorganisationer,
grund for att ifrdgasitta om regelverket formdr svara mot l6ftet om
social trygghet.® Bland annat har Inspektionen for socialforsikringen
visat att kompensationsgraden generellt sett minskat och att bidragen
urholkats 6ver tid, ndgot som lett till bade 6kade inkomstklyftor och
samre social trygghet.® Vad giller bostadsbidraget har Riksrevisionen
i ett flertal rapporter pekat pa problem med till exempel skuldsittning
och negativa konsekvenser av att formanen inte foljer l6ne- och pris-
utvecklingen.™

I den hir rapporten ir socialforsikringens 6vergripande syfte att
garantera den sociala tryggheten i foérgrunden, och den 6vergripande
fraga vi stiller oss handlar om reglernas indamailsenlighet. Ar social-
torsikringens regelverk utformat pd ett sidant sitt att det formar att
leva upp till mélsdttningen om social trygghet?

Syftet med rapporten ir siledes att med utgangspunkt i socialfor-
sakringsbalkens malsittning om social trygghet och med hjilp av kon-
kreta exempel diskutera formanernas rittsliga utformning och kritiskt
analysera lagstiftningens dndamalsenlighet ur juridiskt perspektiv. Be-
doémningen av regleringens dndamélsenlighet tar avstamp i reglernas
formella och materiella beskaffenhet och hur dessa aspekter samverkar.
Vir granskning av dindamalsenlighet frin formell utgangspunkt ba-
seras pd den rittsliga normeringens former och regelverkets rittsliga
kvalitet. Den materiella utgangspunkten baseras pa en tolkning av
begreppetsocial trygghet och om den rittsliga utformningen dr sidan
att indamadlsenlighet nds. Vi dterkommer och utvecklar vad vi menar
med detta i nista kapitel (om en dindamalsenlig reglering).

For att konkretisera analysen lyfter vi upp tre férméner, savil ar-

8. Se exempelvis Forsikringskassan (2022), Inspektionen for socialforsikringen (2023,
2013), Rautio (2024 ), Altermark (2020), Johnson (2010) och Salonen (201T1).

9. Inspektionen for socialforsikringen (2022, 20144a).

10. Se rapporter frin Riksrevisionen (2014, 2017, 2018a, 2024.).
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betsbaserade som bosittningsbaserade, nimligen sjukpenning, sjuk-
ersittning och bostadsbidrag. Vira exempel dr konkreta och i viss man
tekniska. Vi har valt dem for att de synliggor hur sjilva normeringen,
rittskapandet, och dirmed utformningen av olika rittsliga konstruk-
tioner pa ett genomgripande sitt forindrats 6ver tid. Det, tillsammans
med torindringar avseende graden eller nivan av den sociala trygghe-
ten, tycks ha skapat en rittslig konfliktyta inom socialforsikringsbal-
ken.

Det rittsliga systemet med alla dess regler, normer, aktorer och
institutioner kan betraktas ur savil rittsvetenskapliga som samhillsve-
tenskapliga perspektiv. Rittsvetenskapliga perspektivinnebir att ritten
ir bide objektet och subjektet i analysen. Vi tar ett tydligt avstamp i
socialforsikringsbalken som ett juridiskt regelverk och som den hu-
vudsakliga samling normer som genom lagstiftaren fatt rittslig status.
Juridikens grundliggande redskap dr spraket. Nir de folkvalda, riksdag
ochregering, viljeratt styra genom lagstiftning stiller det specifika krav
péd den sprakliga utformningen. Det finns dirfor anledning att ligga
nira texten i en granskning av den svenska socialforsikringen. I svensk
rittslig tradition ir lagtexten den primira rittskillan, och vi kommer
dirfor att forhélla oss nira reglerna och undersoka vad som stari dem,
hur de dr uppbyggda och hur de har forindrats. Det rittsliga systemet
har ocksa sina egna interna normer och principer. Ritten 4r pa si sitt
ndgot mer d4n summan av alla lagar och regler. For att det rittsliga sy-
stemet ska ge politiken den legitimitet som lagstiftaren dnskar, méste
lagstiftaren underordnassig olika grundliggande rittsstatliga principer.
Det giller exempelvis forbudet mot retroaktiv lagstiftning eller iakt-
tagande av proportionalitetsprincipen, det vill siga att en avvigning
mdste goras sd att dtgirder som infors inte dr mer ingripande dn vad
som krivs for att uppné Andamdlet. Detta krav pa underordnande i for-
héllande till rittsstatens principer giller for sdvil reglernas utformning,
deras teoretiska uttolkning och deras praktiska tillimpning. Juridiken
ir dirtill en profession som utvecklat en egen spriklig verktygsldda i
en strivan efter precision och tydlighet.

Med rittsvetenskapligt perspektiv foljer ocksa rittsvetenskaplig me-
tod, som tar sin utgangspunktirittens normativa killor. Savil metodo-
logiskt som rittsteoretiskt finns det en forforstaelse om att det genom
textanalytisk metod gar att uttolka juridikens innebord baserat pa olika
normativa killor (rittskillor), ddr lagen dr hierarkiskt 6verordnad och

16



I. INLEDNING

den enda rittskilla som formellt sett dr bindande. Som framgatt ovan
analyseras siledes frimstlag ochindgot fall prejudikat frain Hogsta for-
valtningsdomstolen. Som tolkningskillor anvinds ocksa uttalanden i
torarbeten och lagmotiv samt rittsvetenskaplig forskning. Vidare har vi
beaktat betinkanden fran offentliga utredningar, analyser, tillsynsrap-
porter och annat material frin myndigheter. Det sistnimnda materialet
utgor inte traditionella Killor till ritten, utan bidrar till en allmin for-
stdelse av juridikens innehall och tillimpning, inte minst for att kunna
folja dess forindring over tid. Eftersom ritten dr en del av samhiillet
nyttjar vi, utover det rittsliga materialet, dven annan samhillsveten-
skaplig forskning, frimst for att beskriva samhilleliga problem och
utmaningar eller samhillskontextuella faktorer och skeenden.

17



2. Socialtorsiakringens rittsliga
byggstenar

I det hirkapitlet resonerar vi kring centrala begrepp som social trygghet,
social forsakring, socialforsikring och forsikring, och vi presenterar
grunderna for den diskussion om lagstiftningens indamélsenlighet
som vi dterkommer till i analysen. De fragor vi lyfter sirskilt handlar
om i) vad vi menar med social trygghet, ii) vad vi menar vi med ”so-
cialtorsikringen” och iii) vilken rittslig betydelse ”torsikring” som
teknologi for riskhantering har i socialforsikringen. Avslutningsvis
diskuteras vad vi avser med dndamalsenlighet, utifrin normgivning
inom socialforsikringsomradet, krav pa rittslig kvalitet och forméners
rittsliga innehall.

Vad ir social trygghet?

I de vilfirdsstater som vixte fram efter andra virldskriget utvecklades
ett omfattande statligt ansvarstagande for vard, skola och omsorg. 1
dagligt tal ir det rimligt att tinka att vi med uttrycket soczal trygghetin-
kluderar en vilfungerande vilfird inom dessa sektorer. Som begreppet
anvindsiden rittsliga regleringen och i den vetenskapliga litteraturen
avses dock nigot meravgrinsat. Regler omsocial trygghet handlar om
pengar, det vill siga ekonomiska formaner. Det dr pengar att leva pa,
pengar att betala hyra med och pengar som ersittning for kostnader
for olika typer av sociala behov. De sociala trygghetssystemen handlar
om transferering av pengar, om solidaritet, om omfordelning mellan
olika grupper och mellan olika generationer. Det édr det allmidnna som
star for denna omfordelning. Ofta dr formanerna som betalas ut skat-
tepliktiga, men inte alltid.
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2. SOCIALFORSAKRINGENS RATTSLIGA BYGGSTENAR

Begreppet social security (social trygghet) anvindes inte i lagstift-
ningssammanhang forrin dr 1934 1 USA nir det fick ge namn at pre-
sident Franklin D. Roosevelts Social Security Act, en socialforsikring
riktad till arbetare. Termen fick senare en bredare innebord i efter-
krigstidens Storbritannien nir den sd kallade Beveridgeplanen sattes
i verket och hela befolkningen, inte bara arbetare, omfattades av det
socialforsikringsskydd som staten skulle std som garant for.” Aven den-
na typ av socialforsikring innefattadesibegreppet social trygghet som
det formulerasiartikel 22 1 FN:s allminna forklaring om de minskliga
rittigheterna dr 194.8:

Var och en har, i egenskap av samhillsmedlem, ritt till social trygghet, och ir
berittigad till att de ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter som krivs for
hivdandet av hans eller hennes minniskovirde och utvecklingen av hans eller
hennes personlighet, férverkligas genom nationella dtgirder och mellanfolkligt

samarbete i enlighet med varje stats organisation och resurser.™

Enligt Jef Van Langendonck fingades begreppet upp av olika euro-
peiska stater efter ar 1948, sd ocksd av de stater som redan lingt innan
FN:s deklaration etablerat sociala forsikringar och andra konstruktio-
ner for socialt skydd. Aven dessa stater anammade siledes utan storre
tvekan uttrycket ”social trygghet” och forde in det i sina nationella
lagstiftningar.”

I denna anda uttrycker dven svensk lagstiftning att det allminna
har ett ansvar att verka for social trygghet. Begreppet forekommer i
socialforsikringsbalken men ocksa i svensk grundlag genom att det
lyfts fram i forsta kapitlet, andra paragrafen, regeringstormen (RF).

Den offentliga makten ska utévas med respekt for alla minniskors lika virde

och for den enskilda minniskans frihet och virdighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska vara grund-

11. Beveridgerapporten presenterades ar 194.2 och genomférandet av reformer som
presenterades i planen skedde dren 1946-194.8. Se Edebalk (1999), Van Langendonck
(2007) och Pennings (2012).

12. Artikel 22, Forenta Nationerna, Allmin forklaring om de minskliga rittigheterna.
Antagen av FN:s generalforsamling den 10 december 194.8.

13. Van Langendonck (2007).
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liggande mdl for den offentliga verksamheten. Sirskilt ska det allminna trygga
ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka for social omsorg och trygg-

het och for goda forutsittningar for hilsa.™

Utformningen av malsittningarnai grundlagen riktar sig till riksdagen
och baseras pd gemensamma, grundliggande virden om hur Sverige
som land ska utformas. Per Ahlin beskriver det som att grundlagen,
och malsittningsstadgandet, ligger fast ramarna for det politikerna
kan bestimma.” Si har ocksa riksdagen under ling tid agerat for att
torverkliga regeringsformens malsittningsstadgande om social trygg-
het genom att lagstifta om de konkreta, individuellt utkrivbara, sociala
rittigheter som vi nu hittar i exempelvis socialforsikringsbalken.™
Den rittsliga betydelsen av att grundlagsfista en malsittning om
vilfirden, enligt vilken det allmédnna sirskilt ska verka for bland annat
social trygghet, har diskuterats inom rittsvetenskaplig forskning.”” Vi
ska inte fordjupa oss i denna friga, men konstaterar att regeringsfor-
mens legala betydelse och tyngd anses ha stirkts 6ver tid i takt med
internationaliseringen, det fordjupade EU-samarbetet, inkorpore-
ringen av Europakonventionen i svensk ritt, beslutet att gora barn-
konventionen till svensk lag med mera.”™ Om mdlsittningsstadgandet

14. 1 kap. 2 § 1-2 st. regeringsformen (RF). Den citerade bestimmelsen (av vilken vi
endast tagit med de tvd forsta styckena) dr ett sd kallat mélsittningsstadgande, vilket
innebdr att formuleringen dr allmint hallen. Som paragrafen ir konstruerad ger den
inte den enskilde rittigheter som direkt kan dberopas i domstol. Inte desto mindre har
de sociala rittigheterna ansetts vara av sa stor vikt och betydelse att samhillets ansvar

i relation till dessa malsittningar formulerats i grundlagen. Se vidare Lind (2009) om
infogandet av sociala rittigheter i den svenska grundlagen.

I5. Ahlin (2022).

16. I socialforsikringsbalken finns siledes de rittsliga konstruktioner som skapar ut-
krivbara, individuella, sociala rittigheter. Det materiella innehallet i dessa rittigheter,
nivan pa den sociala tryggheten, har visst konstitutionellt skydd genom 1 kap. 2 § RF.
Sveriges ataganden i relation till minskliga rittigheter i allminhet och sociala rittigheter
i synnerhet piverkar det politiska utrymmet att fullt ut definiera och dga innebérden av
till exempel ”social trygghet”. Det finns till exempel rittsliga argument mot atgirder
som ir retroaktiva, oproportionerliga, diskriminerande eller forsimrande. Se vidare Lind
(20009).

17. Lind (2009), Ahlin (2022), Lebeck (2023) och Wiske (2024).

18. De sociala virden som uttrycks i 1 kap. 2 § 2 st. RF hittar vi dven i olika interna-
tionella och regionala konventioner om ckonomiska, sociala och kulturella rittigheter
som Sverige skrivit under, som till exempel FN:s konvention om ekonomiska, sociala
och kulturella rittigheter: ILO konvention 102: European Social Charter (revised),
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i RF mer specifikt, piminner Ahlin om hur den sociala frigan hoérihop
med en grundliggande strivan att trygga fred och frimja demokrati;
utan social trygghet minskar formégan att ta del av politiska friheter
och utan social trygghet okar risken for social oro.” Vir granskning
ser ndrmare pa dndamalsenligheten i det regelverk som ska sikra den
sociala tryggheten.

Betydelsen och tolkningen av begreppet ”social trygghet” har in-
tresserat rittsvetenskapen. Med anledning av artikel 22 1 FN:s Allmin-
na forklaring om de minskliga rittigheterna skriver till exempel Jef
Van Langendonck:

It should be noted that the article speaks of the right of “everyone” to such
social security. It therefore cannot be sufficient to provide social insurance to
most of the population, completing this with social assistance for the persons
not covered by this scheme: the right to social insurance is meant to be a right
for everyone, and its benefits can be completed and topped up by assistance
and by other types of benefits.>°

Det finns sdledes olika nivder, dir begreppet social trygghet knyts till
socialforsikringarna och en mer omfattande niva pd de sociala for-
mdnerna jamfort med nivan i den typ av behovsprévade bidrag som
fingas upp av begreppet socialt bistand. Pa liknande sitt drar Matti
Mikkola en klar grinslinje mellan social trygghet och socialt bistind,
dir han gor tolkningen att nivan pa social trygghet ir en annan och
hogre dn den som avspeglas i de behovsprovade bidrag som ska svara
mot minniskors mest grundliggande behov.

I den svenska regleringen av socialforsikringen finns, som vi redan
konstaterat, det 6vergripande mélet om social trygghet inskrivetilag.
Merutvecklade, konkreta och detaljerade beskrivningar av hur de olika

European Code of Social Security (revised) med protokoll och EU Charter of Funda-
mental Rights.

19. Ahlin (2022).

20. Van Langendonck (2009), s. 6.

21. Mikkola (2010). Fér en nigot annorlunda grinsdragning, se Pennings (2012).
Pennings later socialt bistind och socialforsikringen inordnas under det 6vergripande
begreppet social trygghet. Pennings systematik bygger dock, till skillnad fran till exem-
pel Mikkola och Van Langendonck, pd argument dér det ér olika regeltekniska krav som
avgor om en formdn ska inkluderas eller inte.

21



SOCIAL TRYGGHET GENOM SOCIALFORSAKRINGEN

formdnernaisocialforsikringsbalken ska svara mot malsittningen syns
frimstiolika forarbeten. Inte endast lagtextens utformning utan ocksa
uttalanden i lagmotiven blir dirfor centrala for att fi en tydligare bild
av lagens malsittning.

Vad menas med socialforsikring?

Medvirutgangspunktilagen dr svaret pa frigan om vad som avses med
begreppet socialforsikring bade enkel och svar.>> Den ir enkel dirfor
attsvaretstirilagen, men svir eftersomlagenidennadel dr pragmatisk
snarare dn principiell. Av forsta paragrafen i socialforsikringsbalken
framgar att balken innehéller bestimmelser om social trygghet genom
de sociala forsikringar samt andra ersittnings- och bidragssystem som
behandlas i avdelningarna B—G (socialforsikringen).?

Vad som kan forstds av bestimmelsen ir att det visserligen gér att
gora en dtskillnad mellan ”sociala forsikringar” och ”socialforsikring-
en”, men gemensamt for alla bestimmelser som samlatsidet som kallas
socialforsikringsbalken, och som utgor socialtorsikringen, ir att de
syftar till social trygghet.

I de drygt 100 kapitel som ingar i socialforsikringsbalken dterkom-
mer inte distinktionerna mellan sociala forsikringar och andra bidrag
och ersittningar. I reglerna talas genomgaende om ”den forsikrade”
och om ”f6érmdner” oavsett lagstiftningsteknik. Att vara forsikrad en-
ligt lagens mening ir ett grundliggande krav for att en person ska
kunna f3 tillgang till férmanerna i balken. Det som avgér om man ir
torsikrad dr olika regler om bosittning och arbete, vilket diskuteras
vidare senare i rapporten.>* Med forman avses ersittningar, pensioner,
livrintor, bidrag och andra utbetalningar eller dtgirder som riknas
upp i kapitlen 47 socialforsikringsbalken.* Nagon tydlig distinktion
mellan eller fortydliganden av de skilda forménsbegreppen gors inte
i balken.

22. Begreppet socialtorsikring — internationellt och i Sverige — diskuterades i samband
med inférandet av socialforsikringslagen dr 2001 utforligt i prop. 1998 /99:119 och SOU
1997:72.

23. 1 kap. 1 § SFB.

24. 4 kap. 2—4 §§ SFB.

25. 4 kap. 11 § SEB.

22



2. SOCIALFORSAKRINGENS RATTSLIGA BYGGSTENAR

Detta ointresse for att legalt utveckla det ”socialforsikringsmis-
siga” 1 socialtorsikringen dr inte en slump eller ett forbiseende. Nir
socialforsikringsbalken inférdes resonerade regeringen kring formu-
leringen av den forsta paragrafen i den proposition som stilldes till
riksdagen. Regeringen fann att det férslag som limnats av kommittén
var rimligt, trots vissa remissinstansers dnskemal om en mer principiell
avgrinsning.*¢

Regeringen delar SamSol:s [utredningens namn, forfattarnas anmirkning |
uppfattning att det i detta sammanhang inte dr limpligt att bestimma grinsen
for socialforsikringsomridet enbart utifran teoretiska eller principiella utgangs-
punkter. Vid denna avgrinsning bor det kunna anliggas ett praktiskt betingat
synsitt i syfte att uppnd en dndamalsenlig avgrinsning av socialforsikringen i
forhallande till andra delar av de offentliga trygghetssystemen. Enligt reger-
ingens mening innebir detta att deti forsta hand dr materiella och inte formella

hinsyn som liggs till grund for avgrinsningen.?”

Bide utredning och regering betonade till stod for en sidan praktiskt
avgrinsad socialforsikring att reglerna vinde sig till den enskilde for-
sikrade, det vill siga till medborgaren. Man kallade detta ett medbor-
gerligt perspektiv och motiverade saledes att den valda utformningen
av balken skulle underlitta for den enskilde som lagen berorde och
riktade sig till.

Om en lagstiftning dr skapad for att utgora en rittighetslagstiftning for den

enskilda medborgaren i olika skeenden under hans eller hennes levnad, kan

26. SOU 2005:114. Aven Lagridet var uttryckligen kritiskt mot valet att skapa ett nytt
begrepp ”socialforsikringen” som ansags vara bade for smalt och for brett samtidigt.
Lagradet: ”Det dr uppenbart att syftet inte i forsta hand ir att samordna de egentliga
socialforsikringarna. Ambitionen dr i stillet frimst att i balken ta med sidana férméner
som administreras av Forsikringskassan: balkens innehdll motsvarar dirfor i stort sett
innehillet i den regelbok som Forsikringskassan ger ut arligen. Hirigenom har inte
materiella utan formella hinsyn kommit att bestimma balkens innehall. Rittssystema-
tiska hinsyn har kommit i skymundan, om de 6ver huvud har beaktats. Nagon nirmare
rittslig analys av de komponenter som avses ingd i balken har inte redovisats i lagstift-
ningsirendet.” (prop. 2008,/09:200, bilaga s, s. 1105 f, Lagriddets yttrande).

27. Prop. 2008,/09:200, s. 354
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detta tala for att lagstiftningen tekniskt bor konstrueras med utgangspunkt fran
ett medborgerligt perspektiv och intresse och inte utifrdn enbart teoretiskt eller

principiella utgangspunkter.?

Rittsligt finns saledes i ordet ”forsikring” inte mycket att himta. Bal-
ken forde samman olika redan existerande men mer avgrinsade lagar
som alla hade det gemensamt att de syftade till social trygghet. Nir
balken inférdes ansdg inte lagstiftaren att det var viktigt att gora legal
skillnad mellan dessa. Det kan argumenteras att orden ”social forsik-
ring”, ”féorman”, “ersittning” och ”bidrag” som nu stirilagen primirt
haft en historisk innebord, men att dess betydelser limnades didrhin
nir de gamla lagarna samlades ihop och ersattes av socialforsikrings-
balken. Ingenstans i balken finns uttryck for att lagstiftaren haft ett
explicit intresse av att kunna sirskilja en ”social forsikring” frin ett
”socialt bidrag” eller en "annan social ersittning”. Frigan om det fanns
ett behov av att definiera begreppen hade diskuterats tidigare, men
dven dd beslot man att forhilla sig pragmatiskt snarare dn principiellt
till begreppet socialforsikring.?? Som balken konstruerades haristillet
begreppet “social trygghet” fitt en primir och samlande stillning, ett
begrepp som ansdgs kunna ha en nigot vidare innebord jamfort med
uttrycket social forsikring (sirskrivet).® I den svenska socialforsik-
ringen (hopskrivet) inkluderas dock alla férméner som ingar i balken
ochalla dessa ska uppfattas som en del av statens dtagande att sikerstilla
social trygghet.

Om den materiella avgrinsningen av formdnernaisocialforsikrings-
balken handlar om att de syftar till social trygghet, handlar den funk-
tionella avgrinsningen om det statliga ansvaret. Det finns en central
grinsdragning i det svenska systemet for social trygghet och socialt

28. Prop. 2008,/09:200, s. 355.

29. Prop. 1998 /99:119. I arbetet med socialforsikringen vid den hir tiden fanns det
siledes en medvetenhet om vagheten i de olika begrepp som var centrala i diskussionen
om hur enskilda i vilfirdsstaten skulle tillforsikras ekonomisk trygghet genom olika
sociala regleringar. I propositionen frin 1999 diskuteras hur olika begrepp anvinds bade
nationellt och internationellt. Nir balken infors konstateras att definitionsfrigan ir ett
nationellt beslut och att det dirmed ir upp till regering och riksdag att bestimma vad
som ska betecknas som socialforsikringen i Sverige (prop. 2008,/09:200).

30. Se prop. 1998 /99:119, s. 74 och prop. 2008,/09:200, s. 352 (den senare propositio-
nen hinvisar till den tidigare dir frigan om begreppsanvindning utvecklas nigot mer).
Se dven ovan under rubriken Vad ir social trygghet?

24



2. SOCIALFORSAKRINGENS RATTSLIGA BYGGSTENAR

bistind, nimligen den mellan det som ir statens ansvar och det som
dr kommunernas ansvar. Socialforsikringen ar ett paraplybegrepp pd
de forméner dir staten bir ett ansvar for den sociala tryggheten, oav-
sett formanernas rittsliga karaktir eller konstruktion i 6vrigt, medan
kommunerna har det primira ansvaret for det sociala bistindet. Med
den funktionella avgrinsningen i fokus blir hopsamlandet av balkens
allaférmdnerien gemensam rittslig kostym mer begriplig 4n om vi ger
oss iniett forsok att forsta formdnernas grad av forsikringsmissighet.
Denna konstruktion bygger pd att samtliga forméner samlas under det
explicita indamélet om social trygghet, att forméinerna konstrueras
som legala, utkrivbara, rittigheter, vilka alla i lika hog grad innefattas
i begreppet ”socialforsikringen”.

Av lagen framgir att foljande statliga myndigheter ansvarar for so-
cialforsikringens administration: Forsikringskassan, Pensionsmyn-
digheten, Fondtorgsnimnden och Skatteverket. Arbetstormedlingen,
diremot, finns inte i listan.?" I det svenska systemet ir arbetsloshets-
forsikringen en udda figel som ir svarplacerad givet dess historiska
rotter och organisatoriska sirdrag. I den vetenskapliga litteraturen
definieras ofta socialforsikringen som ett svar pé olika identifierade
sociala risker och da ingdr arbetsloshetsforsikringen tveklost bland
socialforsikringarna. Men med de grianser som socialforsikringsbalken
sdtter upp ingdr inte arbetsloshetstorsikringen i definitionen av den
svenska socialforsikringen.

Varfor ordet torsikring?

Ovan har vi konstaterat att lagstiftaren valde attinte sld in pd en vig dér
socialforsikringens karaktir av ”forsikring” skulle renodlas. Hade det
gjorts annorlunda hade man behovt fokusera pa torsikringens finansie-
ringsmodell. Frigan om avgifter ochivilken grad premieinbetalningar
till socialforsikringen ska 6ronmirkas hade behovt redas ut. En stark
torsikringskonstruktionisocialforsikringen leder ocksa till en distink-
tion mellan generella forsikringstormaner som knyts till rekvisit och
selektiva formdner som renodlat knyts till individens behov. Oavsett
hur den svenska socialforsikringen finansieras, med allminna skatter,
socialavgifter eller andra sociala egenavgifter, har detta emellertid inte

31. 1 kap. 2 § SFB.
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ndgon distinkt betydelse for vare sig konstruktionen eller uttolkningen
av rittigheterna i socialforsikringsbalken.’*

Finns det dd nagot skil att lyfta betydelsen och inneborden av ordet
forsikring? Ett ord som i socialforsikringssammanhang mest tycks ha
lanats in for att kommunicera att det allmidnna garanterar oss alla en
forutsidgbar social grundtrygghet. Den allminna socialforsikringen
blir med en sidan konstruktion ett16fte dir ordet forsikring signalerar
att ’det ordnar sig”. Aven om du skulle drabbas av nigon av livets alla
okontrollerbara sociala risker finns dir ett skyddsnit som fingar upp
dig.

Det finns tva skil att 4nda stanna ett tag vid ordet forsikring. Det
ena skilet handlar om de sociala forsikringarnas historia medan det
andra handlar om att mer teoretiska forsikringsbegrepp dyker upp i
statliga utredningar och propositioner. Tankegods frin ekonomisk
torsikringsteori foljer siledes lagstiftningen, dven om det juridiska re-
gelverket inte dr systematiserat utifrin sidana tankegangar. Efterhand
har utformningen av delar av socialforsikringen tagit intryck dven av
detta tankegods, nagot som vi ocksd dtervinder till i vara exempel.

Initialt fanns fron till dagens socialforsikring i de lokala initiativ som
togsiindustrialismens foljd. Arbetare skapade pa egetinitiativ frivilligt
kassor till vilka medlemmarna kollektivt bidrog med avgifter och dir de
kunde fa visst ekonomiskt stod om nigotintriffade. Hir fanns en tydlig
koppling mellan avgifter och formaner och allt byggde pa frivillighet.
Ersittning betalades ut om den risk man forsikrat sig mot intriffade.’

Detta syns exempelvis i motiven till den forsta allminna sjukfor-
sikringen ddr tva huvudlinjer diskuterades nir det gillde att forbéttra
hjilpatgirderna vid sjukdom, nimligen understodslinjen och social-
torsikringslinjen.’* Understodslinjen kunde utformas med eller utan
behovsprovning. Med en sidan provning skulle formdnen fa karaktir

32. Gunnarsson (2003), Mannelqvist (2003) och Erhag (2002).

33. Se bland annat Edebalk (1996) och Andersson (2000). Aven Berge (1995) har skrivit
om den konflikt mellan principer som uppstod nir vilfirdsstaten vixte fram: ”T. H.
Marshall framholl den “konflikt mellan principer” som lig i att de kapitalistiska sam-
hillena samtidigt sokte uppritthédlla marknadens logik och en egalitir princip om alla
medborgares ritt till viss levnadsstandard. Den svenska staten forsokte hantera denna
konflikt, ndr den i de sociala forsikringarna sammanflitade den liberala egenansvars-
moralen, det allminnas ansvar och det delade samhillsansvaret.” (s. 127).

34. Prop. 194.6:312 och SOU 194 4.:15.
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av en form av socialhjilp (fattigvard), och utan sidan endast utge for-
midner vid vissa bestimda risktillfillen. Socialtorsikringslinjen skulle
innebira att medborgarna genom sirskilda avgifter skulle bira kost-
naderna i forsikringen. Forsikringsbegreppet i sjukforsikringen vilar
sdledes pa utgangspunkten att sociala hjilpatgirder ska utga vid sjuk-
dom utan att ndgon individuell behovsprovning ska foretas.

Attstaten, som en effekt avindustrialismen, urbaniseringen och den
framvixande marknadsekonomin, stod med 6kat ansvar for den sociala
frigan drett temaiT. H. Marshalls klassiska text om de sociala rittighe-
terna.’® Det dr ocksa ett tema vi berort ovan nir vi konstaterade att det
allménnas ansvar for medborgarnas sociala trygghet nu dr grundlags-
fist. Detta historiskt nya ansvar som kom med vilfirdsstatens framvixt
stillde krav pa statlig intervention och forklarar behovet av att hitta
system, tekniker och 16sningar for att hantera den nya uppgitten.

Francois Ewald har skrivit om hur framvixten av vilfirdsstaten frin
sent 1800-tal genom 1900-talet byggde p4 en forestillning om att det
var mojligt att pd aggregerad nivad identifiera och kalkylera kollektiva
sociala risker vars kostnader samhillet med hjilp av forsikringstek-
nologi kunde distribuera solidariskt.’” Forsikring som teknologi var
inte nytt utan hade tidigare anvintsi privatrittsliga sammanhang. Det
fingades emellertid upp i tiden och blev grund for en politik dir de
ekonomiska konsekvenserna av vissa risker, som dittills burits av kyr-
kan, familjen eller individen, nu spreds mer solidariskt 6ver hela sam-
hillet. Det individuella ansvaret blev mindre, och det gemensamma
ansvaret blev storre.

Frangois Ewalds intresse for vilfirdens historiska rotter och hur
forsikring som en teknologi tog plats i efterkrigstidens europeiska
vilfirdsstater kommer ur ett sociologiskt och socialvetenskapligt kun-
skapsintresse. Men den teoretiska diskussionen om forsikringar som
grundas i ekonomisk teori stiller delvis andra fragor och har ofta en
eller flera kritiska vinklar pa forsikringen som en beteendepdverkande
teknologi. For den fortsatta diskussionen behover vi dirfor bekanta
oss ocksda med vad den begreppsbildningen for med sig. En artikel av
Joseph Stiglitz frin dr 1983, med titeln Risk, Incentives and Insurance:

35. Mannelqvist (201T).
36. Marshall (1950 [1992]).
37. Ewald (2000) och Ewald (1991).
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The Pure Theory of Moral Hazard, ger grundliggande insikter i tan-
kegodset. Efter en ling upprikning av exempel pa hur férsikrings-
tagaren, den som har bist mojlighet att kontrollera risken, bara be-
hover betala en brakdel av de kostnader som ett forsikringsfall kostar,
sammanfattar Stiglitz problematiken:

This is the fundamental conflict: the more the better insurance that is provided
against some contingency, the less the incentive individuals have to avoid the

insured event, because the less they bear the full consequences of their actions.®

Ekonomisk teori, utifrdn bade samhills- och forsikringsperspektiv,
har under de senaste decennierna haft ett tydligt genomslag i dis-
kussionerna kring socialforsikringen. Det noteras inte minst i statliga
utredningar, ddr brister pd bland annat riskférdelning och samband
mellan premiesittning och ersittning, tillsammans med moral hazard
och en effektiv skadereglering, framhalls som tillkortakommanden i
socialforsikringen.

Det mirks ocksé i konstruktionen av lagreglerade system som ska
svara mot det allminnas ansvar for den sociala tryggheten, dir det
alltid funnits en diskussion om nivin pa den sociala trygghet som dr
efterstrivansvird. Initialt, i uppbyggnadsskedet, begrinsades den hir
diskussionen primirt av statens budget. Grinsen for graden av kom-
pensation till den enskilde, forménens storlek, var en resursfriga. Det
fanns dven vid denna tid en medvetenhet om risker med 6verutnytt-
jande och fusk, men det var inte denna risk som satte grins for forma-
nernas storlek. Overutnyttjande uppfattades som en avart, inte som
ett normalt beteende, inte som den naturliga, givna, konsekvensen av
ekonomiska incitament. Efter 1990-talet har sjilva malsittningen om
trygghetutmanatsitakt med att tron pa forsikringen som en fungeran-
de riskhanteringsmekanismifragasatts. Ansvaret for de sociala riskerna
har dirmed ocksa forskjutits.?

38. Stiglitz (1983), s. 6.
39. Stendahl (2015). Se exempelvis SOU 2000:121, SOU 2006:86, SOU 2009:89 och
SOU 2024:26.
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En dndamadlsenlig reglering?

Om vi dn en ging dtervinder till socialforsikringsbalkens inledande
bestimmelse om social trygghet, uppstar frigan om Au» en analys kan
ske av hur lagens malsittning uppfylls. Vi granskar inte ekonomiska
effekter for enskilda individer (eller staten) eller anvinder oss av andra
vilfirdsmatt for att mita lagens utfall. Vi avser i stillet att nirmare
analysera om socialforsikringsbalken idr utformad pa ett sidant sitt
att den lever upp till lagens ambition att skapa social trygghet, det vill
sdga om regleringen ir indamalsenlig. For att avgora det behover vi
forst diskutera vad som avses med en dndamalsenlig lagstiftning ur
juridiskt perspektiv.

Ivir granskningavregleringens indamalsenlighet utgar viifrin reg-
lernas formella och materiella beskaffenhet och hur dessa aspekter sam-
verkar. Den formella indamdlsenligheten handlar om dels den rittsliga
normeringens former, dels regelverkets rittsliga kvalitet. Den materi-
ella utgangspunkten vilar pa en tolkning av begreppet social trygghet
och pa frigan om den rittsliga utformningen dr sidan att detta uppnas.
Vad innebir da dessa tre utgangspunkter? Viinleder med den materi-
ella aspekten, och fortsitter direfter med de tvd utgangspunkter som
dr aktuella i granskningen av lagens formella andamadlsenlighet.

FORMANERS MATERIELLA INNEHALL

Granskningen av lagens materiella dndamalsenlighet bygger pa anta-
gandet att ”social trygghet” inte dr ett tomt begrepp (som diskuterats
tidigare), utan att begreppet som sidant ger en rittslig ram som kan
knytas till savil grundlag som internationella konventioner.

For att mélsittningen om social trygghet ska uppnis behover so-
cialforsikringens juridiska utformning vara sidan att formanen nar
en viss nivd. Som rittighetslagstiftning forutsitts socialforsikringen
vara pd en mer omfattande nivéd 4n de behovsprovade bidragen som
ingér i det kommunala sociala bistindet. Socialtorsikringen forvintas
generellt sett ge en mer langsiktig trygghet och ett bittre ekonomiskt
lige dn ett akut skydd for att ticka grundliggande behov under en
overgingsperiod.

Nivdn pa olika formadner i socialforsikringsbalken varierar, utifrin
bide den forsikringsgren som formanen befinner sig inom och vad
syftet med torménen ir. Handlar det om att ticka ett inkomstbortfall
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behover den ersittning som forménen ger ligga i niva med forlorad
inkomst. Handlar det om att stirka kopkraft eller minska risken for
fattigdom, kan férmanen ha en delvis annan utformning. For att av-
goranivan eller omfattningen behover siledes de olika formanstyperna
analyseras var for sig

Konkretiseringen av mélsittningen genom formanernas materiella
innehall varierar 6ver tid och sker i relation till de olika féormanerna.
Vi aterkommer till det i vira exempel rorande sjukforsikring och bo-
stadsstod.

NORMGIVNING INOM SOCIALFORSAKRINGSOMRADET

Den forstautgingspunkten for var granskning av lagens formelln dndn-
malsenlighettokuserar pd normgivning och normering inom socialfor-
sikringen, sisom den definieras i socialforsikringsbalkens inledande
paragraf. Socialforsikringen dr, som framgatt, utformad som en lag,
vilketinte ir helt sjilvklart konstitutionellt sett eftersom hela omradet
ses som att det bestdr av bestimmelser som dr gynnande for den en-
skilde. Exempel pa omriden som kriver lagreglering dr skatteritten
och straffritten. Men regler som ger den enskilde tillging till social
trygghet anses fordelaktiga for den enskilde och det stills inga grund-
lagskrav pa lagstittning. Riksdagen har trots detta sedan linge valt
att tillforsikra medborgaren det rittsliga skydd som styrning genom
lag ska garantera. En reglering via lag skapar nimligen hinder for en
regering att indra lag genom forordning, eftersom det finns en tydlig
normbhierarki.

Utover den normgivning som tillkommer riksdag och regering en-
ligt grundlag, kan riksdagen medge att regeringen overliter till forvalt-
ningsmyndigheter att meddela foreskrifter genom sd kallad subdelega-
tion. Hirigenom kan alltsi regeringen besluta om bide omfattningen
av den vidaredelegerade kompetensen och vilja ut den myndighet
som ges foreskriftsritt.*® Dirutover har regeringen ocksd ritt att i
forordning delegera ritten att meddela verkstillighetsforeskrifter och
foreskrifter som inte enligt grundlag ska beslutas av riksdagen, den
sd kallade restkompetensen, till underordnade myndigheter.+' Riks-

40. 8 kap. 10 § RF.
41. 8 kap. 7 § och 11 § RF. Frigan har behandlats i rittsvetenskaplig forskning, se till
exempel Vahlne Westerhill (2011) och Wenander (2016).
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dagen kan inte paverka regeringens mojligheter att utnyttja denna
delegeringsritt pa annat sdtt 4n genom att infora lagstiftning pa ett
omride.*> En myndighet kan siledes besluta om rittsligt bindande
toreskrifter genom en bemyndigandeférordning eller enligt utrym-
me som angivits i lagstiftning, exempelvis i socialforsikringsbalken.+
Det sammantagna system av bindande normer och regler som styr
socialforsikringen dr omfattande. Hir finns lagar och férordningar
men ocksd en rik flora av verkstillighetsforeskrifter och andra fore-
skrifter. Utover lagar, forordningar och foreskrifter finns dessutom ett
EU-rittsligt regelverk och internationella konventioner som Sverige
som land forbundit sig att folja.

Det finns ocksé en stark normgivning inom myndigheterna som
ir bindande f6r medarbetare vid bland andra Forsikringskassan och
Pensionsmyndigheten men inte for andra. Forsikringskassan uttol-
kar och sammanfattar socialforsikringsbalken och rittspraxis i olika
former av styrdokument som exempelvis vigledningar och rittsliga
stillningstaganden. Handliggarna pd myndigheten har sedan att fol-
ja myndighetens stindpunkter. Systemet gor alltsd att myndighetens
uttolkning av lagstiftningen pa central nivd binder de handliggare
och beslutsfattare som arbetar inom myndigheten. Det édr primirt i
enskilda drenden genom 6verklagande till domstol som myndighetens
uttolkning blir utmanad och provas rittsligt. Det ska noterasattiregel
har enskildainte ritt till rittshjilp nir de 6verklagar Forsikringskassans
beslut. Forsikringskassan har anstillda processjurister medan enskilda
istor omfattning driver sina irenden pa egen hand. Advokater och om-
bud dr sillsynta, vilket pdverkar den rittsliga utvecklingen pa omridet.

I den traditionella rittsliga systematiken ir socialforsikringsritten
—det vill siga de rittsregler som numera terfinns i socialforsikrings-
balken — en del av socialritten, som i sin tur utgor en del av speciella
forvaltningsritten. Tillsammans med flera andra rittsomraden ér so-
cialforsikringsritten en del av det offentligrittsliga filtet. I den dog-
matiska traditionen, den tradition som rittsvetenskapen delar med de
praktiserande juristerna, har systematiken betydelse forattavgora vilka
tolkningsmetoder som dr tillimpliga, vilka rittskillor som idr relevanta
och vilka allminna rittsprinciper och rittsgrundsatser som det gar att

42. 8 kap. 10-11 §§ RF.
43. Se exempel pd det i Enqvist (2021). Se dven Vahlne Westerhill (2024).
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bygga en vilgrundad rittslig argumentation pd. Olika rittsomraden
har olika karaktir, olika principer har olika tyngd i olika omraden, och
principerna kan ocksé ha relevans i ett bredare eller smalare samman-
hang.++

Den rittsliga normeringen av socialforsikringen bestar saledes av
rittsregler och rittsprinciper vilka dterfinns pa olika hierarkiska nivier,
sdvil i socialforsikringens reglering som i grundlag och internationell
ritt. For att vara dndamalsenlig behover lagstiftningen beakta den
rittsliga normeringens utgingspunkter, som bland annat handlar om
var och av vem som regler kan tillféras eller uttolkas.

Normeringen inom socialférsikringsomradet dr omfattande och
lagindringar i socialforsikringsbalken gar vanligtvis relativt snabbt,
samtidigt som principiella stillningstaganden och grunden till lag-
stiftningen méinga ganger ir intakt. Och i motiven till lagindringarna
fors sillan principiella diskussioner om grundliggande virden eller
forindringar av desamma.

REGELVERKETS RATTSLIGA KVALITET
Den andra utgingspunkten for vir granskning av lagens formella dn-
damalsenlighet fokuserar pd regelverkets rittsliga kvalitet. For att reg-
lernaisocialforsikringsbalken ska kunna leverera social trygghet stills
krav pd deras utformning. Fungerande lagstiftning — det vill siga lag-
stiftning som dr godtagbar och indamalsenlig — kriver ett gott rittsligt
hantverk. Attenlagstiftningsprodukt kan granskas och kritiseras for sin
utformning ir inte i sig en kontroversiell stindpunkt, men att formu-
lera generella kvalitetskrav, giltiga lika for all lagstiftning, dr svirare.*
Detir politiken som beslutar om socialforsikringsbalkens form och
innehall. Som vi konstaterat ovan har politiken, vad avser formédnerna
i balken, valt att skapa en stark rittighetslagstiftning dir olika rekvisit
ir formulerade i lag. Dessa rittigheter ger dven den enskilde en lag-
stadgad rittatt 6verklaga myndighetsbesluti domstol. Ett stort ansvar
liggs ddrtor pa enskilda att ha kunskap om sina rittigheter, gora ritt i
sina ansokningar om formaner och ha férmdga att klaga och driva sin
sak 1 domstol om myndigheterna gor felaktiga bedomningar.+© Nir vi

4-4.. Vahlne Westerhill (2012).
45. Se Wahlgren (2014).
46. For en redogorelse av hur rittsvetenskapen diskuterat och problematiserat fore-

32



2. SOCIALFORSAKRINGENS RATTSLIGA BYGGSTENAR

diskuterar lagstiftningens kvalitet ir det med utgdngspunkti politikens
val att pd det aktuella omradet — den sociala tryggheten — skapa en
rittighetslagstiftning.

En kritisk granskning av kvaliteten pa sjilva regelverket, det vill
sdga hur lagstiftningen dr utformad och konstruerad, tar inte sikte
pd omfattningen av den sociala tryggheten, utan pd lagens kvalitet
som lag. Att politiken valt att skapa en rittighetslagstiftning, med den
enskilda individen som lagens mottagare, ger siledes resonans dt en
sddan kritisk granskning.*”

Vilka krav kan da stillas pa en god lagstiftning? Som andra fore oss
vill vi inleda en sddan diskussion med hinvisning till Lon F. Fullers
text om den fiktiva kung Rex.*® Fuller skrev en allegori om hur denna
kung strivar efter att skapa en fungerande rittsordning i sitt rike, men
misslyckas. Allt blir kaos. Sagan slutar i en lista med dtta punkter som
behover uppfyllas for att inte lagstittaren ska misslyckas. Bland de atta
punkterna aterfinns krav pa lagstiftningens tillginglighet och begrip-
lighet savil som krav pd att den skrivna lagens normativa innehall ska
speglas i dess tillimpning.#® Rittsstaten bygger pa vissa fundamentala
grundsatser, och Fullers lista visar pa nigra av dessa. Det handlar till
exempel om medborgarnas skyldighet att kinna till de lagar som gil-
ler och lagstiftarens skyldighet att gora lagen begriplig. Vem ska di
begripa lagen? Svaret pa den frigan ir att lagen ska kunna begripas av
den som lagen beror.

I fallet med socialforsikringsbalken ér det en lagstiftning som for-
mulerar rittigheter till enskilda individer som av olika sociala skil har
ritt till ekonomiska forméner. Manga, dock inte alla, som arbetar och
bor i Sverige ir forsikrade och blir vid nigot tillfille i livet berord av

komsten av sociala rittigheter i svensk offentlig ritt, se Lind (2009). Lind dterger bland
annat den kravlista som ofta (i en eller annan form) anvinds inom rittsvetenskapen for
att diskutera den legala styrkan pa en social rittighet: Ar formdnen formulerad som

en rittighet? Ar forutsittningarna att erhilla formanen tydligt angiven i lag? Finns en
overklaganderitt? Och, dven om foérmdnens innehdll dr angiven i lag, dr den beroende av
budgetanslag? (Lind, 20009, s. 35, med referens till Stoor, 1990).

47. Wahlgren (2014) skriver for att understryka detta: ”Vad som uppfattas som en
rationell lagstiftning skiljer sig at fran fall till fall. Klart r att vad som kinnetecknar en
indamalsenlig lag varierar med sammanhanget. Behoven skiftar frin omrade till omra-
de” (s. 35).

4.8. Fuller (1969).

49. Fuller (1969).
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regelverket. Dessa minniskor ir lagens mottagare. Att lagen handlar
om formaner som konkret ror de flesta mianniskors vardag har tagits
som intikt for att detta handlar om enkla och vardagliga frigor. Det
torklarar ocksa varfor den enskilde inte anses ha behov av rittshjilp
vid 6verklaganden.

Ettannatsvar pd vad som kan krivas for att lagstittningen ska uppfat-
tas som god kan utlisas i regeringsformens specificering av Lagradets
uppgifter.*® Lagradets uppgift dr att granska och gora en helhetsbe-
domning av nya lagforslag for att sikerstilla deras kvalitet. Det dr alltsd
en granskning dir politikens vilja att utforma ny lag ska balanseras mot
de virden som ir fundamentala for fungerande rittsordning. Enligt
regeringsformen ska Lagridets granskning avse

I. hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och rittsordningen

1 6vrigt,

2. hur forslagets foreskrifter forhéller sig till varandra,

3. hur forslaget forhaller sig till rittssikerhetens krav,

4. omforslagetdr utformatsd attlagen kan antas tillgodose de syften
som har angetts, och

5. vilka problem som kan uppsté vid tillimpningen.*

Redan nir socialforsikringsbalken inférdes framtérde Lagridet kri-
tiska synpunkter just pa forslagets kvalitet som lagstiftningsprodukt.
Hair viljer vi att ta fasta pd den del av kritiken som handlade om tyd-
lighet och begriplighet i ljuset av ambitionen att balken vinde sig till
enskilda individer, till de forsikrade. Lagradet trodde siledes inte att
reformen skulle lyckas med ambitionen att genom balken gora det
rittsliga materiellt littforstaeligt och littillgingligt for de manga. Tva
skl lyftes sidrskilt till stod for kritiken. For det forsta pidpekades att de
olika forfattningar som slogs ihop var innehillsligt komplexa fran bor-
jan, isig sjilva. Att ligga samman dem till en, utan att gora materiella
forindringar, anfordes som en brist givet syftet att 6ka tillgingligheten.
Fordetandra gav Lagradet ocksd exempel pd hur ssmmanfogningen av
de olika forfattningarnaibalkenisiginnebar dan mer 6kad komplexitet,
eftersom det i mdnga paragrafer nu fanns infogade hinvisningar till
andra lagrum i balken. Lagradet skriver:

50. 8 kap. 22 § RF.
s1. 8 kap. 22 § RF.
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Den som vill ta del av bestimmelserna om en forman nodgas sdledes inte s
sillan soka pd ett flertal stillen i den omfattande balken for att fa grepp om
inneborden. Detta kan nog uppfattas som besvirande, sirskilt for andra dn

juridiskt skolade lisare.’*

Redan i dessa synpunkter uppfattar vi Lagradets kritik, trots de lig-
milda ordvalen, som allvarlig. Lagradet vill dock i denna fraga sjilva
vara mycket tydliga och utvecklar grunden for sin kritik genom att ta
avstamp i regeringens uttryckta ambitioner med reformen.

Regeringens mdl dr att gora de foreslagna bestimmelserna sd ldttldsta som
mojligt. I detta syfte skall meningsbyggnaden ha férenklats och moderna och
allminsprikliga ord och uttryck ha anvints. Vad man vill uppna ir att lagstift-
ningen skall vara forstielig ur den enskilde medborgarens perspektiv, vilket i

remissen uttrycks bl.a. pa s sitt att den enskilde skall std i centrum.

I samma anda understrok Lagradet vikten av att lagbestimmelserna
skulle vara ”sd entydiga och fullstindiga att de mojliggor en enhetlig
och forutsigbar rittstillimpning”* Lagradet konstaterade sedan att
den foreslagna lagprodukten var under standard. Sprik, termer och
uttryck kritiserades for bristande stringens, inkonsekvens och rena fel-
aktigheter. Lagradet uttryckte sig avvigt och diplomatiskt, men det
undgick fi att detta var mycket allvarlig kritik.

Detkan finnas anledning att hilla Lagradets varningssignaler i min-
net. Det fanns saledes frigetecken redan fran borjan om hur vil balken
skulle klara sin uppgift och tylla sitt indamal. Nir vi nu granskar lag-
stiftningens kvalitet som ett led i en analys av balkens indamaélsenlig-
het, gor vi det fran liknande utgingspunkter: lagen ska vara begriplig,
moijlig att forsta for enskilda medborgare och skapa forutsittningar for
en rittstillimpning som ir stringent och forutsebar.

Att det kan finnas en konflikt mellan 4 ena sidan lagstiftarens poli-
tiska ambitioner och 4 andra sidan juridikens omsorg om rittssyste-
met, och att dessa motsittningar kan komma upp till ytan i Lagradets

52. Prop. 2008,/09:200, bilaga s, s. 1105.
53. Prop. 2008 /09:200, bilaga s, s. 1109.
54. Prop. 2008,/09:200, bilaga s, s. 1109.
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granskningar av lagforslag, dr vil bekant.® Peter Wahlgren har be-
handlat olika aspekter av lagstiftningens rationalitet och belyser vad
dennakonfliktyta mellan politik och juridik kan handla om.** Wahlgren
tydliggor att frigor om lagstiftningens rationalitet (kvalitet) har starka
beroringspunkter med frigor om rittens legitimitet.

Om vi forenklar Wahlgrens resonemang kan vi konstatera att det
inte finns nigot enkelt for alla tider och alla regleringar givet recept
pd hur en rationell och legitim lagstiftningsprodukt ska se ut. Det dr
en omfattande kravlista som kan stillas upp. Det innebir till exempel,
enligt Wahlgren, att dd flera av dessa krav kan vara motsigelsefulla
skapas legitimitet genom att olika aspekter av rationalitet balanseras
mot varandra.’

Pa det nu relevanta omradet, regleringen i socialforsikringsbalken,
harlagstiftaren, som vi pipekat tidigare, uttryckligen slagit fast att det-
taidren rittighetslagstiftning som vinder sig till den enskilde individen.
Givet detta dr det rimligt att stdlla krav pd att lagen ska vara begriplig
for den enskilde, std i 6verensstimmelse med grundlag och priglas av
intern logik och konsekvens.

55. Se till exempel Ahman (2018), som skriver att ”[e]n allmiin tendens i dag ir att
Lagridet dr mer tydligt med hur det ser pé forslag som granskas och att det oftare dr
kritiskt. Fragan dr om det finns en tendens till mindre genomarbetade forslag i dag eller
om Lagridet intagit en mer offensiv position” (s. 842). Ahman noterar ocksd att det
finns en tendens att politiken inte lyssnar pd Lagridet (fotnot 16).

56. Wahlgren (2014.).

57. Wahlgren (2014 ) identifierar totalt 34 funktioner eller egenskaper, inklusive de som
nimns i texten ovan, som ir av relevans for att bedéma frigan om lagars legitimitet.
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enlighet —juridisk-tekniska
exempel

For att konkretisera var analys av lagstiftningens dndamalsenlighet
kommer vi i detta kapitel diskutera centrala aspekter av regelverkets
materiella och formella beskaffenhet. Vira exempel himtas frin tre
socialforsikringsformaner: sjukpenning, sjukersittning och bostads-
bidrag.

Vi inleder med en diskussion om virt val av exempel. Direfter
granskar vi formédnerna i tva separata delar, dels sjukforsikringen som
innehiller sjukpenning och sjukersittning, dels bostadsbidraget. Som
framgattinledningsvis ir de formaner som aterfinnsisocialtorsikrings-
balken uppdelade pd huvudsakligen tva forsikringsgrenar, nimligen
arbetsbaserade respektive bosittningsbaserade forméner.®® Sammanta-
get aterfinns ett 30-tal olika forméner i balken, och dessa dr indelade i
dtta avdelningar, och omfattar bland annat familjeférmaner, formaner
vid sjukdom eller arbetsskada, funktionshinder, dlderdom, férméner
till efterlevande samt bostadsstod.

Formanerna dr manga och delvis varierande, och dven om ambi-
tionen med socialforsikringsbalken var att den skulle forbittra en-
hetligheten inom socialtorsikringen, finns det tydliga skiljelinjer savil
inom som mellan bide forsikringsgrenarna och enskilda forméner.
Regleringen i sin helhet dr mycket omfattande, detaljerad, teknisk
och komplex. Vi kan sdledes inte uttala oss om socialforsikringens
indamilsenlighet p4 ett generellt plan utan att gd i nirkamp med den
faktiska juridiska utformningen av formanerna. Forst direfter kan vi

58. Det finns dven en tredje forsikringsgren, som bestar av forméner som grundas pa
andra omstindigheter dn bosittning eller arbete i Sverige (6vriga forméner), 4 kap. 2 §
3 p. SFB.
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konkret analysera lagstiftningens formdga att upptylla mélsittningen
om social trygghet.

Ett urval ir siledes nodvindigt inom balkens mycket omfattande
regelverk. Givet var utgangpunkt i balkens inledande bestimmelse vill
vi ha med férméner som ir distinkt olika men 4nda innefattas i detta
breda begrepp 7socialforsikringen”. I vir granskning av den sociala
tryggheten har vi dirfor avgrinsat oss till de arbetsbaserade forma-
nerna sjukpenning och sjukersittning inom avdelningen formaner vid
sjukdom eller arbetsskada, samt det bosittningsbaserade bostadsbidra-
get inom avdelningen bostadsstod.

Urvalet motiveras savil av juridisk-tekniska skil som med samhills-
relevans och sociala skil. Juridiskt-tekniskt omfattar de valda férma-
nerna bada forsikringsgrenarna, det vill siga bade arbetsbaserade och
bosittningsbaserade ersittningar. Sjukpenningforsikringen ér en for-
midn enbart tor de forsikrade som uppfyller kraven for arbetsbaserade
formadner, sjukersittningen dr en forman som ir bade arbetsbaserad och
bosittningsbaserad. Bostadsbidraget, slutligen, dr en bosittningsbase-
rad formdn. Men den ér ocksa selektiv genom att ritten till formanen
inte omfattar alla som uppfyller de uppstillda kraven utan ir beroende
av den sokandes inkomst och andra tillgangar. Detta ir en stor skillnad
frin de arbetsbaserade socialforsikringstormanerna, dir bedomningen
om ritten till ersittning aldrig handlar om den enskildes ekonomiska
tillgangar.

Aven om det finns uppenbara skillnader mellan arbetsbaserade och
bosittningsbaserade forméner, forekommer det ocksd begrepp eller
rittsliga kriterier med samma eller likartade sprikliga utformningar
eller formuleringar. Det ger litt intrycket av att lagstiftaren medvetet
valt gemensamma termer, eller metoder for bedomningar, for att dels
Oka 6verensstimmelsen mellan olika forméner, dels skapa en tydlighet
och overskddlighet i regelverket.

Urvalet motiveras ocksd utifran samhillsrelevans och sociala skil.
Sjukpenning ir en central och viktig del av socialforsikringen som
médnga kommer i kontakt med nigon ging under ett arbetsliv. Sjuker-
sittning har ersatt fortidspension, och bada férmanerna avser att med
ekonomiska medel ge social trygghet vid sjukdom. De har dessutom
under senare ar varit foremal for savil rittsliga forindringar som politisk
debatt och diskussion, dir sinkta sjuktal varit ett genomgdende tema.

Det bosittningsbaserade bostadsbidraget avser att skapa social
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trygghet for grupper med svag ekonomi. Bostadsbidraget bestar till
delavett behovsprovat statligt barnbidrag som riktar sig till barnfamil-
jer med ldga inkomster. Dirtill syftar en annan del av bostadsbidraget
till att stirka samma barnfamiljers, och dirtill unga vuxnas, position
pd bostadsmarknaden sd att ritten till en god bostad kan forverkligas.
Ett ytterligare skil att anvinda bostadsbidraget som ett exempel ir
lagstiftarens oforméga att 6ver tid hantera erkinda regleringstekniska
utmaningar i formanen, trots de sociala risker detta medfort.

For att omfattas av socialforsikringen behover den enskilde, ut-
over bosittning eller arbete, uppfylla andra villkor som giller for olika
tormanstyper.® Varje forman innehaller olika krav och villkor och det
kan handla om specifika kriterier som maste uppfyllas, olika begrins-
nings- eller kvalifikationsregler, eller detaljerade bedomningsgrunder.
Det innebir att varje individuell féorman i socialforsikringsbalken dr
omgirdad av bestimmelser som kan vara avgorande for om nigon
ersittning Overhuvudtaget utgir, trots att den enskilde pd ett generellt
plan omfattas av formanen.

Ivar granskning av formanerna sjukpenning, sjukersittning och bo-
stadsbidrag har vi dirfor behovt avgrinsa ocksa de villkor och kriterier
som analyseras. Vi har valt atti huvudsak ligga fokus vid de regler som
péaverkat ritten till och omfattningen av formdnerna.

Avslutningsvis, socialforsikringens olika forméaner har inforts Gver
ling tid. Nar savil ekonomi och arbetsmarknad som politiska ambi-
tioner och samhillsstruktur foérindras, kan det paverka bide redan
existerande och tillkommande férmaner. Genom att visa pi linga ut-
vecklingslinjer och principiella skiften inom socialforsikringen nir de
tre formanernas rittsliga reglering analyseras, vill visynliggora om, och
i sd fall hur, den rittsliga konstruktionen péaverkar forutsittningarna
tor enskilda att omfattas av ritten till ekonomiskt stod for att dirmed
erhdlla social trygghet.

Vilka slutsatser kan da dras utifrin konkreta exempel himtade frin
tre formaner i socialforsikringsbalken? Det heter att en kedja inte ér
starkare dn dess svagaste link, vilket fran vart perspektiv betyder att
socialforsikringsbalken behover vara indamélsenlig och leverera social
trygghetialla formédner. Vi menar dirfor att vi utifrin vira konkreta ex-
empel kan analysera och diskutera dndamalsenligheten i socialforsik-
ringens regelverk, utan att for den skull granska varje enskild forman.

59. 4 kap. 3—4.§§ SFB.
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Sjukpenning och sjukersittning

Alla kan kinna trygghet i vetskap om att det finns ett inkomstskydd f6r den
som péd grund av sjukdom eller skada forlorar formdgan att forsorja sig sjilv

genom eget arbete.*°

Utgdngspunkten i rapporten dr som framgatt den inledande bestim-
melsen i socialforsikringsbalken och malsdttningen om social trygg-
het. Virt forsta juridisk-tekniska exempel himtas fran balkens tredje
avdelning: Formdner under sjukdom eller arbetsskada.®" Det som van-
ligtvis benimns som sjukforsikringen bestar egentligen av ett flertal
olika formanstyper, med sivil skilda som lika eller 6verensstimmande
rittsliga principer och bevekelsegrunder, och de ir bade arbets- och
bosittningsbaserade.®> Generellt sett vilar formanernas utformning
och rittsliga konstruktion pé sjukfranvarons omfattning och lingd. I
den foljande diskussionen om sjukforsikringen avgrinsas den till atti
huvudsak berora sjukpenning och sjukersittning. Sjukpenningen dren
central del av sjukforsikringen och tjinar i manga avseenden som ut-
gingspunkt ocksa for de andra formanstyperna som ingdr i sjukforsik-
ringen. Men dven om formanerna vilar pd vissa gemensamma grunder,
finns ocksd sirskiljande regler och principer som blir framtridande vid
en jaimforelse mellan olika forméner inom sjukforsikringen.

Generellt sett dr forvirvsarbete grunden for sjukforsikringen, och
det ir oformdgan att forsorja sig genom forvirvsarbete som ska er-
sdttas. Forsidkringen ir siledes i huvudsak en arbetsbaserad forman,
vilket innebir att den som forvirvsarbetar och i 6vrigt uppfyller lagens
kvalifikationskrav omfattas av forsikringen.

Kapitlet om sjukforsikringen inleds med en genomging av och
diskussion om inkomstbortfallsprincipen och dess rittsliga reglering.
Direfter lyfter vi tva centrala kriterier for ritten till sjukpenning, nim-
ligen sjukdom och nedsatt arbetsformaga, och analyserar dessa i ljuset
av rittsliga forindringar 6ver tid och regelkonstruktionens utform-
ning. Kapitlet avslutas med en diskussion om den sociala tryggheten
i sjukforsikringen.

60. Prop. 1997/98:111, 5. 4.

61. Avdelning C, SEB. Se dven 23 kap. 2 § SFB.

62. Forutom sjukpenning och sjukersittning aterfinns dven aktivitetsersittning, rehabili-
teringsersittning och arbetsskadeersittning inom balkens avdelning.

63. 6 kap. 6 § SFB.
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INKOMSTENS BORTFALL

Den allminna sjukforsikringen tillkom relativt sent 1 Sverige jimfort
med andra europeiska linder. Den forsta forsikringen beslutades ar
1946 av riksdagen och bestod av tvé delar: ersittning for utgifter for
sjukvard (sjukvardstorsikring) och ersittning i penningar (sjukpen-
ningforsikring). Motivet att infora en allmin och obligatorisk for-
sikring var huvudsakligen att den frivilliga forsikringen inte tillgodo-
sig de hjilpbehov som fanns vid sjukdom. Aven om anslutningen till
sjukkassorna hade 6kat ansdgs det socialt sett vara otillfredsstillande,
framfor allt for dem som dterfanns i de ligsta inkomstskikten.5+

I utredningen som foregick beslutet om en allmin sjukforsikring
forordades att sjukpenningen skulle baseras pd inkomstbortfallsprin-
cipen, sd att ersittningen kunde samordnas med arbetsolycksfallsfor-
sikringen som inforts redan ar 1916.% I det slutliga lagforslaget till
sjukforsikringen hade emellertid sjukpenningen fatt konstruktionen
av ett grundskydd (”obligatorisk bottenforsikring”®) med enhetser-
sittning. Den som 6nskade en hogre ersittning fick frivilligt forsikra
sig for tilliggssjukpenning. Enligt det ddvarande statsridet Gustav
Moller skulle forsikringen ge skydd mot nod, och ersittningen skulle
betraktas som en medborgerlig rittighet utan koppling till inbetalda
avgifter.%”

Det samhillsekonomiska liget gjorde dock att sjukforsikringens
inférande drojde, och nir det till sist skedde dr 1955 hade forsikring-
en bytt skepnad och baserades di pa inkomstbortfallsprincipen. Det
motiverades med att den forsikrades ersittning vid sjukfranvaro inte
skulle orsaka nagon standardforskjutning at nigotdera hallet. Om er-
sittningen var for lig kunde det medfora stora ekonomiska forluster
for den forsikrade, medan en for hog ersittning innebar en risk for att
viljan till arbete forsvagades.®®

Nirlagen om allmin forsikring infordes r 1963 bibeholls principen

64. Lagen den 3 januari 1947 (nr 1) om allmin sjukforsikring; prop. 1946:312 och SOU
194-4.15.

65. Lagen den 17 juni 1916 (nr 235) om forsikring for olycksfall i arbete m.m. Inkomst-
bortfallsprincipen hade redan dessférinnan introducerats i samband med pensionsforsik-
ringen dr 1914, lag (1913:120) om allmin pensionstorsikring.

66. Prop. 1953:178, s. 138.

67. Prop. 1946:312 och Edebalk (1996).

68. SOU 1952:39 och prop. 1953:178.

41



SOCIAL TRYGGHET GENOM SOCIALFORSAKRINGEN

om att sjukpenningen skulle ticka den forsikrades inkomstbortfall.®
Lagen innebar att

sjuk- och moderskapsforsikringen, folkpensioneringen och tilliggspensione-
ringen fr. 0. m. den I januari 1963 sammanfores i en lag om allmin forsikring
till ett enhetligt system, som ger den enskilde skydd mot inkomstbortfall vid

sjukdom och barnsbord, dlderdom, invaliditet och forsorjarens franfille.”

Principen understroks ytterligare i samband med att berikningsunder-
laget for ersittningen dndrades fran sjukpenningklasser till sjukpen-
ninggrundad inkomst dr 1974.” Den sjukpenninggrundande inkoms-
ten (SGI) baseras pd ”den drliga inkomst i pengar som en forsikrad
kan antas komma att fi tills vidare””2, vilket innebir att tillfilliga in-
komstindringar eller inkomstvariationer normaltinte ska paverka SGI.
Avsikten var emellertid att den sjukpenninggrundande inkomsten i
princip skulle motsvara den inkomst som den forsikrade kunde erhalla
enligt tidigare klassificeringssystem.”

BEGRANSNING OCH URHOLKNING

Inkomstbortfallsprincipen ér alltjamt forhirskande inom sjukpen-
ningforsikringen, men under senare ar har kritik framforts nir det
giller bland annat kompensationsgraden i forsikringen.” Principen
begrinsas nimligen genom tak-, golv- och kvalifikationsregler. Med
takregeln avses de begrinsningar i ersittningsnivin som innebir att
den faktiska ersdttningen sillan motsvarar den inkomstforlust som
uppstdr vid sjukfranvaro. Ersdttningen begrinsas nimligen genom ett
inkomsttak for den sjukpenninggrundande inkomsten som motsvarar
10 prisbasbelopp.”s

69. Lag (1962:381) om allmin forsikring.

70. Prop. 1962:90, s. 2.

71. Prop. 1973:46. Overgangen till sjukpenninggrundande inkomst skedde i samband
med att sjukpenningen blev skattepliktig, se Westerhill (1985s).

72. 25 kap. 2 § SFB. Bestimmelsens lydelse motsvarar 3 kap. 2 § lagen om allmin forsik-
ring.

73. Prop. 1973:4.6.

74. Se exempelvis Stendahl (2015).

75. 25 kap. 5 § SFB. Prisbasbeloppet for ar 2025 dr 58 800 kronor, vilket innebir att
inkomster 6ver 588 0oo kronor inte ingdr i berikningsunderlaget for den sjukpenning-
grundande inkomsten. Noteras kan emellertid att nigon motsvarande begrinsning inte
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Vidare beriknas sjukpenningen pa ett underlag som motsvarar 80
procent av den forsikrades sjukpenninggrundande inkomst (sedan
den multiplicerats med 0,97) under det forsta aret (sjukpenning pa
normalnivd) och direfter motsvarande 75 procent (fortsittningsniva).
Det innebir siledes att den hogsta ersidttning som kan utga under ar
2025 uppgar till drygt 450 ooo kronor, vilket motsvarar en méanadslon
pa cirka 38 0oo kronor.

Takregeln introducerades i1 samband med att den sjukpenning-
grundande inkomsten infordes dr 1974 och motiverades di med att
det ur ett samhillsekonomiskt perspektiv inte var mojligt att fullt ut
kompensera dem med hoga inkomster. Det beslutades dérfor att taket
skulle kopplas till basbeloppet pd samma sitt som inkomstunderlaget
till den allminna pensionen, och det kom dven att motsvara den tidiga-
re hogsta inkomstgrinsen for sjukpenningklasser.”® Direfter har taket
indrats vid ndgra tillfillen. Ar 2006 héjdes taket till 10 prisbasbelopp
av davarande regeringen med Goran Persson i spetsen. Hojningen
motiverades med att allt fler hade inkomster som 6versteg inkomstta-
ket. Enligt propositionen som lag till grund f6r hojningen beriknades
mer dn 34 procent av alla arbetstagare tjdna over taket ar 2006, till
skillnad frdn dr 1976 och ar 1995 nir cirka 6,5 procent hade inkomster
over inkomstgrinsen.

Om en allt storre grupp av de forsikrade far inkomster som 6verstiger sju och
en halv ginger gillande prisbasbelopp finns det en risk for att forsikringens

legitimitet forsvagas och dess roll som allmin forsikring bortfaller.””

Hojningen blev dock kortvarig for redan dret efter, I januari 2007,
sanktes taket till 7,5 prisbasbelopp efter forslag av den dd nyligen till-
tridda regeringen Fredrik Reinfeldt. Det ansdgs nimligen vara myck-
et angeldget att minska kostnaderna for sjukfrinvaron och stimulera
minniskor att aterga till arbete. Genom sinkningen kunde ett ekono-
miskt utrymme skapas, som bland annat skulle anvindas for att sinka
skatterna for dem med liga och genomsnittliga inkomster, och dirmed
stirka drivkrafterna for arbete.

finns nir det giller arbetsgivaravgiften som finansierar forsikringen.
76. Se utforlig motivering och diskussion kring detta i prop. 1973:46 och SOU 1972:60.
77. Prop. 2005/06:142, s. 14..
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Detta dr mycket mer angeliget dn att sjukforsikringen ger en hog ersittning

till dem som har héga inkomster.”®

Det kom direfter att droja fram till 4r 2018 innan taket hojdes igen,
efter forslag i regeringen Stefan Lofvens budgetproposition. Denna
ging hojdes det till 8 prisbasbelopp, for att aterigen hojas till 10 pris-
basbelopp ar 2022.7 Hojningarna ansags 6ka den ekonomiska trygg-
heten och motiverades utifran i huvudsak tvd argument. Det forsta
argumentet var att stirka inkomstbortfallsprincipen, eftersom de reala
inkomsterna i samhillet hade 6kat, samtidigt som taket for sjukpen-
ninggrundande inkomst varit oférindrat.

Att de reala inkomsterna har okat samtidigt som taket for sjukpenninggrun-
dande inkomst har varit oforindrat har medfort att inkomstbortfallsprincipen

i torsikringen har forsvagats.®

Detandra argumentet var att hojningen skulle ge positiva konsekven-
ser ur ett jaimstilldhetsperspektiv, dé fler kvinnor 4n min nyttjade for-
sikringen.®"

[...]hojtinkomsttaki sjukforsikringen bedoms 6ka den ekonomiska trygghe-
ten for sdvil kvinnor som min. Det bedoms vara positivt ur ett jamstilldhetsper-
spektiv dd kvinnor [6per hogre risk att drabbas av ohilsa och dr sjukfranvarande

i hogre utstrickning dn min.*

Genom sjukpenningforsikringens koppling till prisbasbeloppet foljer
den silunda kostnadsutvecklingen i samhiillet i relativt god utstrick-
ning, men didremotinte den allmidnna loneutvecklingen. Det tenderar
med andra ord att férsvaga inkomstbortfallsprincipen i forsikringen.

Golv- och kvalifikationsreglerna medfor att den forsikrade maste
ha ett arbete med viss varaktighet, minst sex méanader eller arligen
dterkommande, och att inkomsten uppgir till minst 24 procent av

78. Prop. 2006/07:1 Utgiftsomride 10, s. §2.

79. Prop. 2017,/18:1 Utgiftsomrade 10 och prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 10.
80. Prop. 2021/22:1 Utgittsomrade 10, s. 37.

81. Prop. 2021/22:1 Utgiftsomradet 10.

82. Prop. 2021/22:1, s. 37.
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prisbasbeloppet.® I ettavgorande frin Hogsta forvaltningsdomstolen
ar 2021 fastslogs emellertid en tidigare princip om att en anstillning
kan vara kortare in sex minader men inda bedémas som varaktig,
forutsatt att den forsikrade har for avsikt att arbeta under lingre tid.3+
Golv- och kvalifikationsreglerna paverkar ocksd uppritthdllandet av
inkomstbortfallsprincipen, men i betydligt mindre utstrickning.
Enannan delvis begrinsande faktor forinkomstbortfallsprincipen dr
att sjukpenning limnas som hel, tre fjirdedels, halv eller en fjirdedels
formén.® Sjukpenningen ir en sd kallad dagersittning, vilket gor att
ersittningen beriknas for varje enskild dag som arbetsformégan dr ned-
satt med motsvarande andelar (en fjardedel, halv, tre fjirdedels eller hel
nedsittning).® Den begrinsade flexibiliteten i sjukpenningen gor att
nedsittningar maste motsvara den fastlagda grinsen for att ersittas.’”

VID LANGRE INKOMSTBORTFALL

Aven sjukersittning baseras pa inkomstbortfallsprincipen. Sjuker-
sittning riktar sig till den vars arbetsformaga dr langvarigt nedsatt,
och som har fyllt 30 ar. Formanen, som infordes ar 2003, ersatte den
tidigare fortidspensionen och var en konsekvens av det forindrade
alderspensionssystemet. En central utgangspunkt var att férmanen
skulle innehalla en vil avvigd balans mellan mélen att ge ekonomisk
trygghet och att stimulera egetarbete.®® Varaktig arbetsoformdiga hade
alltsedan inforandet av den allménna pensionen ar 1914 ersatts inom
ramen for pensionstorsikringen, men ersittningen var bide blygsam
och delvis omstridd.* Nir folkpensionen infordes r 194.8 diskuterades

83. 25 kap. 3 § SFB. Prisbasbeloppet for dr 2025 ir 58 800 kronor, vilket innebir att
inkomsten mdste uppgd till minst 14 112 kronor drligen for att SGI ska faststillas.

84. HFD 2021 ref. 72.

85. 27 kap. 2 § och 45 § SFB.

86. Forordning (1982:366) om utbetalning av dagersittningar frin Forsikringskassan.
87. Det kan jimforas med sjuklonen som betalas av arbetsgivare under de tva forsta
veckorna i sjukperioden. Sjuklonen betalas ut vid sjukdom som sitter ned arbetsforma-
gan, oavsett hur stor nedsittningen ir, 4 § lag (1991:1047) om sjuklon.

88. Prop. 2000/01:96. Samtidigt med sjukersittning infordes aktivitetsersittning, som
ocksd utgér vid lingvarig nedsittning av arbetsférmigan men riktar sig till personer
under 30 ar.

89. Lag (1913:120) om allmin pensionsforsikring och prop. 1913:126. Se dven Edebalk
(2013), Amark (2005) och Mannelqvist (2003) samt lag (1935:434) om folkpensionering
och prop. 1935:217.
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om invalidpensionen borde flyttas 6ver till sjukforsikringen, men det
ansags mer effektivt att behdlla ssmbandet mellan invalidpension och
dlderspension.®® Folkpension i form av invalidpension utgick till den
som dnnu inte fyllt 67 ar och

[...]sompa grund avkropps- eller sinnessjukdom, sinnesslohet, vanforheteller
annat lyte dr ur stdnd att forsorja sig genom sddant arbete som motsvarar hans
krafter och firdigheter, under forutsittning att nedsittningen av arbetsforma-

gan kan anses varaktig.”'

Ar 1963 infordes fortidspensionen. I motiven till lagstiftningen fram-
holls den som mer modern och inkluderande och att den bidrog till
en mer sammanhingande och effektiv struktur for ekonomiskt stod. o
Fortidspensionens storlek kopplades till den davarande dlderspensio-
nen (folkpensionen), som i sin tur var relaterad till basbeloppet.®

I samband med pensionsreformen pd 1990-talet beslutade riksda-
gen om riktlinjer for en forindrad forman vid varaktig nedsittning av
arbetstormagan av medicinska skil.o* Detansdgs finnas ett behov av att
reformera socialforsikringarna och skapa mer stabila trygghetssystem.
I motiven framholls att det fanns en naturlig och stark koppling mel-
lan sjukforsikring och fortidspension, dd sjukforsikringen intridde 1
borjan av ett sjukfall och fortidspensionen nir arbetstormagan blev
varaktigt nedsatt. Efter ytterligare en utredning och ett delvis justerat
forslag kom fortidspensionen dirfor att ersittas av sjukersittning ar
2003.%

I utredningen som ldg till grund for propositionen framskymtade
dven ett annat motiv till forindringen: att fortidspensionen nyttjades
pd ett inte Onskvirt sitt, av bland annat arbetsmarknadsskil och

[...]att forskjutningar av sdvil enskilda individers instillning som den allmin-
na attityden till i vilken utstrickning man skall behova arbeta nir man har en

sjukdom eller ett funktionshinder kan vara av betydelse.®

90. Prop. 194.6:220.

9r. 3 § 2 mom. lag (1946:431) om folkpensionering.

92. Lag (1961:381) om allmin forsikring, prop. 1962:90 och SOU 1961:29.
93. 4 § lag om allmin forsikring.

94. Prop. 1997/98:111.

95. Ds 2000:39 och prop. 2000,/01:96.

96. Ds 2000:39, s. 81.
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Med inférandet av sjukersittning flyttades siledes bestimmelserna
om ersittning vid varaktig nedsittning av arbetsformagan 6ver fran
pensionssystemet till sjukforsikringen i den rittsliga systematiken.
Sjukforsikringen skulle dirmed utgora en sammanhallen forsikring
for alla ersdttningsfall som uppstod péd grund av sjukdom och annan
nedsittning av den fysiska eller psykiska arbetstormagan, oavsett var-
aktighet. Overgangen frin fortidspension till sjukersittning innebar
dirfor en ny principiell inriktning, och i motiven kom den att beskrivas
som en kompromiss mellan en intjinad pensionsritt och inkomstbort-
fallsprincipen.®”

Ienutredning frin ar1997 diskuterades en variant av sjukpenningen
— langtidssjukpenning — som skulle utgi till den som hade en lingre
tids franvaro. Forslaget fick emellertid hérd kritik av remissinstanser-
na. Det beslutades dirfor att sjukersittningen skulle vara tvidelad: en
ersittning som var tidsbegrinsad och en ersittning som utgick tills
vidare (med mojlighet till omprévning) vid varaktig nedsittning. Den
tidsbegrinsade ersittningen, som utgick i de fall arbetsoférmégan var
lingvarigt nedsatt och kunde forvintas bestd i minst ett r, slopades
emellertid 4r 2008, med motiveringen att s minga minniskor som
mojligt ska forsorja sig sjilva genom forvirvsarbete.?

Sjukersittningen innehdller bide en inkomstrelaterad ersittning
och ett grundskydd.®® Den inkomstrelaterade ersittningen forutsit-
ter emellertid att det finns en faststilld pensionsgrundande inkomst
for minst ett &r under en viss tidsperiod dret fore torsikringsfallet in-
triffar. Tidsperioden, som ocksd benimns ramtid, avgors utifran den
forsikrades dlder, och omfattar exempelvis fem ar for den som ir 53 ar
eller dldre, och dtta dr for den som dr hogst 4.6 ar vid forsikringsfal-
let. Underlaget for berikningen av ersittningen kan beskrivas som en
framtida uppskattad inkomst —antagandeinkomst—som utgdr frin den
forsikrades bruttodrsinkomster, det vill siga den pensionsgrundande
inkomsten, inom ramtiden. Pa liknande sitt som vid sjukpenning be-
grinsas ersittningen av tak- och golvregler, exempelvis genom att vid
beriknandetav bruttodrsinkomst bortses det frin pensionsgrundande
inkomster och pensionsgrundande belopp som sammantagna 6ver-

97. Prop. 1997,/98:111 och prop. 2000,/01:96.
98. SOU 1997:166, prop. 2000,/01:96 och prop. 2007,/08:124.
99. 33 kap. 3 § SFB.
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stiger 7,5 ginger prisbasbelopp. Aven ersittningsbeloppets storlek ir
begrinsat och uppgir som mest till 64,7 procent av den forsikrades
antagandeinkomst.’*® Och precis som for sjukpenning motsvarar for-
mdnsnivderna en fjirdedel, halv, tre fjirdedelar eller hel ersittning.™

INKOMSTBORTFALLSPRINCIPEN OCH DESS

RATTSLIGA KONSTRUKTION

Detfinns ocksa andra delar av socialforsikringen som bygger pa samma
rittsliga logik nir det giller inkomstskyddet vid inkomstbortfall. Ett
sddant exempel idr forildrapenningen.™* Den ir, precis som sjukersitt-
ningen, bade bosittningsbaserad och arbetsbaserad. Forildrapenning-
en kan limnas pa tre ersittningsnivder, nimligen sjukpenningnivd, som
ir kopplad till arbete och inkomstbortfall, och grundniva samt ligsta
nivd som baseras pa bosittning och behov.'

Grundnivi omfattar dem som saknar en sjukpenninggrundad in-
komsteller inte uppfyller kvalifikationskravet, dven kallad 24.0-dagars-
villkoret, som innebir att fordldern under minst 240 dagari toljd fore
barnets fodelse eller den beriknade tidpunkten for fodelsen har varit
torsikrad for sjukpenning och under hela den tiden skulle ha haft ritt
till en sjukpenning som Overstiger ligstanivan for forildrapenning, det
vill siga 180 kronor om dagen. Grundnivin uppgér till 250 kronor per
dag. Ersittningen pa ligstaniva uppgar till 180 kronor per dag och kan
tas uti totalt 9o dagar, under de dagar nir det inte utgar forildrapen-
ning pd sjukpenning- eller grundniva.+

Forildrapenning utbetalas som lingst tills barnet fyllt 12 ar eller till
den senare tidpunkt da barnet har avslutat femte klass, och den omfat-
tar som regel hogst 480 dagar ssmmanlagt for forildrarna.’ De olika
ersittningsnivderna kan bade kombineras och vara uteslutande, och
den rittsliga regleringen av forildratorsikringen dr mycket detaljerad
och fyllda av korshinvisningar i lagtexten.

Sammantaget kan konstateras att inkomstbortfallsprincipen, utifrin

100. 34 kap. 3-12 §§ SFB.

10I. 27 kap. 4 § och 33 kap. 9 § SFB.

102. 12 kapitlet SFB. Se dven Duvander och Lundqvist (2025).

103. 12 kap. 18 § SFB.

104. 12 kap. 23 §, 26 § och 35 § SFB.

105. 12 kap. 13 § SEB. Vid flerbarnsfodslar utgar ersittningen under lingre tid, se 12 kap.
42-46 §§ SFB.
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en Overgripande forstdelse, handlar om att ersitta ett inkomstbortfall
som kan vara orsakat av exempelvis sjukdom eller forildraskap. Men
den rittsliga konstruktionen av principen varierar, och berikningarna
av de olika inkomstunderlagen for olika formaner dr komplicerade och
detaljerade. Reglerna dr utformade utifrin en strivan att uppna preci-
sion och exakthet, vilket gor dem svéra att Gverblicka och dess resultat
svira att forutse. Méinga regler dr dirtill behiftade med olika former
av undantag, vilket forsvarar forstaelsen. De rittsliga utformningarna
av inkomstbortfallsprincipen gor att principen blivit komplicerad, be-
grinsad och delvis urholkad.

SJUKDOM OCH NEDSATT ARBETSFORMAGA

Forutom de ekonomiska kvalifikationsreglerna finns andra rittsreg-
ler som starkt paverkar forutsittningarna att omfattas av formanen.
Ritten till sjukforsikring i form av sjukpenning eller sjukersittning
fordrar nimligen att den forsikrade har en sjukdom som sitter ned
arbetsformagan.’® Det krivs ett kausalt forhillande mellan sjukdom
och arbetsférmégans nedsittning, vilket gor att enbart ett sjukdoms-
tillstind eller nedsatt arbetsformaga inte ger ritt till ersittning.

Vad som betraktas som sjukdom diskuterades redan vid inforandet
av sjukforsikringen pd 1940-talet, och utan direkt rittslig definition
av begreppet anses det omfatta bide det som bedéms som sjukdom
utifran medicinsk vetenskap och det som uppfattas som sjukdom ut-
ifrdn vanligt sprikbruk. Det rittsliga sjukdomsbegreppet ir centralt
for att avgora ritten till ersittning, men det dr emellertid ndgot vagt
och skiljer sig delvis frin det medicinska begreppet. Juridiskt sett dr
sjukdom varje onormalt kropps- eller sjilstillstind som inte dr en del av
den normala livsprocessen, vilket inkluderar sévil fysiska som psykiska
tillstand.”” Begreppet sjukdom i dess rittsliga mening kan darfor i
vissa avseenden ses som ndgot vidare dn vad som beddms ha medicin-
vetenskaplig evidens, och begreppet dr dirtill, liksom inom medicinen,

106. 27 kap. 2 § och 33 kap. 2 § och 5 § SFB.

107. Se bland annat SOU 194.4:15, SOU 1995:14.9, prop. 194.6:312, prop. 1994./95:147,
Westerhill-Gisselsson (1983), Stendahl (2004 ), Vahlne Westerhill, Thorpenberg och
Jonasson (2009) och Enqvist (2019). Se édven RA 2009:102 T och 1, dir Hogsta for-
valtningsdomstolen menade att sivil graviditetsbesvir som hade sjukdomskaraktir som
dngesttillstind som utlosts av eget agerande ir att bedéma som sjukdom i forsikrings-
missig mening.
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forinderligt 6ver tid. Under 1980- och 1990-talen framholls i bade of-
fentliga utredningar och politiska diskussioner att det skett en glidning
itillimpningen av sjukdomsbegreppet och att begreppet dirfor fitt en
alltfor vid och oprecis tillimpning.'® Det resulterade i en lagindring
med en sa kallad renodling av begreppet, som innebar att man vid
bedomningen av sjukdom skulle bortse frin arbetsmarknadsmissiga,
ckonomiska, sociala och liknande férhillanden.™?

Diskussionen om sjukdomsbegreppetsinnehall och pastienden om
glidningar eller forskjutningar av dess betydelse fortsatte dven under
2000-talets forsta decennium. Det resulterade i bland annat statliga
utredningar och anstringningar fran Forsikringskassans sida att med
hjilp av olika metodstod, som exempelvis det forsikringsmedicinska
beslutsstodet, tydliggora handliggning och bedomning.™ Nagot tyd-
ligt empiriskt stod for diagnosglidning eller medikalisering av allvarliga
livshindelser har emellertid inte direkt kunnat pivisas.™

Nir det giller sjukpenning dr bedomningen av sjukdom tidsmissigt
avgrinsad, men ju lingre sjukskrivningen stricker sig, desto mer pre-
ciserad bor beskrivningen av sjukdomen och dess konsekvenser bli.'"
Inom sjukersittningen varierar kraven pa den medicinska bedomning-
en. Initialt dr de i stort sett samma beddémning som for sjukpenning,
medan den framtida prediktionen blir mer schematisk och 6vergripan-
de. Bedomningen kan, utéver sjukdom, omfatta dven annan nedsitt-
ning av den fysiska eller psykiska prestationstormagan.'

For ritt till ersittning krivs som framgatt dven att den forsikrades
formdaga att arbeta ir nedsatt. Bedomningen av arbetsformégan ir
central, och den omgirdasav bade detaljerade och komplicerade regler
i sjukforsikringen.

Generellt sett kan begreppet arbetsformaga beskrivas som relativt,
och hur det forstas varierar bide inom ritten och mellan vetenskapsom-

108. Se till exempel Riksdagsmotion 1983 /84.:1185, SOU 1988:41, prop. 1990,/91:141
och prop. 1994./95:147.

109. Bestimmelsen dterfinns i dag i 27 kap. 3 § SEB. Prop. 1994 /95:147 och prop.
1996,/97:28.

110. SOU 2006:86, Dir. 2008:11 och SOU 2009:89.

111. Inspektionen for socialforsikringen (2018).

112. Bedomningen av sjukdomstillstind for sjukpenning foljer i manga avseenden den
tidsmissiga provningen som gors utifrdn rehabiliteringskedjan, se vidare diskussion om
arbetsformagebedomningen.

113. 33 kap. 5 § SFB. Se dven HFD 2011 ref. 63 I-II1.
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riden. Detsaknas en legaldefinition, detvill siga en juridisk definitioni
lagtext, av begreppetilagstiftningen, men utifrin regleringen kan be-
greppet beskrivas som bade kontext- och tidsberoende. Kontextuellt
kan arbetstorméga ha olika betydelser beroende pa i vilket eller vilka
sammanhang den ska forstds och bedomas. Utifrin ett samhallsper-
spektiv, dir vilfirden i minga avseenden baseras pa att minniskor
deltarilonearbete, blir férmdgan att arbeta central, men den kan ocksa
vara en forutsittning for méinniskors vilbefinnande i olika samman-
hang eller ett resultat av medicinsk behandling eller sociala dtgirder.

Aven inom juridiken ir formdgan att arbeta relevant och den har
lite olika betydelser i skilda rittsliga sammanhang, som exempelvis nir
skadestand eller ersittning fran privata forsikringar ska faststillas, vilka
krav arbetsgivaren kan stilla pa en arbetstagare eller nir en kommun ska
bevilja sociala stodatgirder. Arbetsformagans tidsmissiga beroende
betyder att den inte kan ses som konstant, utan att den dndras over tid
av olika orsaker som kan hinforas till medicinska, sociala, arbetsmissiga
ellerandra omstindigheter kopplade till sivil individen som samhiillet.
Ur rittsligt perspektiv kan tidsberoendet ta sig uttryck genom att for-
magan ska provas och omprovas vid olika tillfillen, eller att precisionen
i bedomningen kan variera 6ver tid."*

I sjukforsikringen bedoms arbetsformagan olika sévil inom som
mellan skilda forméner och 6ver tid. Det finns tvd tydliga utgings-
punkter for sjukpenning. Den forsta dr att forméga att arbeta finns om
den forsikrade trots sjukdom har en tillricklig formdga att forsorja sig
sjilv genom forvirvsarbete, och den andra ir att arbetstormaga inte
ir ndgot statiskt pavisbart tillstind, utan kan variera sivil 6ver tid som
beroende pd vad den jimfors emot. Diagnos och sjukdomstillstand har
stor betydelse, dir fysiska orsaker ger andra konsekvenser dn psykia-
triska tillstind, och samma sjukdom kan paverka minniskor pa skilda
sitt. En sedan linge etablerad socialforsikringsrittslig princip ér att
den enskilde ir forsikrad i1 befintligt skick.™ Det innebir siledes att
bedémningen av den forsikrades sjukdomstillstind och férmdgan att

114. Se exempelvis Tengland (2006), Vahlne Westerhill (2010), Ekberg (2014.),
Carlsson (2008) och Holm (2021) samt § kap. 1 § 2 st. skadestdndslagen (1972:207) och
4 kap. 1 § 2 st. socialtjinstlagen (2001:453).

115. Se exempelvis prop. 1954.:60, SOU 1995:149, SOU 2009:89, SOU 2021:69, Vahlne
Westerhill, Thorpenberg och Jonasson (2009), Mannelqvist (2012) och Stendahl
(2009).
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arbeta ska goras i relation till den forsikrades individuella forutsitt-
ningar. Arbetsformdgan maste dven beskrivas i kvantifierbara termer,
eftersom den behover vara nedsatt i en viss omfattning for att kunna
ersittas, nimligen som tidigare framgatt med en fjirdedel, en halv, tre
fjardedelar eller hel nedsdttning."

Arbetsformdgan i sjukpenningforsikringen bedémsinom ramen for
den sd kallade rehabiliteringskedjan, vilken bestar av tre tidsbestimda
steg didr bedomningen gors mot olika rekvisit som beskriver skilda ty-
per av arbeten.”” De forsta 90 dagarnai en sjukperiod provas formaga
mot den forsikrades vanliga arbete eller annat limpligt arbete som ar-
betsgivaren tillfilligt kan erbjuda. Efter 9o dagar vidgas bedomnings-
grunden och da ska dven andra arbeten som arbetsgivaren kan erbjuda
genom omplacering ingd i provningen. Vid dag 180 ska arbetsforma-
ga provas mot ett forvirvsarbete 1 en sidan angiven yrkesgrupp som
innehdller arbeten som dr normalt forekommande pa arbetsmarknaden
eller mot ett annat limpligt arbete som ir tillgingligt. Det dr siledes
en utvidgad provning som sker mot andra arbeten 4n dem som finns
hos arbetsgivaren, vilket motiveras med att sjukpenningforsikringen
inte ska ses som en yrkesforsikring samt att den arbetstormaga som
faktiskt finns ska tas tillvara fullt ut.” Finns arbetstérmdga mot annat
arbete forvintas siledes den enskilde stilla sig till arbetsmarknadens
torfogande, och forlorar dirmed ritten till sjukpenning.

Att arbetsformdgan ska provas mot inte endast det faktiska arbete
som den forsikrade har, utan dven mot andra arbeten pd arbetsmark-
naden dr nagot som har gillt inda sedan sjukforsikringen inférdes ar
1947. Det blev emellertid fortydligat i lagtexten genom en sirskild
bedomningsmodell (steg-for-steg-metoden) forst ar 1997. Direfter
tidsbegrinsades modellen ar 2008, och kom att benimnas rehabilite-
ringskedjan."® Hur ett normalt férekommande arbete ska definieras
juridiskt dr emellertid inte helt enkelt, dd arbetsmarknaden 4r i stindig
omvandling. Hogsta forvaltningsdomstolen har uttalatatt det ska rora

116. 27 kap. 2 § och 4 § SFB. Se dven prop. 1996,/97:28 och HFD 2018 ref. s1.

117. 27 kap. 46-49 §§ SFB.

118. Prop. 1996,/97:28, prop. 2021/22:1, Utgiftsomride 10, och prop. 2020/21:171.
119. Prop. 1946:312, prop. 1996,/97:28 och prop. 2007,/08:136. Se dven Stendahl (2011)
om reformer i sjukforsikringen under dren 2006—2010 och en rittslig ambition att
forenkla genom strikta regler och nir dessa strikta regler inte kunde uppritthillas, en
overgang till nya oklarheter och ny komplexitet.

52



3. GRANSKNING AV ANDAMALSENLIGHET — JURIDISK-TEKNISKA EXEMPEL

sig om ett vanligt arbete pa arbetsmarknaden, dir den forsikrades
arbetstormaga kan tas tillvara i full eller ndrmast full omfattning. Ar-
betet ska innebira krav pd normal prestation utan anpassning, annat
in mojligtvis i ringa omfattning, med beaktande av funktionshinder
eller medicinska besvir hos den forsikrade. Bedomningen ska dartill
vara verklighetsforankrad, med hinsyn tagen till forhillandena p4 ar-
betsmarknaden i stort och utifrin en anpassning efter hur arbetsmark-
naden forindras over tid. Vidare ska den forsikrade kunna uppfylla
de krav som ett arbete pd den dppna arbetsmarknaden stiller, varfor
arbetstformagan mdste vara tillricklig for att leva upp till de krav och
forvintningar som arbetsgivare allmint sett har nir det giller exem-
pelvis arbetsprestationer och arbetstakt.™°

Ar 2021 inférde den davarande socialdemokratiska regeringen en
undantagsregel som innebir att arbetstormagan fortsatt kan bedomas
mot arbete hos arbetsgivaren om 6vervigande skil talar for terging
1 arbete hos arbetsgivaren senast dag 365 i rehabiliteringskedjan. Or-
saken uppgavs vara att det behovdes en flexiblare reglering, som moj-
liggjorde att bedomningen av arbetstormagan mot arbetsmarknaden
kunde skjutas upp eftersom det kunde medfora negativa konsekvenser
for den enskilde om den vidgade provningen gjordes alltfor tidigt i
ett sjukfall. I motiven poingterades att det dr en undantagsregel som
bygger pé en avvigning mellan risken att stanna kvar i forsikringen
och mojligheten att komma tillbaka i arbete hos den ordinarie arbets-
givaren.”" Efter dess inférande har undantagsbestimmelsen varit {6-
remdl for diskussion, da det finns vissa som menar att den undergriver
sjukpenningens tidsbegrinsning och syftet med rehabiliteringskedjan,
medan andra menar att undantaget behovs for att regelverkets tillimp-
ning annars tenderar att bli alltfor strikt och utan mojligheter att ta
hinsyn till den forsikrades befintliga skick.>

Det har over tid skett en juridisk forskjutning fran 6vergripande
och generella normer till detaljerade och specifika regler nir det giller
savil forstaelsen som bedomningen av rekvisitet arbetstormaga, med
syfte att bland annat

120. RA 2008 ref. 15 och HFD 2018 ref. 51 (I och II).

121. 27 kap. 48 § 3 st. I p. SEB och prop. 2020,/21:78.

122. Se exempelvis remissyttranden pd utredningen SOU 2024:26: www.regeringen.
se/remisser,/2024 /04 /remiss-sou-202426.-en-utvardering-av-forandringar-i-sjuk-
forsakringens-regelverk-under-2021-och-2022.
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utforma klarare regler som medverkar till att tydliggora grinserna for vad som

bor ersittas fran socialforsikringen.'*

Den rittsliga regleringen av arbetsférmégan dr komplicerad och svar
att forsta, savil for den enskilde som for beslutsfattare vid myndighet
eller i domstol. Under de senaste 30 dren har det genomforts en rad
lagindringar, vilka bestatt av bide genomgripande forindringar och
mindre justeringar. Syftet har varit att 6ka tydligheten och begrinsa
nyttjandet, eller — som blev pdtagligt under pandemin — mojliggora
ett visst Okat nyttjande av forsikringen. Sammantaget har det varit
snabba och frekventa dndringar som bitvis resulteratien motsigelsefull
reglering.

NORMERINGEN KRING MEDICINSKA UTLATANDEN

OCH LAKARINTYG

Likarintygen har stor betydelse for bedomningen av ritten till ersitt-
ning fran sjukforsikringen.”* Det framgdr bland annat i den rittsliga
regleringen genom ett lagkrav pa att den forsikrade ska styrka sin
sjukdom och nedsatta arbetsforméiga med likarintyg.™ Ur ett ritts-
ligt perspektiv behover likarintyget innehdlla en medicinsk bedom-
ning av sjukdomen och dess konsekvenser, da utgangspunkten for
arbetsformagebedomningen tasijust detta. Dirvid forutsitts intyget
innehilla en beskrivning av orsakssambandet mellan den medicinska
funktionsnedsittning och det arbete eller de arbetsuppgifter som den
relateras till. Ett likarintyg bor siledes innehdll en beskrivning och
bedomning av undersokningsfynd som exempelvis blodprov, rontgen
eller fysiologiska undersokningar vid somatiska sjukdomar, eller den
enskildes uppgifter och likarens virdering och bedémning av dessa i
kombination med eventuella egna iakttagelser likaren gjort vid psy-
kiska sjukdomar och psykiatriska tillstind. Nar det giller psykiatriska
tillstind forvintas ocksad likarens bedomning kunna férdjupas ju ling-
re tillstdndet bestar, vilket i manga fall innebir att det kan stillas hogre
krav pd likarens bedomningar for att det ska anses vara sannolikt att

123. Prop. 1996,/97:28, s. 9.

124.. Se exempelvis Torén och Castenbrandt (2023), Westerhill-Gisselson (1983) samt
Vahlne Westerhill, Thorpenberg och Jonasson (2009).

125. 27 kap. 25 § SFB.
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arbetsformagan dr nedsatt ju lingre sjukskrivningen pigdr. Vaga eller
sparsamt formulerade likarintyg, som kan vara tillrickliga initialti en
sjukskrivning, utifrin sdvil sjukdom som dess utveckling, behover sé-
ledes 6ver tid utvecklas och fortydligas vad giller bade precision och
tydlighet i den medicinska bedomningen.™¢

Som framgitt finns alltsd ett konkret rittsligt krav i socialforsik-
ringsbalken pa att den forsikrade ska styrka den nedsatta arbetsfor-
midgan till f6ljd av sjukdom med ett likarintyg. Utover den tolkning
av bestimmelsen som gjorts i rittspraxis, finns ocksa annan uttrycklig,
och vildigt styrande, normering av just likarintyget. Riksdagen har
nimligen meddelat en subdelegation till regeringen i lagtexten nir
det giller likarintyg. Den dr emellertid begrinsad och omfattar endast
mojligheten att medge undantag frin skyldigheten att limna ldkar-
intyg frin och med sjunde dagen efter sjukperiodens forsta dag, eller
om den ska gilla frin och med en annan dag. Den avser sdledes inte
innehallet i eller formen for ett likarintyg.™”

Regeringen 4 sin sida har genom bemyndigande gett Forsikrings-
kassan mojlighet att meddela foreskrifter om bland annat skyldighet
tor den som har ritt till ersittning fran fordldraforsikringen eller sjuk-
forsikringen att limna de uppgifter som ir av betydelse for tillimp-
ningen av socialforsikringsbalken. Forsikringskassan kan dirtill med-
dela ytterligare foreskrifter for verkstillighet av forsikringen, vilket
handlar om regler av administrativ eller kompletterande karaktir som
inte fir tillfora regelverket nigot visentligt nytt.”® Forsikringskassan
har dirfor i en foreskrift reglerat ett sidant undantag.’

I samma foreskrift aterfinns emellertid ocksd en regel om att likar-
intygen ska limnas i specifika formulir som faststillts av Forsikrings-
kassan i samrdd med Socialstyrelsen.?° Formuldren, som foretrides-
vis dr digitala, 4r mycket styrande avseende vilken information som
Forsikringskassan anser att man behover for att kunna besluta om

126. HED 2022 ref. 47. Se dven bland annat Westerhill-Gisselsson (1983), Vahlne
Westerhill, Thorpenberg och Jonasson (2009) samt Mannelqvist (2024.).

127. 27 kap. 25 § 2 st. SFB.

128. 2-3 §§ forordning (1998:562) med vissa bemyndiganden for Forsikringskassan
(bemyndigandeforordningen). Se dven Lavin (2008).

129. 6-8a §§ Riksforsikringsverkets foreskrifter (RFES 1998:13) om kontroll i sjukpen-
ningirenden och ersittning for merutgifter vid resa till och fran arbetet m.m.

130. 9 § RFES 1998:13.
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ersittning. Exempelvis innehéller formuliret for intyget for sjukpen-
ning krav pd diagnos, inklusive diagnoskod, funktionsnedsittning och
aktivitetsbegrinsning, den s kallade DFA-kedjan, dir likaren i detalj
behover tydliggora grunderna for sin bedomning. ' DFA-kedjan tycks
uppfattas som rittsliga rekvisit som ska vara uppfyllda for att ritten
till ersittning ska foreligga. Men sévil kravet pd som sjilva innehallet
1 DFA-kedjan saknar rittsligt stod i lag. S4 4ven om den kan ses som
ett stod eller en metod for att bedoma arbetstorméga, har kraven pa
den i likarintyget gatt utdver vad lagen mojliggor.?* Hir menar vi
att Forsikringskassan inte endast nyttjat mojligheten till normering
via foreskrifter, utan att man dven gitt utéver den normgivning som
tilldelats myndigheten, eftersom den ir begrinsad att endast omfatta
undantag fran att limna likarintyg.

En mojlig forklaring till varfor Forsikringskassan valt att reglera
innehallet i likarintyget kan vara att det ocksa ir en central del av For-
sikringskassans utredning nir det giller ritten till ersittning. Utover
krav pa att DFA-kedjan ska beskrivas for sjukpenning, aterfinns den i
dn mer detaljerad form nir det giller sjukersittning och aktivitetser-
sittning.”® Sammantaget innebir detta att likarintyget har tvd funk-
tioner: dels ett bevis som den forsikrade ska anvinda for att styrka sin
nedsatta arbetsformaga, dels ett utredningsmaterial tor Forsikrings-
kassan som underlag fér bedomning. Den dubbla funktionen riskerar
att leda till en kollision mellan a ena sidan den forsikrades juridiska
ritt att bestimma 6ver ett bevismedels utformning och & andra sidan
Forsikringskassans rittsliga befogenhetatt kriva ettintyg med sirskild
utformning och sirskiltinnehall. Det hir kan beskrivas som en bristan-
de samstimmighet mellan principer och regler som ligger till grund
for likarintyget som bevismedel och de som styr Forsikringskassans
utredningsbefogenheter.+

Normering av sjukforsikringen sker siledes inte endast pa formell

131. FK 7804 Likarintyg for sjukpenning. Se dven SOU 2023:4.8. Under hosten 2025
kommer nya versioner av FK 7804 att introduceras.

132. Se exempelvis granskningar fran Riksrevisionen (2018b, 2022) och Inspektionen for
socialforsikringen (2014b) samt Vahlne Westerhill, Thorpenberg och Jonasson (2009)
och Mannelqvist (2019).

133. FK 7800 Likarutlatande for sjukersittning och FK 7801 Likarutlatande for aktivi-
tetsersittning vid nedsatt arbetsférmaga.

134. Mannelqvist (2024).
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rittslig niva genom lag, férordning eller foreskriftsniva, utan delar av
uttolkningen och tillimpningen av ritten dterfinns ocksd i myndig-
hetsinterna dokument och vigledningar. Ett exempel pa det utgors
avdet forsikringsmedicinska beslutsstodet som nimndes tidigare. Det
introducerades ar 2007 och har utformats av Socialstyrelsen som en
vigledning for sjukskrivande likare, men anvinds dven av Forsikrings-
kassanihandliggningen av sjukpenningirenden. Stédet, som dr webb-
baserat och uppdateras [6pande, bygger pa kunskaper om sjukdomars
forlopp och funktionspaverkan samt kategoriseringar av arbetets typ av
belastning och krav. Beslutsstodet bestar av cirka 120 diagnoser inord-
nade i 15 sjukdomsgrupper, som exempelvis hjirt-kirlsjukdomar, psy-
kisk sjukdom och rérelseorganens sjukdomar, och innehiller rekom-
mendationer om symtom och behandling, funktionsnedsittningar och
aktivitetsbegrinsningar.™ Trots att beslutsstodet endast ska utgora
en rekommendation, vilket ocksd framhalls av bade Socialstyrelsen
och Forsikringskassan, har det blivit normerande for tillimpningen av
sjukpenningreglerna.’® Nir stodet riskerar att bli styrande, och dirtill
bidrar till att individuella faktorer blir undantag i stillet for huvudregel
utifrin att individen ér forsikrad i befintligt skick, finns stor risk att
myndighetsnormeringen tar 6verhand.

Inom beslutsstodet finns det tidigare dven en definition av begrep-
pet allvarlig sjukdom. Som framgatt tidigare sinks sjukpenningen i
normalfallet efter ett ar, frin 8o procent av sjukpenninggrundande
inkomst till 75 procent. Men i de fall den forsikrade lider av en allvar-
lig sjukdom kan ersittning motsvarande normalnivéin fortsitta utga
efter ett ar."’” Begreppet allvarlig sjukdom ersatte ar 2010 det tidigare
begreppet synnerliga skil, som ir ett vanligt rittsligt uttryck sominne-
bir att lagstiftaren ger tillimparen eller domstolen en mojlighet att
fraingd en huvudregel, om det finns ovanliga och sirskilt beaktansvirda
omstindigheteri ett enskilt fall som talar for det. I motiven till lagstift-
ningen uppgavs undantagsfallen utgoras av mycket allvarlig sjukdom,
men eftersom det kommit att tolkas alltfor restriktivt ansag riksdagen
att det behovdes ett fortydligande. Andringen innebar att fler sjukdo-

135. https: / /forsakringsmedicin.socialstyrelsen.se /beslutsstod-for-diagnoser/.

136. Se exempelvis Forsikringskassans vigledning 2015:1, version 19, samt beslutsstodets
preambel. Se ocksa Mannelqvist, Karlsson och Jirvholm (2016).

137. 27 kap. 19 § och 23 § SFB. Begreppet har dven betydelse vid tillimpningen av oski-
lighet i 27 kap. 48-49 §§ SFB.
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mar skulle medfora ritt till ersittning pa normal niva och i motiven
framholls att dven sjukdomar som exempelvis tumorsjukdomar som
i det enskilda fallet inte var mycket allvarliga kunde omfattas. Vidare
uppgavs att Socialstyrelsen borde kunna precisera begreppet allvarlig
sjukdom, vilket ocksd kom att ske.® Socialstyrelsens fortydligande
inneholl fem kriterier pd vad som ansags utgora en allvarlig sjukdom,
varav minst tva kriterier skulle vara uppfyllda. Till detta fanns ocksé en
lista med ett antal uttalade diagnoser som ansdgs omfattas av begrep-
pet allvarlig sjukdom.® Socialstyrelsens definition av begreppet gick
utover det som lagstiftaren avsig med fortydligandet av begreppet, dd
detihuvudsak motsvarade den medicinska vetenskapens forstaelse och
bedomning av begreppetallvarlig sjukdom. Myndighetsnormeringen
kom i detta fall att beskira det rittsliga begreppets initiala inneboérd.
Forsikringskassan har anvint sig av Socialstyrelsens definition av be-
greppet fram till juni 2025. Direfter hinvisar Forsikringskassan till ett
eget rittsligt stillningstagande rorande begreppet allvarlig sjukdom,
och framhaller att

allvarlig sjukdom enligt 27 kap. 23 § SEB ska vara av sd livsomvilvande karaktir
att den innefattar ett potentiellt hot mot den forsidkrades liv. Med potentiellt
hot avses att den forsikrade utan behandling riskerar en fortida dod.™+°

Om, och i s fall hur, Forsikringskassans tolkning av begreppet for-
dndrar den tillimpning som tidigare gjorts utifrin Socialstyrelsens
definition dterstar att se.

Sedan borjan av dr 2024 finns det dven ett nytt nationellt kun-
skapsstod om forsikringsmedicin vid Socialstyrelsen, som syftar till
att underlitta sjukskrivningsprocessen for likare.™* Det dr en process-
beskrivning som framhdller att hilso- och sjukvarden gor den forsik-
ringsmedicinska bedomningen av patientens forméaga till arbete och
eventuellt behov av sjukskrivning som en del av patientens vird och
att likaren utfirdar medicinska intyg eller utlitanden nir det finns be-
hov. Vidare framhalls att Forsikringskassan gor en forsikringsjuridisk

138. Prop. 2007,/08:136 och bet. 2009 /10:SfU13.

139. Socialstyrelsen 2014-05-09, dnr 3.1-10780,/2014.

140. Forsikringskassan Rittsligt stillningstagande 2025:03, beslutad 2025-05-16, dnr FK
2025,/010831.

141. https: / /forsakringsmedicin.socialstyrelsen.se /.
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bedomning och att myndigheten har en utredningsskyldighet som
innebirattden skautreda ettdrendeiden omfattning som dess beskaf-
fenhet kriver. Bilden som framtrider 6verensstimmer emellertid inte
med det lagkrav som den enskilde star infor, nimligen att det i forsta
hand ir den forsikrade som ska styrka sin nedsatta arbetsformaga.
Forutom den juridiska kritik som kan riktas mot myndighetsnor-
mering som gir utéver det som lagstiftaren meddelat, finns det en
uppenbar risk att fortroendet for socialforsikringen urholkas.

Reglerna i den allminna forsikringen fir inte leda till en tillimpning som inte
finner stod hos den forsikrade allmidnheten eller i det allminna rittsmedvetan-
det. Om bedomningen av arbetsformagan hos sjuka forsikrade skulle leda till
en rad beslut som, sdvil ur ett minskligt som ekonomiskt perspektiv, framstér
som oforsvarliga och oforklarliga riskerar sévil lagstiftning som administration

att forlora allminhetens fortroende.+?

Utover alla juridiska detaljer och distinktioner kring normering finns
det ocksd andra utmaningar vid bedémningen av arbetsformégan som
tortjdnar att lyftas och som handlar om kopplingen till arbetets utform-
ning ochinnehdll. For det forsta kan konstateras att arbetets innehall dr
centralt for att kunna avgora om en forsikrad har en nedsatt forméga.
For det andra utvecklas arbetsmarknaden pa olika sitt och med skilda
konsekvenser for arbetets innehall. Trots det ska bedomningen go-
ras mot en ganska teoretiskt definierad arbetsmarknad, som forsvarar
for forsikrade, likare och Forsikringskassan eller domstolen att gora
en konkret bedomning. Aven om det hinvisas till forvirvsarbeten i
en sidan angiven yrkesgrupp som innehaller arbete som édr normalt
forekommande pé arbetsmarknaden, ir rekvisiten rittsligt oklara och
riskerar att bidra till en rittsosiker sjukforsikring.

SJUKFORSAKRINGEN OCH TRYGGHETEN

Ger di sjukforsikringen social trygghet? Som tidigare diskuterats
handlardensociala tryggheten om ekonomiska férmaner, vilka baseras
pd en rittslig reglering som uppfyller de torvintningar som kan stillas
pa juridiken, normeringen och dess rittsliga kvalitet for att lagen ska
vara dindamalsenlig.

142. SOU 1995:149, s. 231.
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Sjukforsikringen dr en inkomstbaserad forman som vilar pa den so-
cialrittsliga forsikringsidén, vilken innebir att den som far ettinkomst-
bortfall som beror pd nedsatt arbetsformaga pa grund av sjukdom,
omfattas av ritten till formanen utan behovsprévning. Inkomsten ska
alltsa anvindas som underlag for ersittningen for att undvikaindividu-
ella behovsprovningar, vilket framholls redan i Socialvirdskommitténs
betinkande frin ar 194 4.

[...] att de hjilpbehovande kinna tillfredsstillelse i medvetandet om att de
genom sina bidrag till forsikringen forskaffat sig ritt till hjdlpen.'+

Trots det har den efterstrivade precisionen i regleringen medfort
att savil begrinsningen av inkomstunderlaget som bedéomningen av
rekvisiten sjukdom och arbetstormaga resulterat i att indamdlsen-
ligheten inte uppnis. Nir det giller arbetsformigebeddomning dver-
ensstimmer den nimligen i minga avseenden med de bedomningar
som sker inom ramen for behovsprovade forméner. Vid en jimforelse
mellan olika standardiserade formulir for likarintyg och utlitanden
avseende den information som efterfrigas for 4 ena sidan inkomst-
baserade ersdttningar, till exempel sjukpenning och sjukersittning,
och 4 andra sidan behovsbaserade ersittningar, som exempelvis assi-
stansersittning eller omvardnadsbidrag och merkostnadsersittning,
framgar att dessa i stort sett dr utformade pd samma sitt."** Vidare har
det uppstatt en skiljelinje mellan den faktiska arbetsmarknaden och
den juridiska, eller teoretiska, arbetsmarknaden som bedomningen
ska goras emot, eftersom provningen inte behover goras i relation till
ett konkret arbete. Det kan dirfor vara svirt tor den enskilde att pavisa
nedsattarbetsformaga, da varken forsikrade eller likare kinner till eller
kan bedoma arbeten pd arbetsmarknaden. Bedomningen av sjukdom
och arbetsformaga riskerar dirmed att bli ett ndlsdga som kan vara
svart att ta sig igenom.

Sjukforsikringens reglering dr, som visats, detaljrik, komplicerad
och svaroverskadlig. Det finns en tydlig strivan mot precision i lagtex-
ten, med bland annat fastlagda tidsgrinser, preciserade belopp och

143. SOU 194 4:15, s. 117.

144. 7804 Likarintyg for sjukpenning: 7800 Likarutlitande for sjukersittning: 7805
Likarutlitande for assistansersittning samt 3220 Likarutlatande for omvirdnadsbidrag
och merkostnadsersittning.
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procentsatser. Det gor att behovet av konkretiserade regler blir storre
och risken for rittsliga kollisioner eller bristande samstimmighet Okar.
Moijligheterna att ta individuell hinsyn dr begrinsade och mdste da
formuleras i undantagsbestimmelser.

Och, som konstaterades av en offentlig utredning ar 1995, finns det
en uppenbar risk att med ett regelverk med smd mojligheter att gora
rimlighetsbedomningar eller ta individuell hinsyn, kommer

[...] betoningen pa social i ordet socialforsikring att helt férsvinna.#s

Till dettakommer enrik floraav myndighetsnormering, som uppfattas
mer eller mindre bindande, inte endast inom myndigheters verksam-
het utan ocksi av andra aktorer, exempelvis hilso- och sjukvard eller
domstolar.

Styrningen genom bdde rittsliga regler och myndigheters nor-
mering har 6kat sedan mitten av 1990-talet och en statlig utredning
framholl dr 2006 att sjukforsikringen var alltfor ”mjuk” och att det
behovdes en okad tydlighet i regelverket som majliggjorde en storre
kontroll.™*¢ Det som emellertid inte diskuterades ir juridikens forut-
sittningar att tillhandahdlla en reglering som kan tillgodose sidana
forvintningar och samtidigt uppritthalla den rittsliga kvalitet som
krivs. Generellt sett saknas en diskussion om och avvigning mellan 4
enasidan en storre rittslig tydlighet, detvill siga en detaljrik reglering,
och 4 andra sidan risken f6r minskad flexibilitet som gor det svirt att
anpassa bedomningar utifrin individuella forutsittningar. Reglernas
detaljniva har ocksa medfort en 6kad byrakratisering, vilket riskerar
att resultera i bdde minskad effektivitet och 6kade kostnader inom
sjukforsikringen.

Under de senaste 30 dren har sjukforsikringen genomgatt lagind-
ringar, varit foremal for rittslig provning i domstol samt sttt i fokus for
en mingd samhillsekonomiska diskussioner och analyser. Med syfte att
renodla lagstiftningen, genom skirpta rittsliga rekvisit och en skarpt
tidsatt rehabiliteringskedja, har de politiska ambitionerna att sinka
nyttjandegraden och forsikringens kostnader varit helt 6verskuggan-
de. Individens ansvar har kommit att betonas alltmer.'+

145. SOU 1995:149, s. 232.
146. SOU 2006:86.
147. Hermansson och Johnson (2007).
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Den forsikrade bor ha ett storre ansvar dn hittills for att ta till vara sin arbets-
formdga och ta initiativ till och efterfraga insatser pd arbetsplatsen som kan
medfora att han eller hon kan atergd i arbete.'+8

Huruvida de samhillsekonomiska ambitionerna har paverkat den so-
ciala tryggheten har inte varit ett centralt inslag i dessa diskussioner.

Sammantaget kan vi konstatera att urholkningen av inkomstbort-
fallsprincipen, tillsammans med begrinsningarna av arbetstormagebe-
domningarna, leder till att reglernas materiella innehéll inte motsvarar
den nivi av social trygghet som kan forvintas for att vara indamalsen-
lig. Vidare innebir bide normeringen inom sjukforsikringen och den
rittsliga kvaliteten att det finns brister ocksd nir det giller regleringens
formella beskaffenhet.

En statlig utredning, som limnade sitt betinkande i april 2024,
foreslog en rad forindringar av reglerna for att bedoma arbetsforma-
ga, med motivet att tidigare lagindringar, vilka tritt i kraft ar 2021
och dr 2022, inte uppfyllde lagstiftarens intention.™® Det kan sdklart
finnas anledning att analysera rittens utformning och tillimpning,
sarskilt utifran dess indamdl. Men givet den korta tid som gatt mellan
regelindringarna och utredningens utvirdering, dr det vanskligt att
dra alltfor laingtgiende slutsatser. Det som sirskilt framholls i utred-
ningen var att de forindrade reglerna resulterati ett 6kat nyttjande av
sjukforsikringen da firre sjukskrivningar avslutades efter 180 dagar.
Utredarna menade att alltfor manga fick sjukpenning under alltfor ling
tid, och att det i forlingningen forsimrar rittssikerheten.

De minskade kraven pd omstillning och fokuset pd materiell snarare dn formell
rittssikerhet har inneburit att sjukfrdnvaron okat och forvintas fortsitta oka.
Vi konstaterar att det i de forarbeten som foregick reformerna, genomgdende
saknas analyser av hur regelindringarna paverkar drivkrafterna inom sjukfor-

sakringen.’°

I betinkandet framholls att det finns en risk med ett alltfor stort fokus
pd materiell rittssikerhet, dd det ofta dr liktydigt med ett beviljande av

14.8. Prop. 2007,/08:136 5. 64..
149. SOU 2024:26.
150. SOU 2024.:26, s. 201.
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ersittning. En central slutsatsiutredningen tycks siledes vara att regel-
dndringarna fick o6nskade ekonomiska konsekvenser. Man menade att
med en strikt forsikring, med lig ersittningsniva och hog grad av kon-
troll kan savil en ligre sjukfrinvaro som en hogre arbetsatergang ge-
nereras, till skillnad fran en forsikring som priglas av motsatsen. I mo-
tiven till de regelindringar som utvirderades poingterades emellertid
attregelverket bor vara utformat sd att det speglar en avvigning mellan
risken att stanna kvar i forsikringen och mojligheten att komma tillba-
kaiarbete hos den ordinarie arbetsgivaren.™ Nigon sddan avvigning
gjordes dock inte i betinkandet. Den hir utredningen, liksom manga
andra under de senaste decennierna, utgick fran samhillsekonomiska
resonemang dir den sociala tryggheten for individen inte nirmare
berordes. Vikan konstatera att mélsittningen med sjukforsikringen dr
att ge social trygghet genom att kompensera ett inkomstbortfall och
inte att minska nyttjandet.>

Bostadsbidraget

Var utgdngspunkt i rapporten ir som framgitt socialforsikringsbal-
kens inledande bestimmelse om social trygghet. Nir vi nu lyfter fram
bostadsbidraget som ett av vira juridisk-tekniska exempel ger det oss
en mojlighet att visa pa spinnvidden i den svenska socialforsikringen.
Utformningen av den arbetsbaserade sjukpenningforsikringen och
det bosittningsbaserade bostadsbidraget dr pd manga sitt visens-
skild, samtidigt som bdda formanerna ska sikra den enskildes sociala
trygghet. Ett skil att anvinda bostadsbidraget som exempel dr att lyfta
det faktum att det trots sedan linge etablerad kunskap om bristerna i
formanens rittsliga utformning och de negativa konsekvenser dessa
brister ger upphov till for de ersittningsberittigade, har det fitt vara
sd. Kritik mot den rittsliga konstruktionen av bostadsbidraget har
gett upphov till flera utredningar utan att man kommit till ritta med
problematiken, ndgot vi dterkommer till nedan. Den senaste statli-
ga utredningen, den sd kallade BUMS-utredningen (SOU 2021:101)
limnade sitt forslag om reform till regeringen Kristersson i januari

I5I. Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 10, s. 48.
152. Se dven Vahlne Westerhill (2023), som argumenterar for en empatisk tillimpning av
socialforsikringsreglerna.
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2022. Det var en efterlingtad utredning och manga remissinstanser
var forsiktigt positiva till det forslag som presenterades. Men forsla-
get fick ocksa kraftfull kritik frin Forsidkringskassan som anség att en
reform i linje med utredningens forslag skulle innebira att ett redan
krangligt regelverk skulle ersittas av nigot dnnu mer svarbegripligt.'s
Regeringen gav direfter Forsikringskassan i uppdrag att arbeta vidare
i linje med utredningens forslag for att undersoka mojligheterna att
komma framat. Nagot firdigt lagforslag har inte presenterats dnnu,
dock ett utkast till lagridsremiss.”*

Bostadsbidragets konstruktion anses vara en starkt bidragande or-
sak till de problem med aterkrav och ekonomisk skuldsittning som
formanen dras med.™ Detta misslyckande i relation till den centrala
idén om social trygghet gor forménen intressant for var undersokning
och ir ytterligare ett skil till att titta ndrmare pd just denna forman.
Den ekonomiska risken forknippad med att ansoka om bostadsbidrag
har 6ver tid kommit att uppfattas som sa stor att man vet att det finns
barnfamiljer som avstar frin att soka.”® Det finns dven en bredare kritik

153. Forsikringskassan, Remissvar 2022-06-07, FK 2022,/006574-.

I54. Nédgot lagforslag har inte presenterats men i budgetpropositionen 2023 /241, ut-
giftsomride 12, s. 28 skrev regeringen att det fanns en avsikt att komma med ett forslag
pé reform. Den 12 juni 2025 fattade regeringen beslut om att ge Forsikringskassan i
uppdrag att ”férbereda inférandet av ménadsberikning av bostadsbidraget” (Regerings-
beslut 2025-06-12, S2025,/01189). Den 27 juni 2025 publicerade Socialdepartementet
ett utkast till lagradsremiss (Utkast till lagradsremiss Ett mer triftsikert och korrekt bo-
stadsbidrag). Remissvar ska ha kommit in till departementet senast den 1 oktober 2025.
155. Se till exempel SOU 2021:101, volym 1, s. 167 f): ”Det problem som ofta lyfts fram
forst med bostadsbidragen idr konstruktionen med preliminira bidrag som betalas ut
[och] som sedan faststills lang tid senare, ofta med krav pd aterbetalning som foljd.

De problem som konstruktionen leder till, kan delas upp i tre delar. For det forsta blir
bidraget bide svart att forstd for den sokande och besvirligt att administrera. For det
andra leder den slutliga avstimningen inte bara till att krav pé dterbetalning minga
ganger riktas mot bidragsmottagare, utan ocksa till mer lingsiktig skuldsittning. For det
tredje kan en som under en del av dret fir ett bostadsbidrag som motsvarar det behov
hen d4 har, ind4 bli dterbetalningsskyldig pa grund att inkomsten under annan del av
dret dr hogre.” Utredningen refererar ocksa flera olika myndighetsrapporter som 6ver
dren kommit fram till liknande slutsatser. Se till exempel Inspektionen for socialforsik-
ringen (2016) och Riksrevisionen (2018a).

156. 1 SOU 2021:101 framhalls att ”Ett problem som lyfts fram med bostadsbidraget ir
att det underutnyttjas. En stor del av detta underutnyttjande antas hinga samman med
att konstruktionen med preliminira bidrag som slutligt faststills langt i efterhand leder
till att vissa hushall avstir fran att soka bidrag pa grund av risken for att det utbetalade
beloppet krivs tillbaka i efterhand.” (volym 1, s. 174 ). Kommittén konstaterar ocksi att
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mot utformningen av bostadsbidraget som ocksd har relevans for mal-
sittningen om social trygghet.” Vi har dock valt att specifikt granska
de regler som har storst betydelse for de manga aterkraven, det vill
siga de regler som konstruerats for att mojliggora en behovsprévning
av formdnen.

Vad ir det d4 som hint med bostadsbidraget om man tittar pa det
fran ett juridiskt och rittsvetenskapligt perspektiv? Finns det rittsliga
forklaringar till vad som rimligen mdste beskrivas som ett misslyckande
givet intentionerna om social trygghet? Vi kommer hir att beskriva
hur utformningen av regleringen av bostadsbidraget har forindrats
over tid i syfte att kritiskt diskutera regelverkets kvalitet som juridisk
produkt. Fokus for undersokningen ir de avvigningar som avgjort
utformningen av den del av regleringen som styr faststillandet av den
bidvagsgrundande inkomsten. Eftersom den valda tekniken att faststilla
den bidragsgrundande inkomsten dr en viktig forklaring till aterkraven,
tittar vi sirskilt pd hur denna reglering utformats 6ver tid. Det ska dock
papekas redan nu att det ocksd kommer att gora texten delvis teknisk.

Det vi kommer att visa dr hur lagstiftarens ambition att skapa en
ekonomiskt triffsiker reglering har fitt trumfa andra intressen med
resultat att det blivit en juridisk produkt som ir dysfunktionell. Det
tycks saknas insikt om att rittsliga styrmedel har interna kvaliteter som
sdtter grinser for lagstiftningens utformning. Den s hogt eftertrak-
tade triffsikerheten finns dir, men regleringen fungerar ind4 inte.
Formanen har i stillet medverkat till att for vissa familjer skapa ckade
sociala problem fast syftet med lagen var social trygghet och delat
ansvarstagande for den uppvixande generationen.

Efter en inledande kort bakgrund som beskriver bostadsstddens
plats i socialforsikringsbalken, och da sirskilt bostadsbidraget, f6rso-
ker vi folja denna trad som handlar om faststillandet av den bidrags-
grundande inkomsten i utvecklingen av bostadsbidragets rittsliga
utformning. Den poing vi vill gora illustreras vil genom att vi orda-
grant aterger de mest relevanta foreslagna paragraferna fran utkastet
till lagradsremiss. De dterfinns dirfor i sin helheti slutet av kapitlet.

miénga av de som krivs pd dterbetalning inte kan betala tillbaka (volym 1, s. 175).

157. Exempel pa kritik som har betydelse for den sociala tryggheten ir: storleken pa
formanen, avgrinsningen av den malgrupp som anses berittigad och urholkningen av
de ursprungliga bostadspolitiska mélsittningarna.
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BOSTADSSTODEN

Bostadsstoden har sin egen avdelningi socialforsikringsbalken, avdel-
ning G. Tittar vi nirmare hittar vi tre olika socialforsikringstorméner:
bostadsbidrag, bostadstilligg och boendetilligg.”® Bostadsbidraget i
sin nuvarande form riktar sig till barnfamiljer och unga vuxna medan
bostadstilligget riktar sig till pensionirer och yngre personer som far
annan ersittning fran socialforsikringen pa grund av stadigvarande
nedsatt arbetsformaga. Boendetilligget 4r mer en udda figur och en
marginell f6rmén jimfort med de tvd 6vriga.™ For att vara berittigad
till ndgot av bostadsstoden i socialforsikringen stills ett grundliggan-
de krav pd att vara forsikrad genom bosittning. Alla bostadsformaner
ir behovsprovade.® Och férmdnerna ir skattefria.

I efterkrigstidens Sverige blev den sociala bostadspolitiken ett myck-
et viktigt politikomride. Texter som provinsiallikare Lubbe Nord-
stroms ”Lort-Sverige” hade redan fore kriget visat pi en utbredd f6-
rekomst av miserabla bostadsférhillanden. Frigan om bostad knots
genom texter som hans ocksa tidigt till 6vergripande frigor om min-
niskors liv och hilsa. Efter andra virldskriget utvecklades 6ver tid olika
varianter av bostadsstod som del av en expansiv bostadspolitik dir
staten ville stimulera bostadsbyggandet (bygga mer, bygga om och
bygga bittre) och stirka bostadskonsumenten (oavsett val av bostads-
form). Flera omfattande utredningar om den sociala bostadspolitiken
har genomforts och legat till grund for stora reformer. Genom de
riktade bostadsstéden var den ursprungliga tanken att det allminna
skulle stodja personer med svag ekonomi i deras roll som aktorer pa
bostadsmarknaden s att de uppmuntrades att bo storre och bittre 4n
vad deras ekonomi annars tillit.

158. Vi anvinder hir den begreppsbildning som éterfinns i lagtexten. Vad giller avdel-
ning G i balken (Bostadsstoden) framgar sdledes att det finns tre olika soczalforsikrings-
formaner i form av bidrag. En av dessa forméner dr bostadsbidraget. Det finns sedan
olika former av bostadsbidrag. Nir detta skrivs i september 2025, finns fyra former av
bostadsbidrag och endast en av dessa former ir knuten till kostnader f6r bostad (och har
ett bostadspolitiskt indamal), 6vriga tre former av bostadsbidrag har ett familjepolitiskt
dndamidl. Till de familjepolitiska formerna av bostadsbidrag horde tilliggsbidraget till
barnfamiljer”, en férman som utbetalades utan ansokan till och med juni 2025.

159. Boendetilligget ir riktat till de personer som fick (den nu avskaffade) formanen
tidsbegrinsad sjukersittning.

160. Utover inkomstkrav paverkar dven andra ekonomiska tillgdngar ritten till bidrag.
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Over tid har dock bostadsbidragets riktade bostadspolitiska betydel-
se minskat drastiskt. Bostadsbidragetdr dr 2025 konstruerat som en rit-
tighet for den enskilde och som en behovsprévad forman med primirt
tva syften: ett bostadspolitiskt och ett familjepolitiskt.” Formanen
”bostadsbidrag” har alltsd tvd primira dndamadl. Det bostadspolitiska
syftet har en lingre historia och det har gett namn till férménen dven
om innehallet urholkats 6ver tid (allt firre dr berittigade till denna
del av formanen)."** Tanken bakom denna del dr dock fortfarande att
ge primirt barnfamiljer, men ocksi unga vuxna, med ligre inkomster
forutsittningar att skaffa sig bittre bostider in de annars hade haft
rid med.” Den familjepolitiska delen av bostadsbidraget riktar sig till
samma grupp av barnfamiljer med avsikt att pi ett generellt plan stirka
dessa familjers ekonomiska situation. Bostadsbidragets storlek driden-
na familjepolitiska del inte knuten till bostadens storlek och fungerar
inte som en drivkraft for att sikra den forsikrades bostadsstandard. I
sin nuvarande skepnad har bostadsbidraget beskrivits som ”statens
yttersta ckonomiska skyddsnit for barnfamiljer”'®+ Det ir, eller har
blivit, ett behovsprovat barnbidrag. BUMS-utredningen skriver:

Genom detta bidrag ger staten hushdll med barn tillgéng till resurser innan dess
att familjens behov av kommunalt ekonomiskt bistind eventuellt behéver pro-
vas. Bostadsbidraget ir inte tillrdckligt for alla for att klara sig utan ekonomiskt

bistind, samtidigt som det dr en rimlig malsittning att bidraget hjilper manga

161. Utover dessa tvd huvudsyften har bostadsbidraget pa senare dr ocksd anvints som
ett sitt att kanalisera ett riktat, mer akut och tillfillig ekonomiskt stod till den utvalda
gruppen. Under dren 2020-2025 har ett tillfilligt tilliggsbidrag betalats ut till barn-
familjer som fir bostadsbidrag. Se dven Holappa (2023), s. 125 ff. samt fotnot 158.

162. Riksrevisionen (2024 ). Riksrevisionen konstaterar att bostadsbidragets bostads-
politiska méluppfyllelse forsimrats och anser att detta till del kan forklaras av att
bidragsbeloppet inte f6ljt med hyresutvecklingen. Riksrevisionen dr ocksa kritisk mot
bostadsbidragets tudelade syfte (kombinationen av det bostadspolitiska och det familje-
politiska).

163. Om den utveckling som urholkat bostadsbidragets bostadspolitiska betydelse, se
SOU 202r:101, volym 2, s. 431 f. Holappa (2023), s. 131, dterger andra exempel och
konstaterar att det inte dr givet att hyresvirdar accepterar bostadsbidrag som inkomst i
sina krav pd hyresgister, vilket leder till slutsatsen att ”For personer som star langt frin
bostadsmarknaden innebir bostadsbidraget siledes inte per automatik att mojligheterna
att efterfraga bostider okar.”

164. SOU 2021:101, volym 2, s. 464. Tidigare har det kallats “ett nist sista socialt
skyddsnit” (prop. 1995,/96:186, s. 20).
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att vara mindre eller inte alls beroende av sidant bistind.'®

Hur denna tolkning av mélsittningen forhéller sig till var inledan-
de diskussion om social trygghet dr nigot vi dterkommer till i den
avslutande analysen. Vi kan notera redan nu att Riksrevisionen gor
bedomningen att bostadsbidragets familjepolitiska maluppfyllelse for-
battrats med hinvisning till att antalet familjer som far bostadsbidrag
och dnda lever i absolut fattigdom minskar. Riksrevisionen bedomer
inte maluppfyllelse i termer av bostadsbidragets formaga att ge alla
barnfamiljer ritt till social trygghet.’®

Det allminna har ett familje- och bostadspolitiskt intresse av att
sikerstilla att alla som behover bidraget vet om att det finns, att dessa
individer har kapacitet att ansoka om stod och att eventuella risker
med att ansoka om stod minimeras. Darut6ver krivs forstds att bidra-
get ligger pd en sddan nivi att det grundliggande syftet uppnis, det
vill siga att barnfamiljer och bostadskonsumenter med svag ekonomi
stirks. Forutsittningarna att uppnd detta beror bland annat pd hur man
rittsligt viljer att konstruera forménen.

FASTSTALLANDET AV DEN BIDRAGSGRUNDANDE INKOMSTEN
Bostadsbidraget ir inkomstprovat och behovsprovat. Inkomstprov-
ningen betyder att familjer med inkomster over en viss nivé inte ir
kvalificerade. Behovsprovningen innebir att man ocksa tar hinsyn till
andra tillgangar. Bland de som dr kvalificerade avgor den s6kandes
hela ekonomi om férmén beviljas (och hur stor féorménen blir). Det dr
beslutet att skapa en behovsprovad formén som kriver regler om hur
den bidragsgrundande inkomsten ska faststillas.

Bidragets konstruktion, att det ska vara riktat, differentierat, in-
komstprévat och behovsprovat, ger upphov till regleringstekniska pro-
blem. Avsikten med differentieringen i4r att na en specifik avgrinsad
grupp av mottagare: familjer med svag ekonomi. Hur ska d4 ambitio-
nen om triffsikerhet i relation till denna grupp konstrueras rittsligt?

165. SOU 2021:101, volym 2, 5. 464.. Fortsittning pa citatet: ”Enligt utredningens
mening ir det kanske viktigaste egenskapen hos detta statens yttersta skyddsnit, att det
riktas mot just den grupp som kan lyftas ur ett behov av ekonomiskt bistind. Inte utan
betydande utgiftsokningar skulle bidraget kunna lyfta dven de hushall som har mycket
smi eller inga egna inkomster alls.”

166. Riksrevisionen (2024.).
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Vilka uppgifter krivs om den enskildes ekonomi for att avgora ritten
till bidrag? Vi vill hivda att svaren pd dessa och likartade frigor inte
har funnit en tillfredsstillande 16sning trots de snart hundra r som vi
nu haft nigon form av inkomst- eller behovsprovade bostadsbidrag.
Detligger nu ett forslag om dndring pé regeringens bord som ror just
fragan om hur den bidragsgrundande inkomsten ska beriknas och
faststillas.”” Men dven om forslaget skulle visa sig l6sa ett problem,
det vi nedan kommer att kalla efterslipningsproblemet, riskerar det
samtidigt att fOrstirka delar av ett annat.”®® Det idr dessa frigor vi nu
ska fordjupa oss 1.

ATT INKOMST- OCH BEHOVSPROVA EN FORMAN

Redan i den bostadssociala utredningen ar 1935 diskuterades den si
kallade differentieringsfragan.’®® Hur ska formanen, bostadsbidraget,
konstrueras for att né ut till den avgrinsade malgrupp vars behov re-
formen vill mota? I utredningen avvisades tanken om en langtgaende
inkomstprovning. Inkomst kunde vara ett kriterium bland flera men
man sig en risk med att bidraget fick samma karaktir som ditidens
arbetsloshetsersittning och fattigviard. Nir utredningen fran 1935 dis-
kuterasavboende- och bostadsfinansieringsutredningen 40 ar senare,
konstateras att det 1935 fanns en oro for att

[1]Jnkomstprovning skulle kunna ge bidragen ett inslag av fattigvards- och vil-

gorenhetssynpunkter som utredningen ville halla dem fria fran.”°

167. SOU 2021:101, volym I. Forslaget limnades till socialforsikringsminister Anna
Tenje den 18 januari 2022. Remissrundan var klar den 11 maj 2022. Den 3 oktober 2023
meddelade ministern via pressmeddelande att Forsikringskassan skulle tilldelas 6 mil-
joner under 2024 ”for att paborja forberedelserna infor inforandet av manadsuppgifter
som nya inkomstunderlag”. I budgetpropositionen for 2024 hinvisas till utredningen
och regeringen skriver att betinkandet bereds i Regeringskansliet och att regeringen
avser att dterkomma med forslag (prop. 2023/24:1 Utgiftsomride 12, avsnitt 3.8). Se
dven ovan fotnot 154.

168. Efterslapningsproblematiken handlar i korthet om vid vilken tidpunkt det gar att
faststilla vilka inkomster en person faktiskt haft. Anvinder man uppgiften i faststilld
inkomstdeklaration (vilket blir mest korrekt) har en ling efterslipning uppstitt i relation
till den tidpunkt nir en individ eller familj faktiskt behover bidraget.

169. SOU 1935:2.

170. SOU 1975:51, s. 322.
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Redan ar 1935 problematiserades ocksé en rittslig konstruktion som
fick en sidan utformning att om hyreskostnaderna héjdes nirinkoms-
ten forbittrades skulle det kunna uppfattas som en bestraftning av
skotsamhet. Det vill siga, det uppfattades som problematiskt med en
ordning dir den person som belonas av arbetsmarknaden med hogre
16n 4nd4 inte kommer att 6ka sin disponibla inkomst eftersom staten
genom inkomstprovningen tar bort eller sinker bostadsbidraget. Det-
tadr en problematik som i modern terminologi aktualiseras nér vi talar
om troskel- och marginaleffekter.”” P4 grund av de olika problem man
sdg med ett inkomstprovat bostadsbidrag foreslog den bostadssociala
utredningen dérfor en variant med en differentiering baserad pa barn-
antal. Riksdagen beslot dock att gd pd en annan linje och valde trots
varningar att ta fasta pa hushéllets behov, sammansittning och samlade
inkomst vid bedémning av om det fanns ritt till bidrag.'”* Fokus har
sedan dess varit pa att hitta differentieringsldsningar som fokuserar pa
familjernasinkomstforhillanden snarare dn betalningsformaga. Som vi
kommer att se nedan har olika utredningar 6ver tid fortsatt att avrada
fran sddana inkomstprovade l6sningar.

Nir vi gdr igenom hur konstruktionen av den bidragsgrundande
inkomsten diskuteras 6ver tid tar vi vir utgdngpunkt i en proposition
fran ar 1968."7 Det 4r som resultat av arbetet med denna proposition
som bostadsbidraget fir det dubbla syfte som vi beskrivit ovan och som
aterfinns i dagens reglering. Det dr alltsd med grund i 1968 érs propo-
sition som man knyter vad som i praktiken ir ett statligt behovsprovat

171. Inneborden av dessa tva begrepp, troskeleffekt och marginaleffekt, beskrivs 1
BUMS-utredningen: ”... marginaleffekten [dr bara] ett av flera matt pa hur férindrade
bidrag, skatter eller avgifter paverkar de ekonomiska incitamenten till arbete. Marginal-
effekten av bostadsbidrag visar hur stor andel av en marginell bruttoléneskning, 100
kronor lit siga, som en individ eller ett hushill inte fir behilla (i disponibel inkomst) i
det fall I16nedkningen minskar just bostadsbidraget.” /.../ ?Detta matt [ troskeleftekt]
beskriver hur stor andel av ett bruttolénebortfall som kompenseras av ligre skatt och de
ekonomiska trygghetssystemen om en individ gir frin arbete till sjukdom eller arbetslds-
het. Den principiella skillnaden mellan matten ir alltsd att marginaleffekten beskriver vad
som hinder med den disponibla inkomsten vid marginell [6ne6kning medan troskel-
effekten beskriver effekten av ett kliv till eller frin arbete.” (SOU 2021:101, volym 2, s.
408). En dubbel marginaleffekt diskuteras nir man vill pipeka att hojd inkomst medfér
sdvil ligre bidrag som hogre skatt.

172. Atcrgivct i SOU 1975:51, s. 322.

173. Prop. 1968:4.2. Propositionen hade féregitts av betinkandet frin Familjepolitiska
kommittén, SOU 1967:52.
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barnbidrag, ett generellt konsumtionsstod, till ett tidigare etablerat
och renodlat bostadspolitiskt regelverk. Flera paragrafer i existerande
lagstiftning kan fortfarande nirmast ordagrant knytas till propositio-
nen fran ar 1968.

1969 — NUVARANDE REGLERS URSPRUNG
I propositionen fran ar 1968 foreslogs en ny reglering: ett nytt statligt
bostadstilligg som del av en familjepolitisk reform.”+ Syftet var att
skapa ett konsumtionsstdd riktat mot flerbarnsfamiljer och ensam-
stdende forildrar med svag ekonomi. Camilla Odhnoft, ansvarig mi-
nister i ddvarande socialdemokratiska regering under Tage Erlander,
presenterade ett forslag pa ny lag som byggde pd en kombination av
ett sedan tidigare existerande kommunalt familjebostadstilligg och
ett nytt inkomstprovat familjetilligg. Familjebostadstilligget hade
funnits sedan slutet av 194.0-talet si nir man nu vill inféra ett nytt
inkomstprovat bidrag till barnfamiljer fanns erfarenhet att bygga pa.
Detta forslag till statligt bostadstilligg tar fasta pa kinda utmaningar
knutna till konstruktionen av inkomstprovade bidrag och priglas av
en ambition att reparera erkidnda brister i den tidigare regleringen. De
problem som redan da var kidnda var “oligenheter av bidragsteknisk
art”"” Till dessa horde troskeleftekter, en efterslipningsproblematik
och dubbla marginaleffekter.”7¢

Densspecifika fraiga som intresserar oss, det vill siga hur den bidrags-
grundande inkomsten ska faststillas, diskuteras utforligt i propositio-
nen. Dir redogors ocksa for det mer radikala forslag som den famil-
jepolitiska kommittén kom fram till: ett skattereglerat familjebidrag i
form av ett allmint barnbidrag och ett inkomstprovat familjetilligg,
dir progressiviteten i beskattningen skulle fungera omfordelande. Ett
forslag som ministern efter remissrunda valde att fringd.””” For att

174. Det som dr 1968 kallas bostadstilligg dr foregangare till den férman vi nu kallar
bostadsbidrag.

175. Prop. 1968:42, 5. 28.

176. Om efterslipningsproblematiken se ovan fotnot 168, se dven fotnot 171 ovan om
dubbla marginaleffekter.

177. Aven detta ett monster som kommer att upprepa sig. De kommittéer som arbetar
med fragan ser ofta s stora utmaningar och en inneboende problematik i det som
direktiven efterfragar att de reckommenderar och diskuterar andra vigar framét. Se dven
SOU 202r:101, volym 1 och 2.
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torsta andan bakom det kombinerade bostads- och familjepolitiska
regelverket finns skil att citera frdn propositionen:

Kommittén framhdller att man fran trygghetssynpunkt kan se familjepolitiken
som ett led i en allmin socialpolitisk strivan att minska skillnaderna i levnads-
standard mellan olika skeden i en minniskas liv, dir familjepolitikens roll dr att
minska den standardnedpressning som forekomsten av barn ofta medfor — en
nedpressning av levnadsstandarden som blir sdrskilt kinnbar for familjer i ligre
inkomstligen och for familjer med manga barn. En utjimning av detta slag ger
ocksd familjer som annars av ekonomiska skil skulle avsta fran att skaffa sig barn
eller flera barn 6kad valfrihet for det barnantal de 6nskar. Fran rittvisesynpunkt
borenligt kommitténs mening riktmirket varaatt dstadkomma storre jamlikhet
i materiella villkor mellan barnfamiljer och familjer utan barn liksom mellan
olika kategorier av barnfamiljer inbordes. Kommittén framhaller att familjepo-
litiken ocksé kan ses ur aspekten att den bor medfora en rittvisare fordelning
av barnkostnaderna, s att hela den nu aktiva generationen — dven de barnlésa
—deltar i forsorjningen av den unga generation som senare i sin tur far forsorja

dem som nu ir aktiva, nir dessa limnar forvirvslivet.'”8

Texten ger vid handen att ddvarande regering strivade efter omfordel-
ning av resurser till formén for barnfamiljer med manga barn och svag
ekonomi. Man argumenterar for den valfrihet som en trygg ekonomi
ger upphov till och rittvisan i att forsérjningsbordan for barn, i varje
given tid, bor fordelas inom hela den aktiva generationen.

Ministerns forslag dr foljande. Ett avskaffat kommunalt familjebo-
stadsbidrag som ersiitts av ett inkomstprovat bostadstilligg (nu bo-
stadsbidrag). Det ska konstrueras si att ett grundbelopp, som inte ir
knutet till ndgot bostadsvillkor, och som 6kar med antal barn, ska utga
som allmint konsumtionsstod till barnfamiljer med ligre inkomster.'”
Dessutom, och lika viktigt enligt ministern, ska vara att det nya bo-
stadstilligget dessutom ska hoja barnfamiljernas bostadsstandard och
motverka tringboddhet. Bostadstilliggets storlek, utover grundbe-
loppet, ska dirfor knytas till rumsantal, utrustningskrav och bostads-
storlek. Basen ska alltsa vara ett konsumtionsstdd och ovanpa det ska
tillkomma ett bidrag som fungerar som en subvention som mojliggor

178. Prop. 1968:4.2, s. 13.
179. Prop. 1968:4.2, s. 61.
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bittre boende. Bidraget ska kallas bostadstilligg dven vad avser det
belopp som utgdr utan sirskilda bostadsvillkor.™°

Och hur l6ser di ministern problematiken med att avgora hur fast-
stillandet av den bidragsgrundande inkomsten ska g till? Eftersom
kommitténs huvudforslag (ett skattereglerat familjebidrag och ett in-
komstprovat familjetilligg) faller, faller ocksd logiken med att anvinda
sjukpenningklassplacering som inkomstbegrepp. De olika l6sningar
pa problemen med dubbla marginaleftekter, efterslipning och tros-
keleffekter dr nu dter pd bordet. Ministern fir konstatera att forslaget
ir tillbaka i ”en mera traditionell form av inkomstprévning som sker
med ledning av makarnas beskattningsbara inkomst enligt senaste tax-
ering”®

Ministern understryker att det vore problematiskt givet det sociala
syftet med regleringen om barnfamiljer som har behov av bostadsbi-
drag nekas pd grund av att det dr gamla inkomstuppgifter som ligger
till grund for provningen. Losningen ar 1969 blir att skapa undantags-
regler till huvudregeln. Det beh6vs en reglering som gor det mojligt
att bedéma ritten till bostadstilligg “med hinsyn till en beriknad
beskattningsbar inkomst for det dr bostadstilligget avser i sidana fall
dd familjens inkomster visentligen har minskat i férhallande till vad
som framgdr av senaste taxering”."®* Sidana regler bor utvecklas av till-
synsmyndigheten, men i forarbeten understryks att en sadan regel, av
praktiska skil, ”madste begrinsas till sidana fall da det skett en pitaglig
forindring av inkomstforhillandena”™ Det foreslas vidare att en re-
ducering av bostadstilliggets maxbelopp bor gorasiform av en stegvis
avtrappning. Detta ir i linje med kommitténs forslag att utforma en
glidande skala med avsikt att minska de troskeleffekter som fanns i det
gamla familjebostadsbidraget.

Vad giiller de oonskade dubbla marginaleftekterna skriver ministern:

180. Prop. 1968:42, s. 62. Konstruktionen ir densamma i dag dven om férméinen bytt
namn frin ”bostadstilligg” till "bostadsbidrag”. Formanen har samma namn, ”bostads-
bidrag”, oavsett om utbetalt belopp avser den bostadspolitiska eller den familjepolitiska
delen.

181. Prop. 1968:42, 5. 68.

182. Prop. 1968:42, s. 68. Det som bekymrar ministern ér siledes risken att familjen
skulle fa for lite i bidrag. Risken att det skulle utbetalas for mycket lyfts inte som ett
problem.

183. Prop. 1968:4.2, s. 68.
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Som familjepolitiska kommittén framhallit ir marginaleffekter — den samlade
effekten av skatteokning och bidragsminskning —ofrankomlig i varje system dir
bidragsbeloppen sitts i relation till inkomsten pé sidant sitt att hogre bidrag

utgdr vid ligre inkomster.’+

Slutsatsen blir enligt ministern att om man vill undvika marginaleftekter
fir man avsta fran riktade stod. Ministern accepterar sedan att det blir
mindre marginaleffekter i det forslag som kommittén lagt fram (som
inte ir inkomstprovat i traditionell mening) 4n i det som ministern nu
foreslar, men detta dr dd ndgot man “nodgas acceptera”™ Man beslutar
ocksd att utover beskattningsbar inkomst ska dven hinsyn tas till den
sokandes formogenhet (behovsprovningi tilligg till inkomstprovning).

Varje host skickas ett kontrollbesked till alla som fir bidrag. Da
provas ocksa om bidraget ska upphora eller fortsatt beviljas. Det dr det
faktum att bidraget ir inkomstprévat som gor den drliga kontrollen
nodvindig. Ansokningsblanketter med upplysningar om mojligheten
att fi bostadstilligg skickas ut en gang om dret till alla mottagare av
det allminna barnbidraget. Alla som fir sitt forsta barn ska fi ett sé-
dant meddelandeisamband med forsta barnbidragsutbetalningen. Att
kunskap om forménen etablerades var en viktig del av att sikerstilla att
lagens malsittningar skulle uppfyllas.

Om dterkrav och eftergift skriver ministern:

Ilikhet med vad som giller pd andra bidragsomraden bor det finnas en bestim-
melse om dterbetalningsskyldighet for obehorigen uppburna bostadstilligg.
Aterbetalningsskyldigheten bor givetvis begriinsas till de fall dir vederborande
insett eller skiligen bort inse att tilligget uppburits obehorigen. Bostadssty-
relsen har ritt att medge eftergift frin dterbetalningsskyldighet. Foreligger det
aterbetalningsskyldighet for nagon bor kvittning kunna ske mot ddrefter utgi-

ende belopp. Fordran pa bostadstilligg bor inte kunna éverlétas eller utmitas.™¢

Den ovan beskrivna regleringen fanns i kungorelsen (1968:4.25) om
bostadstilligg till barnfamiljer och kungorelsen (1973:379) om stats-
kommunala bostadstilligg.

184. Prop. 1968:42, s. 70.
185. Prop. 1968:42, 5. 70.
186. Prop. 1968:4.2, s. 76.
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I99O-TALET — SKIFTAT FOKUS

Regeringen Carl Bildts bostadsbidrag

Pa 1990-talet dterkommer olika regeringar till det som vi ovan be-
nimnt efterslipningsproblematiken, en problematik som foljer av valet
att inkomstprova formanen och att anvinda den taxerade inkomsten
som grund for att faststilla den bidragsgrundande inkomsten. Med
uppgift att hitta en mer tillfredsstillande 16sning pd de problem som
foljer av detta tillsitter regeringen Carl Bildt en sirskild utredare som
levererar betinkandet ”Bostadsbidrag”™” Betinkandet f6ljs upp med
ett lagforslag™s dir det konstateras att frigan om vilket inkomstbe-
grepp som ska anvindas har utretts manga ganger, och man nimner det
arbete som gjorts av bostadsbidragskommittén (SOU 1982:58) och bo-
stadskommittén (SOU 1986:5). Gemensamt for dessa utredningar har
funnits en strivan att fa fram ett mer aktuellt inkomstmatt.” Redan ar
1982 foreslogs att bidraget skulle baseras pa en beriknad inkomst som
sedan skulle stimmas av med den slutliga taxeringen for inkomstéret.
En sidan ordning fick dock kritik frin foretridare for bidragstagarna
som invinde att detta skulle bli

[d]yrt och komplicerat samtidigt som det [var] otillfredsstillande for bidrags-
tagarna att inte veta vilka bidrag de [var]| berittigade till forrin tvd ar efter

utbetalningen.°

1982 ars kommitté foreslog dessutom ett forenklat alternativ didr dven
slutliga beslut skulle fattas pa de beriknade uppgifterna. Forslaget
ledde dock inte till ndgon reform. I en rapport frin Boverket kom
liknande forslag dr 1990: den bidragsgrundande inkomsten skulle fast-
stdllas utifrin en beriknad inkomst och avstimning skulle ske mot den
preliminira taxeringen. For hogt utbetalt bidrag skulle enligt forslaget
kunna krivas tillbaka och for ligt betalas uti efterskott.” Nir 1992 érs
utredning ligger fram sitt forslag om att byta inkomstbegrepp for att
rikna ut den bidragsgrundande inkomsten viljer man denna modell.

187. SOU 1992:89. Sidrskild utredare var Carl-Filip Hammar, da direktor for Socialstyrel-
sen.

188. Prop. 1992,/93:174.

189. Prop. 1992 /93:174., s. I9.

190. Prop. 1992 /93:174, s. 19.

191. Prop. 1992,/93:174., s. 19.
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Uppgifter fran hushéllet om beriknad inkomst for 12 manader fram-
at (med olika tilligg for kapitalinkomster och férmogenhet) ska 16sa
efterslipningsproblematiken. Man betonar dock behovet av kontroll.
Forsikringskassan bor gora efterkontroller ”med inte allt for stora
tidsmellanrum”.>Ministern specificerar detta och skriver att alla beslut
ska omprovas inom en 15-manadersperiod (men hushéll med osikra
inkomster ska kontrolleras oftare dn hushéll med stabila inkomster).
Avgorande for ministerns argumentation ir att behovsprovningen
bor grundas pa hushallens aktuella inkomst. Férhoppningen ir att det
nya systemet ska ge en mer rittvisande bild av det faktiska behovet.
Forhoppningen dr ocksa att den sa kallade ”fordelningspolitiska trift-
sikerheten” ska bli avsevirt mycket bittre.* Propositionen redogor
iviss detalj for hur inkomst av niringsverksamhet ska hanteras, likasa
inkomst av kapital, dven detta en uppgift som ska beriknas framdt i
tiden. Propositionen ir detaljerad kring bade vilka poster som ska inga
i berikningen och vilka som ska utgd. Vad giller kapitalinkomster f6-
reslds ett fribelopp. Bidragstagaren (den forsikrade) far en skyldighet
att successivt anmiila inkomstokningar som paverkar bidraget. For att
detta inte ska bli for betungande dven vid mindre dndringar av forut-
sdttningarna infors ett fribelopp. Ministern avslutar med att skriva:

Slutligen vill jag peka pa behovet av uppfoljning av regelsystemet for bostads-
bidragen. Det innehiller forhillandevis manga komplicerade regler. Det ér
dérfor viktigt med en analys av hur de olika reglerna fungerar for att andringar

ska kunna vidtas nir det behovs. 9+

Tva genomgripande férindringar trider i kraft ir 1993. Dels fir vi en
lagstiftning dir den bidragsgrundande inkomsten baseras pd en be-
riknad aktuell inkomst i stillet for pa en historisk inkomst inhdmtad
fran den senaste taxeringen, dels flyttas ansvaret for bostadsbidraget
nu helt 6ver till staten som stér for hela kostnaden och till de allminna
forsikringskassorna som ska skota administrationen.

Ar1995, nigra ir efter de nya reglernasinforande, genomforde Riks-
forsikringsverket en utvirdering dir man fann ett samband mellan

192. SOU 1992:89, s. 47.
193. Prop. 1992,/93:174., s. 50.
194. Prop. 1992/93:174, s. 50 f.
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det system for inkomstprovning som inférdes 1993 och en oonskad
kostnadsutveckling.' Man fann vidare att ”for bidrag som l6pt utan
indring under en 15-ménadersperiod, har verket konstaterat dels att i
drygt 30 procent av de fall som granskats har bostadsbidrag betalats
ut med for hogt belopp, dels att dterkrav gjorts endast i mindre dn
hilften av dessa fall.”¢ Riksrevisionens resultat indikerade “kraftigt
underskattade inkomstuppgifter” 7

Regeringen Giovan Persson och budgetsaneringen

Innan 1990-talet ir 6ver kommer regeringen Goran Persson att infora
ytterligare kraftfulla reformeriregleringen av bostadsbidraget, denna
ging primirt for att ”sanera budgeten”® Syftet med reformerna 1997
dr alltsd explicit att spara pengar. Vad giller frigan om hur den bi-
dragsgrundande inkomsten ska fastslds fortsitter man pa den vig som
foregiende regering redan slagit in pa, men man skirper efterkontrol-
len och infor striktare dterkravsregler. Man 6kar ocksd inkomstbasen,
vilket innebir att fler inkomster och ekonomiska tillgangar riknas in i
den bidragsgrundande inkomsten. Detta med argumentet om bittre
tordelningspolitisk triftsikerhet.

Detirnuvifar den begreppsbildning som vi kinnerigen frin dagens
reglering med ett preliminirt bidrag som betalas ut och som grundas
pd en uppskattad drsinkomst. Bidragets slutliga storlek bestims i ef-
terhand pa grundval av inkomstuppgifter som faststills av skattemyn-
digheten. Reformen foregicks av en utredning med direktiv att ligga
fram forslag till dtgirder som skulle innebira en besparing pi 1 500
miljoner kronor per heldr (frdin och med 1 juli 1996). Det var alltsa
primirt kostnadsokningarna och statsfinanserna som var i fokus for
denna reform. De forindringar som genomdrevs dr 1997 omfattade
flera aspekter av bostadsbidraget men inférandet av en konstruktion

195. Riksforsikringsverket (1995). Genom den efterkontroll som inleddes i slutet av

mars 1995 for bidrag som 16pt utan dndring under en 15-méinadersperiod, har verket
konstaterat dels att i drygt 30 procent av de fall som granskats har bostadsbidrag betalats
ut med for hogt belopp, dels att aterkrav gjorts endast i mindre dn hilften av dessa fall.
Efterkontrollen grundar sig pi drygt 86 0oo drenden eller cirka 16 procent av det totala
antalet bidragsberittigade hushall. Orsaken till felutbetalningar har till 6vervigande del
varit icke rapporterade forindringar av hushillens bidragsgrundande inkomster.

196. Prop. 1995,/96:186, s. 14..

197. Prop. 1995/96:186, s. 14.

198. SOU 1995:133 och prop. 1995,/96:186.
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med ett preliminirt bidrag som senare ska faststillas dr den forindring
som dr mest relevant att lyfta fram givet dmnet for var undersokning.
Attde torindringar som genomfordes ar 1992 nu vrids ett varv till gors
ocksd explicit eftersom 1992-konstruktionen i dess diavarande form
pekas ut som en viktig forklaring till kostnadsokningar i formanen.’®
Samtidigt som dessa kraftfulla besparingar genomfors understryks
dock att de socialpolitiska virderingar och indamal som styr bostads-
bidragen ligger fast.

Bostadsbidragens uppgift dr sdledes att ge ekonomiskt svaga hushall mojlig-
heter att halla sig med goda och tillrickligt rymliga bostider. Bostadsbidragen
ingdr vidare som en viktig del i det ekonomiska familjestodet, som frimst syftar
till att ge en ekonomisk grundtrygghet for barnfamiljer under den period de
har stor forsorjningsborda. Familjer med barn ér generellt sett unga och har
ofta liga inkomster. Genom bostadsbidraget omfordelas resurser dels éver
livscykeln, dvs. fran perioder nir familjen inte har barn till perioder nér familjen
har barn, dels fran familjer med goda inkomster till familjer med, i forhallande
till forsorjningsbordan, ligre inkomster. Bostadsbidragen omfordelar ocksa
resurser frin de familjer som inte har barn till de familjer som har barn. Genom
inkomstprévningen gynnar bostadsbidragen sirskilt de hushéll som har de

ligsta inkomsterna. En stor del av dessa dr ensamstiende med barn.

De virderingar som styrt utformningen av bostadsbidragen ligger fast.2°°

Precis som dr 1992 haller regeringen fast vid virdet av att den bidrags-
grundande inkomsten ska berdknas pd uppskattade inkomster, det dr
sd man vill komma ét efterslipningsproblematiken. Aktuellainkomster
toredras alltsa fortsatt framfor taxerad inkomst. Reformen innebiringa
dndringar i den delen av konstruktionen, utan férindringarna sker i
den kontroll som utfors nir bidragets storlek faststills i efterhand pa
grundval av taxerade uppgifter om verklig inkomst. Hir skriver mi-
nistern att detta innebidr “att en ny sorts aterbetalningar kommer att
inforas vid sidan av dem som forekommer enligt nuvarande bestim-

199. Finns en oro for att dndringar i bostadsbidraget kommer att 6ka kostnaderna for
kommunerna, da risken med att minskade bostadsbidrag leder till att behoven av social-
bidrag okar ir stor.

200. Prop. 1995,/96:186, s. 19.

78



3. GRANSKNING AV ANDAMALSENLIGHET — JURIDISK-TEKNISKA EXEMPEL

melser”>"; si kallade avstimningsaterbetalningar.

Motiven som de skrivs fram i propositionen betonar de férdelnings-
politiska mélen, virdet av skiirpt triffsikerhet och langsiktig héllbar-
het. For att nd dit anser ansvarig minister att bidragsreglerna behover
konstrueras sd att ”Overutnyttjande kan forebyggas och bittre kon-
troll underlittas”.>°* Ett sitt att ge eftertryck at dterkraven, som nu
inkluderar avstimningsaterbetalningarna, ir att man infor regler om
rinta och avgift pa belopp som ska dterbetalas. Man skriver att det
bor finnas drivkrafter ”som gor att bidragstagarna vid bedomning av
sin drsinkomst inte underskattar den”>> Regeringen ansig vidare att
”aterbetalningen vid avstimningen bor vara ovillkorlig, men en moj-
lighet bor finnas for forsikringskassan att efterge kravet om sirskilda
skil motiverar detta.”>°+ For att forenkla handliggningen kring édter-
krav/dterbetalning och undvika arbetet med parallella system provas
inte lingre om den forsikrade tororsakat felet eller borde ha insett det.
Detta blir siledes irrelevant i den nya regleringen, men mojligheten
till eftergitt kvarstdr.>s

Detiren stor besparing och pé flera stillenipropositionen nimns en
oro for 6verviltring av kostnader pd kommunerna genom 6kat behov
av socialbidrag [ ekonomiskt bistind ]. Som ett skil for varfér man inte
tror att behovet av socialbidrag kommer att 6ka skriver ministern att
”Eftersom socialbidrag inte ingdr i bidragsgrundande inkomst torde
mdnga bostadsbidragstagare med socialbidrag inte komma upp i en
bidragsgrundande inkomst som 6verstiger de gillande inkomstgrin-
serna och dirmed inte beroras av dessa typer av besparingsitgirder”.2¢
Med detta sagt, anser regeringen att risken for 6verviltring pa kom-
munerna kommer att bli relativt liten.

Lagstiftningstekniskt innebir 1990-talsforindringarna, med sin
striavan efter maximal triffsikerhet, genom 6kad inkomstbas, en kom-

201. Prop. 1995,/96:186, s. 23.

202. Prop. 1995/96:186, s. 20.

203. Prop. 1995/96:186, s. 24.

204. Prop. 1995/96:186, s. 25.

205. Konsekvenserna av de harda dterkravsreglerna blir sa kraftfulla att regeringen ater-
kommer med ny proposition dr 1999 (prop. 1998,/99:77). Nu foreslas att forsikrings-
kassorna ges mojlighet att efterge krav pd dterbetalning vad giller personer som inte
pé oversiktlig tid anses kommer att kunna fullgora sin dterbetalningsskyldighet. Man
foreslar ocksd att vissa pagdende dterkravsirenden ska avbrytas.

206. Prop. 1995/96:186, s. 41.
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plexmodell av preliminira bidrag som stims avi efterhand och skirpta
dterkrav en pataglig tillvixt av paragrafer och en alltmer teknisk och
svirgenomtringlig rittslig materia.

Aterkravskonstruktionen ligger dirtill en stor risk p4 den enskilde
som har ett personligt ansvar att forstd denna komplexitet och agera i
enlighet med den. For den med svag ekonomi och i behov av forsorj-
ningsstod dr det ocksa svart eller omojligt att avsta fran att soka for-
madnen, eftersom kommunerna ser det som en intikt som den enskilde
inte har ritt att avstd frin om denne anséker om ekonomiskt bistind
enligt socialtjinstlagen. Det dr konsekvenserna av detta vigval i regle-
ringen av bostadsbidraget som vi fortsatt lever med snart 30 dr senare
och som gett upphov till en del av den kraftfulla kritik som nimndes
inledningsvis i detta avsnitt om bostadsbidrag.

Framtiden och BUMS-utvedningens forslag”

Pa Socialdepartementet dr 2018 skrivs direktiv till en ny utredning
som ska

[a]nalysera och foresla hur tillgéng till aktuella inkomstuppgifter fran Skat-
teverket kan oka triffsikerheten med bostadsbidrag och underhéllsstod med
sdrskilt fokus pa hushallens marginaleffekter och hur incitamenten att arbeta

kan forbittras.>°®

Det dr Annika Strandhill, socialminister i Stefan Lotvens regering,
som tar initiativet. I bakgrunden finns rapporter fran till exempel In-
spektionen for socialforsikringen och Riksrevisionen som slagit fast att
modellen med preliminira bostadsbidrag skapat problem med dterkrav
och skuldsittning. Men, det dr primirt forindringar i skattesystemet
som skapat forutsittningar for en ny utredning och som styr utform-
ningen av direktiven. Frin och med dr 2019 ska ett nytt system inforas
dirarbetsgivardeklarationer ska innehélla uppgifter pd individniva och

207. SOU 2021:101, volym I och2. BUMS-utredningen fick sina direktiv av social-
torsikringsminister Annika Strandhill i augusti 2018 och limnade sitt betinkande till
socialforsikringsminister Anna Tenje i januari 2022. Enligt ett pressmeddelande frin
Socialdepartementet i oktober 2023 fick Forsikringskassan i uppdrag att arbeta vidare
med forslaget under 2024.. BUMS stdr for Utredningen om bostadsbidrag och under-
hillsstod — minskad skuldsittning och 6kad triffsikerhet.

208. Dir. 2018:97, s. I.
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kontrolluppgifterna skickas till Skatteverket varje manad. Det finns
ocksa redan ett forslag frain Forsikringskassan som innehaller en ny
modell for att berikna den bidragsgrundande inkomsten som tar av-
stamp i de nya mdnadsvisa kontrolluppgifterna.>*® Strandhill skriver:

I och med att uppgifterna normalt ska limnas ménadsvis i en arbetsgivar-
deklaration 6ppnas nya mojligheter att forindra regelverket for bostadsbidrag.
Forsikringskassan har i skrivelsen Ett moderniserat bostadsbidrag foreslagit en
ny bostadsbidragsmodell som bygger pa de inkomstuppgifter som framover
normalt ska limnas till Skatteverket manadsvis. Ett bostadsbidrag som bygger
pd mer aktuella inkomstuppgifter skulle minska savil risken for dterkrav och
skuldsittning som Forsikringskassans administration. Bostadsbidraget skulle
bli mer korrekt redan fran borjan, och aterkraven skulle sannolikt minska. Bo-
stadsbidraget skulle inte heller beh6va stimmas av pd samma sitt somidag. Det
gér dock inte att fd information l6pande frin Skatteverket om alla inkomster
som ir bidragsgrundande och dirfér kommer vissa uppgifter att behéva himtas
in pa annat sitt. Det giller bl.a. uppgifter om inkomst av nidringsverksamhet

och kapital samt uppgifter om formogenhet.>©

Den sa kallade BUMS-utredningen redovisar sitt uppdrag i tva voly-
mer.*" I den forsta volymen dterfinns ett forslag om hur de nya kon-
trolluppgifterna ska kunna ersitta den nuvarande modellen och pa sa
sitt forbdttra mojligheten att ge enskilda med inkomstprovade f6rma-
ner en ersittning som mer omedelbart stims av mot faktisk inkomst.
Den innehaller ocksé, som brukligt, forslag pa ny lagstiftning. I den
andra volymen har utredningen valt att presentera mer omfattande
idéer om hur stodet till barnfamiljer med svag ekonomi skulle kunna
utvecklas. I denna del finns inga konkreta forslag till lagindringar och
remissinstanserna har inte sillan avstatt frin att kommentera. I denna
andra volym har nuvarande bostadsbidrag ersatts med en ny forman
kallad bofast. Det ir tydligt att kommittén kint sig kringskuren av
direktiven, men att den genom att ocksa leverera en andra volym, utan
lagforslag, kint sig friare att limna sitt bidrag till framtida 16sningar.>>

209. Forsikringskassan (2018).

210. Dir. 2018:97, s. 6.

211. SOU 2021:101.

212. I volym 2 av BUMS-utredningen (SOU 2021:101) skriver kommittén: ”Utredning-
ens mening ir att det noggrant bor évervigas om den hittillsvarande uppfattningen
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Givet utredningens direktiv och hur de tolkas av kommittén idr det
dven fortsatt ett behovsprovat bidrag som ska utredas och didrmed
foljer dven i denna utredning en diskussion om troskeleffekter, mar-
ginaleffekter och efterslipningsproblematik.>? Det ministern hoppas
kunna l6sa dr, liksom tidigare, primirt efterslipningsproblematiken
och dirmed dven de stora problem med éterkrav och skuldsittning
som kom som effekt av de reformer som infordes pa 1990-talet. Lik-
som da betonas nu marginaleffekter (i termer av ”arbetslinjen”) och
att reformen inte fir kosta nigot.

Den stora forindringen med det forslag utredningen levererar ér att
berikningen av den bidragsgrundande inkomsten ska baseras pa aktu-
ella inkomstuppgifter (volym 1 av betinkandet). I volym 2 i betinkan-
det finns en mer problematiserande diskussion och mer lingtgiende
idéer om mojliga utvecklingslinjer. Till skillnad frin den proposition
som presenterades av Odhnoffpa 1960-talet terfinns nu referenser till
barnkonventionen.?"* Men ett sidant ramverk hindrar inte utredning-
en fran att understryka att forsorjningsansvaret for barn primirt ska
ligga pa forildrarna och staten bara ska ge stod nir deras resurser inte
ricker till.>s Hir finns siledes 1 betinkandet inget explicit uttryck for
den ursprungliga tanken att bostadsbidraget motiveras av att det finns
ett kollektivt ansvar i den vuxna populationen for de barn som vixer
upp under varje given tid; ett ansvar som stricker sig 6ver generationer,
och dir det dr rimligt och rittvist att den ekonomiska tyngden av att

om att de marginaleffekter som bostadsbidraget ger upphov till inte kan tillitas bli
hogre. /.../ Utredningen har emellertid tolkat direktivens skrivningar om fokus pé
marginaleffekter ’och hur incitamenten for arbete kan forbittras’ sa att forslag om okade
marginaleffekter inte kan limnas.” (s. 467). Vidare: ”En viktig del i tydliggorandet

av det behovsprovade bidraget i den ekonomiska familjepolitiken ir just dess roll som
behovsprovat bidrag, som komplement till de generella bidragen och inkomstbortfalls-
forsikringarna. Syftet dr, och maste i storre utstrickning dn i dag bli, att lyfta ekono-
miskt svaga hushall. Ett sidant syfte kriver enligt utredningens mening att bidraget mer
effektivt 4n i dag har formdga att férdela bidrag till de hushall som har storst behov.

Ett bidrag med genomgéende liga marginaleffekter dr i denna mening inte effektivt.”
(s. 476).

213. Ur SOU 2021:101, volym 2: ”Utredningen har i uppdrag att ha sirskilt fokus pd
hushallens marginaleffekter och hur incitamenten att arbeta kan forbittras. Det giller
bide 6verviganden kring hur manatliga inkomstuppgifter kan anvindas och forslag pa
regelindringar for att forbittra den fordelningsmissiga triffsikerheten.” (s. 4.08).

214. SOU 2021:101, volym 2, 5.457.

215. SOU 2021:101, volym 2, s. 457.
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forsorja och ta hand om barnen maste delas av alla vuxna.

Forslaget som utredningen ligger fram innebir att den s6kande
i sin ansokan inte lingre behdver bedéma sina framtida inkomster.
Skuldproblematiken, detta att méinga har fitt skulder som uppstitt pa
grund av skillnader mellan uppskattad inkomst och verklig inkomst,
skulle enligt utredningen i hog grad forhindras om regeringen gick
pa utredningens forslag. Dirutover, anser utredningen, att aktuella
inkomstuppgifter skapar mojlighet till snabb anpassning av bidragets
storlek, detta benimns okad triffsikerhet.?® Bidraget kan alltsa enligt
forslaget variera 6ver aret, om inkomsterna varierar.

Det kan synas enkelt, men forslaget fran utredningen kompliceras
av olika hinsynstaganden. Att lita bidragets storlek styras lopande av
foregdende minads inkomst kan tyckas rimligt ur aktualitetssynpunkt,
meninte ens med det nya systemet dr det mojligt att fa tillgang till upp-
gifter sd snabbt. Inkomstuppgifterna fran arbetsgivardeklarationerna
”finns tillgingliga fram till den inkomstmanad som ligger tvd méinader
fore den manad som bidraget betalas ut”.*” Utredningens forslag dr att
basera inkomstunderlaget (till den bidragsgrundande inkomsten) pa
ett genomsnitt av inkomster under tre manader. Utredningen anser
att ett mindre antal manader kanske inte dr mojligt men inte heller
limpligt som bas f6r den inkomstgrundande inkomsten eftersom det
kan skapa for stor variation i bidragets storlek. En lingre tidsperiod
anses inte heller limpligt givet malet att bidraget ska motsvara aktuell
betalningsformaga, inte mer, inte mindre.*®

Utredningen foresldr att inhimtning av uppgifter for att berikna
bidragetisastor utstrickning som mojligt ska vara automatisk. Forsak-
ringskassan kan himta in uppgifter frin arbetsgivardeklarationer (vad
giller inkomstslaget tjidnst), och ersittningar fran andra socialforsik-
ringar har Forsikringskassan redan kunskap om. Mer bekymmersamt
blir det med inkomster frin niringsverksamhet och formogenhet. Sir-
skilt uppgifter om férmogenhet eftersom inga register finns efter det
att formogenhetsbeskattningen avskaftades ar 2007.2" Uppgitterna

216. SOU 2021:101, Vvolym 1, s. 201.

217. SOU 2021:101, volym 1, s. 237.

218. SOU 2021101, volym 1, s. 214.

219. SOU 2021:101, volym 1, 5. 215. Ar 2022 presenterades en statlig utredning forslag
om att infora ett sorts formogenhetsregister (SOU 2022:51). I juli 2024 beslutade
dock regeringen Kristersson att inte ga vidare med utredningens forslag. Kritiken mot
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som ligger till grund for berikningen ska kontrolleras av den enskilde
1anslutning till Forsikringskassans beslut. Forsikringskassan ska gora
efterkontroller.

S4 lingt kan man folja de 6vergripande dragen i BUMS-forslaget,
men vi behover gd nirmare in i detaljerna for att forsta den kraftfulla
kritik forslaget moter frin Forsikringskassan.

Forslaget frin BUMS-utredningen innebir foljande: Den bidrags-
grundande inkomsten i bostadsbidraget ska som utgangspunkt be-
riknas som genomsnittet av inkomsten under de tre mest aktuella
minaderna. I genomsnittet ska inkomst av tjdnst inga. Till inkomsten
ska ocksd for varje manad liggas vissa andra inkomster och en tolftedel
frin inkomstslaget kapital frin det senaste beslutet om slutlig skatt.
Dessutom ska goras ett tilligg med en tolftedel av den del av f6rmo-
genheten som ska beaktas frin den 31 december dretinnan. Under vissa
forutsittningar kan ocksa motsvarande inkomster under ytterligare nio
mdnader dessforinnan paverka ritten till bidrag. Har den forsikrade
overskottiinkomstslaget niringsverksamhet ska den bidragsgrundan-
de inkomsten beriknas enligt gamla regler.

Detinkomstunderlag som ska ligga till grund for bidragsgrundande inkomster
ska [som huvudregel | utgoras av beriknade manadsinkomster under en ramtid
avI2 médnader|[...]. Ramtidens sista minad 4r den kalendermanad som infaller

tvd ménader fore den mdnad da bostadsbidraget betalas ut.>*°

For varje mdnad i ramtiden ska en ménadsinkomst beriknas.

Minadsinkomsten ska vara summan av éverskottet avinkomst av tjinst for den
ménaden, vissa 6vriga inkomster under minaden, en tolftedel av 6verskottet
i inkomstslaget kapital enligt det senaste beslutet om slutlig skatt som fattats
tore utgingen av ramtiden och for bostadsbidrag en tolftedel av 15 procent av
den formogenhet 6verstigande 100 000 kronor som den sokande hade den 31

december som infaller under ramtiden.?**

forslaget handlade om oro for integritetskrinkningar och aterinford formogenhetsskatt.
Att det saknas tillgingliga officiella uppgifter om férmogenhet, samtidigt som férménen
fortsatt foreslds vara inte bara inkomstprovad utan behovsprovad, kar komplexiteten i
den foreslagna bostadsbidragsregleringen.

220. SOU 2021:101, volym 1, 5. 239.

221. SOU 2021:101, volym 1, s. 239 f.
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Ramtiden bestdr av tre perioder. Dessutom ska beaktas ”andra in-
komster”: inkomster fran utlandet som inte beskattas 1 Sverige, stu-
diebidrag, studiestartsstod, skattefria stipendier med mera samt barns
inkomster och formogenhet. Detta blir kanske ekonomiskt triffsikert,
men ocksd lagtekniskt krangligt och svarbemistrat for savil jurister
som for den enskilde.

Nir utredningens forslag ska mota upp 6nskemalen om att med
bibehillen behovsprovning komma ifran efterslipningsproblemati-
ken, vara triffsiker vad giller méilgruppen utan att 6ka troskel- och
marginaleffekter blir resultatet alltsa tekniskt, detaljrikt och krangligt.
Detta syns redan i beskrivningen av regleringen ovan och 4n mer i
konstruktionen av de bestimmelser som ska bira upp systemet. For-
sakringskassan skriver foljande i sitt remissvar:

En nackdel med forslagen ér att reglerna blir svarbegripliga. Utredningen har
konstaterat att bostadsbidragets nuvarande konstruktion ir svir att forstd. En-
ligt Forsikringskassans mening loser den foreslagna konstruktionen inte detta
problem. Forslagen ser i stillet ut att leda till att det blir dnnu krangligare for
den enskilde att forstd och forutsiga hur bostadsbidraget [...]| kommer att

beriknas. [...].

Detir tinktatt Forsikringskassan ska arbeta aktivt med att komma tillritta med
morkertalet inom bostadsbidraget och utredningen bedomer att fler kommer
att viga ans6ka om bostadsbidrag med den nya regleringen. Forsikringskassan
ser en risk for att resultatet blir det omvinda, eller att forslaget i vart fall inte
leder till fler ans6kningar. De nya reglerna dr bdde svartillgingliga och svira
att 6verblicka [ ...].>*

Med detta citat fran Forsikringskassans remissvar dr vi ocksa tillbaka
dir kapitlet om bostadsbidraget inleddes. Finns det di nigot vi kan
sdga frin ett rittsvetenskapligt perspektiv om de svarigheter som vi nu
uppmirksammat i detalj och som har foljt regleringen av bostadsbi-
draget 6ver tid, fran 1930-talet och fram till nu?

222. Forsikringskassan, Remissvar 2022-06-07, FK 2022,/0065748S. s. 1 ff.
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BOSTADSBIDRAGET OCH TRYGGHETEN

Vivill plocka upp nagra olika spar ndr vi avslutningsvis diskuterar hur
bostadsbidraget forhiller sig till det 6vergripande indamailet om so-
cial trygghet. Det handlar om att lagen genom val av regeltekniskt
utforande blivit svarbegriplig for de personer som reglerna primirt
vinder sig till, det vill siga de forsikrade. I ljuset av statens ansvar for
de lagtekniska konstruktioner som prioriterat 6vergripande mal om
tordelningspolitisk triftsikerhet framforindividens rittssikerhet stills
fragor om den ekonomiska och rittsliga risk som den forsikrade 1oper
ir proportionell. Vi stiller ocksa frigan om hur férdelningspolitiskt
triftsiker (det vill siga hur selektivt) ett bostadsbidrag kan vara och
samtidigt rymmas inom ambitionen att ge social trygghet.

Vi inledde kapitlet om bostadsbidraget med att konstatera att det
finns stor samsyn om de brister i den nuvarande regleringen som har
att gora med konstruktionen av den bidragsgrundande inkomsten.
Det har, som vi visat ovan, patalats av flera olika myndigheter och
utredningar att bristerna i detta avseende haft oonskade sociala och
ekonomiska konsekvenser. Det mdste beskrivas som ett misslyckande
ur trygghetssynpunkt om en férmédn som ska vara gynnande for en-
skilda dr konstruerad pa ett s intrikat sitt att effekten blir den mot-
satta, det vill siga att enskilda genom att soka bostadsbidrag riskerar
att fastna i en skuldfilla till staten. Om forsikrade avstar frin att soka
en ekonomisk socialforsikringsforman for att de ir ridda for de eko-
nomiska konsekvenserna, har lagstiftaren hamnat mycket langt fran
malsittningen om social trygghet.

Redogorelsen ovan av hur regleringen blev som den blev har inte
haft som primirt syfte att bevisa misslyckandet, eftersom detta till del
fanns med som en utgingspunkt. Syftet har varit att redovisa de olika
steg som oOver tid tog oss dit. Vi kan se att det finns kontinuitet i de
varningar som framforts i olika utredningar, frin 1930-tal till 2020,
for just de negativa konsekvenser som en behovsprovad socialforsik-
ringstormdn for med sig. Med samma kontinuitet, mer eller mindre
beklagande, har dessa invindningar forts at sidan av olika regeringar.

Men det finns skillnader. Initialt, i sin 1960-tals version, var reg-
leringen av bostadsbidraget enklare, mer begriplig, mindre teknisk
och mer forlitande. Detta samtidigt som alla bestdndsdelar som finns
i nuvarande regelverk redan da var pd plats. Varfor har regelverket da
tillatits bli si erkiint kringligt? Ett skil till detta 4r att 4ven om kritiken
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mot troskel- och marginaleffekter dr inbyggda i det behovsprovade
bidraget, det vill siga ofrinkomliga om politiken viljer selektiva 16s-
ningar, s ir det annorlunda med efterslipningsproblemet. Efterslip-
ningsproblemetir en teknisk problematik och det fanns férhoppning-
ar om att l6sa detta. Politiken limnade siledes vissa problem som hor
med inkomst- och behovsprovningen ét sidan och fokuserade pa det
som i forarbeten kallas fordelningspolitisk triftsikerhet, vilket gynnas
av att underlaget till den bidragsgrundande inkomsten ir sd aktuell
som mojlig.

Studerar man forindringarna av regelverket i termer av medborger-
lig rittighetslagstiftning blir det juridiskt-tekniskt allt simre, men ock-
sd alltmer fordelningspolitiskt triffsikert givet de médtt som anvinds.
De enskilda forsikrade som ir lagens mottagare behdver forstd lagen
for att kunna anséka om formdanerna, men ocksa for att kunna 6ver-
klaga beslut och tor att kunna sta till svars for eventuella felaktigheter.
Den personliga ekonomiska risk som uppstar tor forsikrade som moter
en kombination av krangliga regler, skarpa aterkrav och svarigheterna
att medges eftergift tycks oproportionerlig givet statens ansvar for re-
gelverkens utformning och tillimpning. Det dr ocksd problematiskt att
det, givetriskerna, stills krav pd mottagare av kommunalt forsorjnings-
stod att soka bostadsbidrag. Trots att de forsikrade ska tillerkdnnas
autonomi och personligt ansvar ges de inget reellt handlingsutrymme
i denna situation.

Den nuvarande regleringen ger intryck av att inte viga intresset av
?triffsikerhet” mot nigraandraavde virden (och begrinsningar) som
finnsinbiddade i det rittsliga systemets mojligheter och begrinsning-
ar. I de forarbeten som ligger till grund for bostadsbidraget har vi inte
heller hittat virden som hade kunnat balansera intresset for maximal
triftsikerhet, det vill siga inget om riskerna med till exempel stigmati-
sering ochinget om den forsikrade som ettautonomt rittssubjekt. Om
man bortser frin de enskilda forsikrade som lidit skada till f6ljd av den
nuvarande utformningen av bostadsbidraget kan man ocksa betrakta
det hela som ett intressant experiment. I den rittsliga konstruktionen
av bostadsbidraget har en ekonomisk rationalitet fitt fritt spelrum,
resultatet blev beromvird triffsikerhet, men bra blev det inte.

I tilligg, okad fordelningspolitisk triffsikerhet innebir storre fo-
kus pa en mindre grupp av mer ekonomiskt utsatta barnfamiljer. Or-
det triffsiker anvinds ofta och girna for att beskriva ndgot efterstri-
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vansvirt. Anvindandet av ordet siger dock inget om hur stor triftytan
bor vara for att uppna de familje- och bostadspolitiska mdlen i termer
av social trygghet. Ordvalet kan indikera att det blir bittre ju snivare
triffyta som definieras. I den mdn bostadsbidraget fir karaktir av ett
kompletterande statligt forsorjningsstod till barnfamiljer med mycket
svag ekonomi vicks frigan om personkretsen 4r tillrickligt vid for att
formdnen kan anses uppfylla socialforsikringens mélsittning att sikra
social trygghet for alla barnfamiljer — det vill siga vara ndgot annat 4n
ett komplement till ekonomiskt bistind. I motiven till regleringen var
ambitionen att bostadsbidraget skulle ge ett skydd for barnfamiljer
mot den grad av ekonomisk utsatthet som ir forknippad med det
kommunala f6rs6rjningsstodet.

Vi avslutar kapitlet med att infoga en illustration bestdende av det,
av Forsikringskassan, reviderade forslaget till ny konstruktion av in-
komstbegreppet baserat pd BUMS-utredningens forslag.>* Vi vill
samtidigt pAiminna om att vad giller den sociala tryggheten dr det den
forsikrade som dr lagens primira mottagare och attambitionen nir so-
cialforsikringsbalken inférdes var att reglerna skulle vara tillgingliga,
littldsta och ha den enskilde medborgarens perspektiv i centrum. Vi
paminner ocksd om att det inte finns ndgon ritt for enskilda till rittslig
rddgivning eller rittsligt ombud i denna typ av frigor. Nir man liser
forslaget till bestimmelser framgér problematiken till fullo.

EXEMPEL PA FORSLAG TILL NY UTFORMNING AV NAGRA AV DE
GRUNDLAGGANDE BESTAMMELSERNA I 97 KAP SFB

12§

Den bidragsgrundande inkomsten ska beviknas enligt 2 och 3 §§ for ett hushall med
en forsikrad, om

L den forsikrade bedrviver nivingsverksambet,

2. bostadsbidraget ska samordnas som en familjeformain enligt Euvopaparinmentets
och rvadets forovdning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de
socialn trygghetssystemen och den forsikrade har haft inkomst av tjinst som inte
redovisats i en arbetsgivardeklaration eller férenklad arbetsgivardeklaration

223. Forsikringskassan fick i uppdrag att se till att det fanns ett it-system och en automa-
tiserad administration pd plats som ska verkstilla en manatlig berikning av bostadsbidrag
frin och med den 1 januari 2027 (Regeringsbeslut 2025-06-12, S2025,/01189). Nir detta
skrivs (september 2025) har ett utkast till lagradsremiss limnats ut for remissbehandling.
I detta utkast har kommitténs forslag omarbetats.
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enligt 26 kap. skatteforfarandelagen (2011:124.4.) for en manad under ramtiden
enligt 13 b §, eller

3. den forsakrade har baft inkomst av tjinst som pa grund av 3 kap. o-13 §§ inkomst-
skattelagen (1999:1229) eller skatteavtal inte ska tas upp som intikt i inkomstslaget
tjanst och inkomsten inte hay vedovisats i en arbetsgivardeklaration eller forenkind
arbetsgivardeklnration enligt 26 kap. skatteforfarandelagen for en manad under
ramtiden enligt 13 §.

1b§

Den forsikrade sha alltid anses bedrviva narvingsverksambet enligt 1o §10m

L. det senaste beslutet om slutliy skatt for honom eller henne omfattar inkomstslaget
narvingsverksambet,

2. han eller hon dr godkind for F-skatt enligt 9 kap. 1 eller 2 § skatteforfarandelngen
(2011:1244), eller 73.

3. han eller hon dr deldgare i ett handels- eller kommanditbolay.

1c§
For ett hushall med makar sha den bidvagsgrundande inkomsten beriknas enligt 2 och
3 §S om nagon av makarna uppfyller forutsittningarna enligtia §.

14§
For andra hushall én sadana som avses i 1 o och 1 ¢ §§ ska den bidvagsgrundande
inkomsten beriknas enligt 130 §.

Ba§

Den bidvagsyrundande inkomsten motsvarar den forsikrades genomsnittlign mi-
nadsinkomst under ramtiden enligt 3 b §.

For vavje manad i ramtiden ska en inkomst beviknas enligt 13 c—13 n §§.

Bb§
Ramtiden dr de tre forsta manaderna i en peviod om fyra manader niarmast fore den
manad som bostadsbidraget avser.

Bc§

Summan ay foljande ska ligga till grund for bevikning av den forsikrades bidrags-
grundande inkomst:

L. inkomst av tjinst enligt 13 d och 13 ¢ §§,

2. inkomst av kapital enligt B f§,

3. del av egen och barns formagenbet enligt 3 g—13 7 §§,

4. del av barns inkomst av kapital enligt 135 och 13 ke §§, och

5. vissaandrainkomster enligt 13-z n §§. Vid berikning av inkomster som avsesi forsta
stycket s ska studiebidrag enligt 3 kap. studiestidslagen (1999:1395) och studiestartsstod
enligt lagen (2017:527) om studiestartsstod inga med 8o procent.
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BA§
Inkomst av tjanst motsvarar intikten i inkomstslaget tjanst enligt 10 och 11 kap. in-
komstskattelagen (1999:1229).

Be§

Inkomst av tjinst bestiims med ledning av uppgifter i en arbetsyivardekinration eller

en forenklad avbetsyivardeklaration enligt 26 kap. skatteforfarandelagen (201r:1244).
Om detinte har limnatsnagon sadan deklaration eller om deklarationen innehill-

erofullstandiga eller felaktign uppyifter sha inkomsten i stillet bestiimmasmed ledning

av uppgifter som dr kisnda for Forsikringskassan.

Bf§
Inkomst av kapital motsvarar overskottet i inkomstslaget kapital enligt det senaste
beslutet om slutliy skatt for ett inkomstar fore utgangen av ramtiden, fordelot med en
tolftedel per manad. Fore fordelningen ska overskottet okas eller minskas med avdrag
och schablonintikter enligt s §.

Om beslutet om slutlig skatt har meddelnts under vamtiden ska overskottet inga som
manadsinkomst enligt 13 a § andra stycket fran och med manaden for beslutet.

BgS

Erttilligy till manadsinkomsten enligt 3o §andra stycket ska govasmed en tolftedel av
15 procent av den sammanlagda formagenhet som overstiger 100 000 kronor, avrundad
nedat till helt tiotusental kronor.

Lden sammaniagda formogenheten ingar formagenhet for varje forsakrad samt for
varje barn som avsesi 96 kap. 4,5 och 9 §§. 1 fraga om barn som avsesi o6 kap. s o § ska
dock endast hilften av den formogenhet som tillhor barnet inga i den sammanlagdn
formaogenheten.

Bh§
Tillaay for makars formagenhet ska fordelas pa makarna i fovhallande till devas res-
pektive andel av den sammaniagdn formaogenheten.

Tilligy for bavns formagenbet ska fordelas lika mellan makar.

31§
Formaogenheten beviknas enligt lagen (2009:1053) om formagenhet vid berikning av
vissa formaner, om inte annat foljer av 9 och 10 §§.

Formagenheten beriknas per den 31 december varje ar och giller i fraga om tilligy
enligt 134 § for tid direfter.
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BJ§
Om ett eller fleva barn som avses i 96 kap. 4, s & och o §§ bar dverskott i inkomstslaget
kapital, ska till den forsikrades manadsinkomst enligt 13 o § andva stycket liggas en
tolftedel av varje barns iverskott i inkomstslaget kapital i den utstrickning som over-
skottet overstiger 1 000 kronor per dr. I fraga om barn som avsesi 96 kap. s a § ska dock
endast en tjugofjivdedel av varje barns overskott liggas till manadsinkomsten i den
utstrickning overskottet Gverstiger 1000 kronor per ar.

Vid bevikning av overskott i inkomstslaget kapital tilldmpass §.

Tillagget ska fordelas lika mellan makar.

Bk§
Om beslutet om slutlig skatt for barnet har meddelats under vamtiden ska overskottet
inga som manadsinkomst enligt 130 §andrastycket fran och med manaden for beslutet.

Bl§

Med vissa andra inkomster enligt 13 ¢ § forsta stycket s avses foljande inkomster:

L inkomst som pa grund av 3 kap. o-13 §§ inkomstskattelogen (1999:1229) eller skatteavtal
inte ska tas upp som intike i inkomstslaget tjinst eller kapital,

2. studiemedel i form av studiebidray enligt 3 kap. studiestodsingen (1999:1395) och stu-
diestartsstod enligt lagen (2017:527) om studiestartsstod, utom de delar som avser till-
liggsbidray,

3. skattefrin stipendier dver 3 0oo kronor,

4. skattepliktign inkomster enligt 5 § lagen (1991:586) om sirskild inkomstskatt for ut-
omlands bosatta, och

5. erablevingsersittning for vissa nyanlindn invandrare.

BmS§
Ett skattefrite stipendinm som betalas ut med ett engiangsbelopp ska fordelas med en
tolftedel per manad fran och med manaden for utbetalningen.

Bn§
Inkomster som avsesi 31 § 4 bestiims med ledning av uppyifteri en arbetsgivardeklnra-
tion, i en forenklod avbetgyivarvdeklinration eller i en sivskild skattedeklnration enligt
26 kap. shatteforfarandelagen (201r:1244).

Om det inte finns nagon sadan deklaration eller om deklarationen innehiller ofull-
standiga eller felaktign uppgifter ska inkomsten i stiillet bestiimmas med ledning av

uppyifter som dr kisndn for Forsikrvingskassan.
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4. Social trygghet genom
socialtorsikringen

Lever dé socialforsikringen upp till ambitionen och mélsittningen i
socialforsikringsbalkens inledande bestimmelse om social trygghet
ur ett juridiskt perspektiv? Juridik kan beskrivas som frusen politik,
och dir politiken slutar tar juridiken vid. For att socialforsikringen
ska resulteraisocial trygghet krivs didrfor att reglerna dr utformade pa
ett sidant sitt att malsittningen uppfylls. Reglerna méste helt enkelt
vara indamalsenliga.

Klart dr att det rittsliga, normativa, innehdllet i begreppet social
trygghet ir forankrat i grundlag och internationella konventioner,
och regleringens dndamaélsenlighet behover dirfor relateras till nivan
pd den sociala mélsdttning som rittsligt kan knytas till social trygghet.
Rittsligt handlar denna diskussion om att rittigheter som utlovar so-
cial trygghet ska erbjuda nigot utover det yttersta skyddet mot fattig-
dom som aterfinns i kommunernas sociala arbete.

Tveklost finns mycket stort utrymme for politiken att 6ver tid ut-
veckla inneborden av begreppet social trygghet. Men foljer av detta
att begreppet kan betyda vad som helst? Det idr en hypotetisk fraga.
Skulle till exempel en svensk riksdagsmajoritet utan att mota juridiska
invindningar kunna sinka nivin pa de ekonomiska férmaner som ska
ge social trygghet sa att dessa inte skiljer sig fran nivin pa de sociala
bidrag som ska ge skilig levnadsstandard? Som vi konstaterade inled-
ningsvis bor svaret vara nej enligt den uttolkning av begreppet social
trygghet (social security) som sirskiljer det materiellt frin begreppet
socialt bistdnd (social assistance).*** Visserligen finns stor spinnvidd i

224. Se ovan avsnittet Vad ir social trygghet? 18 ff.
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vad som kan innefattas i den sociala tryggheten, men social trygghet
dr inte tomt som rittsligt begrepp. Det uppdrag som liggs pa lagstif-
taren genom mélstadgandet i andra kapitlet regeringstormen, vilket
forstirkts av olika internationellrittsliga forpliktelser, omgirdar utfis-
telsen om social trygghet med olika rittsliga skyddsmekanismer. Dessa
handlar, utéver krav pa forutsebarhet, rittssikerhet, rittighetsskydd
och proportionalitet, ocksd om ett skydd som haller viss nivd. Det gar
att argumentera for att ett yttersta andamdl med reglerna om social
trygghetiratt forhindraatt minniskor hamnarien situation dir de har
behov av forsorjningsstod. Med den historiskt starka inkomstbortfalls-
principen i till exempel sjukforsikringen var malsittningen om social
trygghet betydligt hogre.

En analys av den formella indamélsenligheten leder oss till en
granskning av bide normering och rittslig kvalitet. En sddan gransk-
ning bor vara sa pass specifik att analysen tar hinsyn till vilken typ av
lagstiftning som granskas. Vi har tagit fasta pa att socialforsikrings-
balken ir en rittighetslagstiftning dir den enskilde dr den uppenbara
mottagaren av lagens bestimmelser. Det dr den enskilde som ansvarar
for att ansoka om formaner, att se till att uppgifter dr korrekta, att pa-
tala om myndighetens uppgifter ir felaktiga, att begira 6verprovning
och o6verklaga nir det blir fel och 1 hog grad dven ta de ekonomiska,
och rittsliga, konsekvenserna om myndigheten anser att tor mycket
medel betalas ut. Denna karaktir som priglar reglerna i socialforsik-
ringen, som alltsd ligger ett stort ansvar pd den enskilde, ger upphov
till skarpa krav pa lagstiftningen som har att géra med forindringstakt,
begriplighet, logik och konsekvens. Rittigheterna behover inte bara
haviss nivd utan ocksd vara rittsligt tillgingliga for den enskilde, for att
indamalsenligheten i lagstiftningen kan bedémas vara god.

Formanerna i socialforsikringsbalken varierar i bide utformning
ochinnehdll. Vihar didrfor valt att ndrmare analysera socialforsikringen
genom tre exempel, som avser att spegla olika rittsliga konstruktioner
av den sociala tryggheten. Sjukpenning avser att ticka ett inkomst-
bortfall, sjukersittning ska tillgodose bade inkomstbortfall och grund-
trygghet, och bostadsbidraget skulle sikra en mer rittvis fordelning
av barnkostnader. Men juridiken existerar inte i ett vakuum, utan den
paverkas av samhilleliga forindringar, politiska mélsittningar och eko-
nomiska forutsittningar. Reglernas utformning samt dess forstaelse
och tillimpning foérindras dirfor 6ver tid. I granskningen har vi dirfor
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valtattanalysera vira exempel inte endast utifrin den juridik som giller
1dag, utan med beaktande av den tidsmaissiga utvecklingen av ritten.

Vad har vi da dragit for slutsatser utifrin vara exempel nir det giller
indamalsenligheten for att uppna social trygghet? I de arbetsbase-
rade formdnerna i socialforsikringen har malsittningen varit att ge
en ersittning som foljer inkomstbortfallsprincipen, det vill siga en
tillrickligt hog ersittningsniva forutsitts for att ge social trygghet.
I exemplen sjukpenning och sjukersittning framtrider dock en be-
grinsad och delvis fragmentiserad inkomstbortfallsprincip, som 6ver
tid har urholkats genom bland annat den rittsliga konstruktionen av
inkomstbegreppen i formédnerna. Granskningen visar ocksa pa ett till-
dgnande av normgivningsmakt och hur politisering av grundliggande
rittsliga rekvisit skapar ryckighet, otydlighet och rittslig inkonsekvens.
Hir brister sdledes reglernas utformning avseende dindamalsenlighet.

Vad giller bostadsbidraget dr det konstaterat att det finns personer
som ir berittigade att soka formanen men inte gor det. Det finns alltsd
ett problematiskt morkertal, det vill siga ett okidnt antal personer som
politiken inte ndr, trots en lagstadgad rittighetslagstiftning. Detdrinte
indamdlsenligt. Det har ocksa visat sig att mottagare av bostadsbidrag
pd ett oroande sitt far dterkrav som kan leda till skuldsittning. Ett
sddant forhillande brister inte bara i indamalsenlighet utan dr direkt
kontraproduktivt, eftersom férménen skadar dessa personers ekono-
miska situation och 6kar otryggheten. Dirutover har triffytan for vilka
som omfattas blivit snivare, ddr virdet av en allt mindre triftyta for
triffsikerheten tillatits bli viktigare 4dn den forsikrades rittssikerhet.
Minga av mottagarna fir ocksd kommunalt f6rsérjningsstod, men ni-
van pd detta stod sinks om familjen far bostadsbidrag. Bostadsbidraget
hjilper ddinte till att h6ja nivan pa social trygghet utover det skydd mot
fattigdom som forsorjningsstodet ger. Om formanen inte har effekten
att barnfamiljer fir en social trygghet utéver den niva som erbjuds av
det kommunala t6rsorjningsstodet, uppnas dd indamalet om att sikra
den sociala tryggheten for alla barnfamiljer? Det dr tveksamt givet de
forarbetsuttalanden som gjorts men ocksé utifrin diskussionen om
grundlagsskydd for sociala rittigheter och inneborden av att innefatta
bostadsbidraget i den svenska socialtorsikringen.>*

Vidare paverkar bade konstruktion och tillimpning av de rittsli-

225. Prop. 1995,/96:186, s. 19.
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ga rekvisiten sjukdom och arbetsforméga for sjukpenning mojlighe-
terna att erhalla ersittning. Forvintningar pa objektiva och mitbara
tolkningar av begreppen, tillsammans med den rittsliga regleringens
detaljrikedom och komplexitet, har tringt undan individuella bedom-
ningar i enskilda fall. Forsikringens kostnader, tillsammans med den
enskildes ansvar och krav pa 6kad flexibilitet, har fitt foretride framfor
den enskildes sociala trygghet. Med exemplet bostadsbidrag synlig-
gors hur regleringen av denna behovsprovade forman over tid okat i
komplexitet, blivit trasslig och svirgenomtringlig men ockséd skapat
tunnelseende. En mélsittning om fordelningspolitisk triffsikerhet har
tilldtits trumfa rittsliga virden om lagtextens begriplighet, om propor-
tionalitetiansvarsutkrivande och respekt for den enskildes autonomi.
Med komplexa och sviroverskidliga regler minskas mojligheterna for
enskilda att tillvarata sina rittigheter, vilket i sin tur begrinsar tillsynen
over de materiella besluten och dandamadlsenligheten i regelverket.

Fran individuell rittighetslagstiftning till instrument
for statliga transfereringar?

Socialforsikringen syftar till att ge enskilda social trygghet genom eko-
nomiska formaner. Den rittsliga utformningen av socialforsikringen
kan beskrivas som omfattande, detaljrik och komplicerad. Genom att
samla lagstiftningen inom socialférsikringsomridet i en enhetlig so-
cialforsikringsbalk fanns en forhoppning om att det skulle bli littare
att hitta och forstd de olika bestimmelserna. Balkens indelning for-
vintades bidra till en systematisering av lagstiftningen inom omradet
samt bidra till kontinuitet och igenkinning i rittssystemet.*¢ Men
de gemensamma bestimmelser som giller for hela socialforsikring-
en, exempelvis forsakringstillhorighet utifran bosittning eller arbete,
forlorar i minga avseenden i betydelse, eftersom olika kvalifikations-
villkor och specifika begrinsningar kan bli helt avgdrande for om den
enskilde faktiskt omfattas aven ekonomisk ersittning, mellan ochinom
forménerna. Vidare saknar balken en sammanhallande funktion uti-
fran principiella stindpunkter, vilket gor att den fungerar mer som en
katalog av bestimmelser. I nulidget hade det mojligen varit lite mer

226. Se exempelvis Holmbick (1941) for resonemang som fordes pa 194.0-talet om
balkar som en del av den svenska rittstraditionen.
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klargorande om socialforsikringsbalken i stillet kallades forsikrings-
kassebalken. Till del har tiden gett Lagradet ritt, och de farhigor som
formulerades vid balkens inférande har besannats. Vikan nu se att det
sdtt pa vilket flera olika, i sig komplexa, regelverk slogs samman till en
mer omfattande balk har 6kat komplexiteten, trots en malsittning om
det motsatta. Detta samtidigt som den sprikliga stringensen minskat
genom exempelvis den infoérda (men inte uppfoljda) distinktionen
mellan ”sociala forsikringar” och ”socialforsikringen”.

Socialforsikringsbalken innehéller lagstiftning som utformats un-
der mycket ling tid. I den nu gillande regleringen finns samtidigt och
parallellt relevanta rittskillor som har formulerats vid olika tidpunk-
ter, frin dtminstone 194-0-talet och framdt. Nir balken infordes ar
2011 gjordes fi egentliga dindringar i materiellt hinseende. Kontinuitet
betonades, liksom lagstiftningens karaktir av rittighetslagstiftning.
Detta har vi tagit fasta pd 1 var undersokning. Vi har dven noterat att
rittsutvecklingen inom sjukforsikring och bostadsbidrag mycket tyd-
ligt forandrats over tid.

Fram till mitten av 1900-talet kan vi se att vikten av att tillgodose
ekonomiskt skydd for alla i samhillet var betydelsetullt. I motiven
till invaliditetspensionen och sjukforsikringen framhalls darfor bland
annat socialforsikringens obligatorium som forutsittning for att for-
sikringarna i stor utstrickning skulle ge olika former av grundskydd,
lika for alla, med mojlighet for den enskilde att sjilv ombesorja ett mer
fullgott skydd.?*” Bostadsbidraget har en otydligare historiaidetattde
ursprungliga bostadspolitiska mélsdttningarna 6ver tid har nedpriori-
terats medan de familjepolitiska malsdttningarna har blivit tydligare.
Rotternatill den del av bostadsbidraget som syftar till att stotta barnfa-
miljer ekonomiskt kan dras till inférandet av det generella barnbidraget
ar 1947. I tidens anda var det ett obligatoriskt bidrag, lika for alla, en
formén som skulle stirka alla barnfamiljers sociala trygghet.

Den 6kade kopkraften var ett av argumenten som framfordes nir
den forsta sjukforsikringen tridde i kraft ar 1955. Dd 6vergavs nimligen
den tidigare rittsliga konstruktionen med grundskydd, och i stillet

227. Nir grundskyddet ir ligt vixer betydelsen av kollektivavtal. I system som forlitar
sig pa kompletterande forsikringar blir nivan pa social trygghet beroende av de avtal
den enskilde omfattas av, vilket leder till bristande likformighet i den sociala tryggheten.
Se Svirdman (2023) for exempel pa kollektivavtalens betydelse i det nuvarande socialfor-
sikringsskyddet.
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blev kompensation forinkomstbortfall framtridande. Sjukforsikrings-
regleringen baserades pd inkomstbortfallsprincipen, och ersittningens
storlek kopplades till det inkomstbortfall som uppkommit pa grund
av sjukdom. Inom fortidspensionen, som d4 ersatte invaliditetspensi-
onen, var emellertid dven fortsatt en del av stodet kopplat till grund-
skydd. Motiveringen var att det fanns ett behov av skydd f6r dem som
innu inte etablerat sig tillrickligt pa arbetsmarknaden pa grund av
sjukdom eller skada. Nir bostadsbidraget pa 1960-talet komplette-
rades med ett generellt ekonomiskt stod som stirkte konsumtions-
formagan hos barnfamiljer med svag ekonomi, var det med argument
om rittvisa. Man betonade det rittvisa i att fordela barnkostnader
solidariskt mellan alla arbetsfora i befolkningen, inkluderat de som
inte hade barn. Trots varningar fran olika utredningar som behandlat
frigan om regelverkets utformning, gjordes bidraget behovsprovat.2
Detharinte aterinforts nigon indexreglering av de summor som avgor
vem som har ritt till forméinen och inte heller nigon indexreglering
av hur stor ersittning den fir som har ritt till bostadsbidrag.>* I inte
obetydlig utstrickning ir sidana angivelser av summor ocksa direkt
inskrivna i lagen, med innebord att den sociala tryggheten 6ver tid
urholkas i takt med inflationen.

Fran och med 1990-talet och framat har bide lagstiftning och till-
limpning rortsigisnabb riktning mot en syn pd de sociala formanerna
som primirt ekonomiska styrmedel av minskligt beteende. Synen pd
de sociala forménerna som problematiska ur ett incitamentsperspektiv
har utgjort det huvudsakliga argumentet for 6kade begrinsningar i
regelverket och stramare tolkning i praxis. Socialforsikringen kom nu
att kritiseras for sin bristande forsikringsmissighet och otillrickliga
riskallokering, som i klartext handlade om att firre skulle omfattas av
sjukforsikringen. Det har inforts skirpta bedomningar av arbetsfor-
midgan och det talas om smalare portar in i forsikringen och bredare
vigar ut ur densamma.?° Och i reglerna om bostadsbidraget tillits
argumentet om férdelningspolitisk triftsikerhet motivera en allt sni-

228. Se till exempel SOU 1935:2 och SOU 1967:52. I BUMS-utredningen (SOU
2021:101) fringds inte idén om behovsprovning, men enligt kommittén gér det inte att
limna forslag som kan dtgirda problem med barnhushéllens ekonomiska standard, om
arbetet samtidigt maste forhilla sig till utredningens direktiv.

229. Om indexeringsprinciper i bostadsbidraget, se Riksrevisionen (2017), s. 24..

230. SOU 2009:89, s. 90 ff.
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vare triftfyta. Malsittningar om att bostadsbidraget skulle férhindra
att den forsikrade behovde soka torsorjningsstod har inte uppndtts.>
Den solidariska tanken i socialforsikringen har utmanats under
2000-talet pd ett sitt som paverkat balansen mellan vad som anses
vara individens ansvar och det allmidnnas ansvar.** Individens egna
ansvar att hantera konsekvenserna av de sociala riskerna har ater okat,
men fortsatt inom samma rittsliga ramverk ”socialforsikringen” och
dess [6ften om en rittighetsbaserad social trygghet.
Socialforsikringen saknar rittslig stabilitet. Det visar sig genom de
omfattande regelindringar som ir stindigt aterkommande i forsik-
ringen och den avsaknad av bredare konsekvensanalyser utifran sdvil
individ- som samhillsaspekter. Socialforsikringen ska garantera social
trygghet och vara ekonomiskt héllbar fér bade samhillet och indivi-
den, och dess rittsliga utformning paverkar saklart forutsittningarna
fordet. Men socialforsikringen som rittsligt system maste ocksa torstis
ienvidare kontext. Detinnebir att lagstiftaren vid utformningen av re-
gelverket dven behover ta hinsyn till risker for exempelvis 6verviltring
mellan vilfirdssystemen, arbetsmarknadens villkor och paverkan frin
andra sambhillssektorer, som exempelvis hilso- och sjukvirden eller bo-
stadsmarknaden.?® Socialforsikringens rittsliga utformning och dess
forutsittningar att tillgodose social trygghet kan siledes samverka med
eller motverkas av andra inomrittsliga eller utomrittsliga faktorer.
Hurkan dd enlagkonstrueras som vinder sig till enskilda for att tillse
attderas ritt till social trygghet pa bista sitt garanteras med rittigheter
som var och en ska ha mojlighetatt forsta och formaga att tillgodogora
sig? Det finns nog mdnga svar pd det, men inget av dem ser ut som
socialforsikringsbalkens nuvarande lagstiftningskonstruktion. Ett sitt
att forstd utformningen av dagens socialforsikringsrittsliga regelverk
ir att lyfta dess karaktir som ett gigantiskt transfereringssystem. Ett
system som kan anvindas som ett ekonomiskt styrmedel, dir kon-
troll 6ver flodet gor det mojligt att pidverka medborgarnas beteende.
Om det gors pa ett sitt didr formanernas storlek primirt dr beroende
av politisk majoritet och dagsaktuella prioriteringar kan detta kanske

231. Se Holappa (2023), s. 130 med referens till Riksrevisionen (2017).

232. Baker och Simon (2002).

233. Se exempelvis Riksrevisionen (2018a) och Inspektionen for socialforsikringen
(2024).
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torsvaras med hinvisning till ekonomiska teorier om incitament, nyt-
ta och effektivitet, men fortsatt kritiseras fran ett rittsligt perspektiv.
Att det dr detta som hint, det vill siga att socialforsikringen skiftat
karaktir fran att vara ett socialpolitiskt grundat rittighetssystem till
ettfinanspolitiskt styrt transfereringssystem, stirks av hur forsikringen
kom att anvindas under covid 19-pandemin och av hur det tillfilliga
tilliggsbidraget i bostadsbidraget blev kvar efter pandemin och sedan
fungerade som separat krisflode av riktade medel under fem ar.?+ Det
sistnimnda var en formén som de forsikrade inte ansokte om utan som
bara, sex mdnader i taget, fanns kvar sd linge den politiska majoriteten
ansag att behovet fanns.

Slutord

S4, utifrian den inledande 6vergripande frigan om reglernas indamaéls-
enlighet ur juridiskt perspektiv, det vill siga om forménerna lever upp
till malsittningen om social trygghet genom ekonomiska formaner,
finns det anledning att vara kritisk. Det 4r oklart vilken niva av social
trygghetsom detallminnavill garantera den enskilde genom socialfor-
sikringen och dirmed hur mycket otrygghet man maste rikna med att
kunna hantera pa egen hand. Den rittsliga komplexiteten riskerar att
leda till att den enskilde har svirt att forstd och forutse vad som krivs
for att omfattas och tillgodogora sig de rittigheter som finns, ndgot
som i forlingningen kan leda till minskad tilltro till och legitimitet for
socialforsikringen. 1 6kad utstrickning tycks vi dessutom nirma oss
ensituation dir forsikringen i sig sjilv kan utgora en social risk for den
enskilde i och med genomdrivandet av strikta aterkrav.

Mot bakgrund av alla férindringar som skett—som inneburit avsteg
bort frin portalparagrafens 6vergripande indamal om social trygg-
het — dr vir slutsats dr att politiken behover ta fornyad stillning till
balkens syfte och malsittningsstadgandets formulering, dd det kan
argumenteras for att bestimmelsen annars riskerar att bli innehalls]os.
Om balkens alla formaner utgor triden, édr vart intryck att det krivs
fornyad omsorg om skogen, den sociala tryggheten somidé och virde.
Vi har hittills inte sett en 6ppen och tydlig politisk argumentation for

234. Om anvindning av socialforsikringssystemet under kristid, se Stendahl och Erhag
(2022). Om det tillfilliga tilliggsbidraget i bostadsbidraget, se bet. 2024 /25:SfU3, s. 14..
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social otrygghet eller f67 en nedmontering av det individuella sociala
rittighetsskyddet. Samtidigt dr det vad en urholkad, rittsligt bristfillig,
begreppsligt oklar, otillginglig och hoggradigt teknifierad “socialfor-
sikring” leder fram till. Hir behover nog véra folkvalda begrunda hur
den grundlagsstadgade uppgiften att sirskilt verka for social trygghet
ska uppnis i framtiden.
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Socialforsikringen dr en central del av den svenska
vilfirdsmodellen, med ett 6vergripande syfte att tillgodose
social trygghet genom ekonomiska formaner. Det innebir
att samhallet genom socialforsikringen garanterar alla mer
dn ett grundliggande skyddsnit. Mycket talar emellertid for
att s inte alltid ar fallet.

Sedan dr 2011 regleras socialforsikringen i socialforsakrings-
balken. For att undersoka andamadlsenligheten i social-
forsikringsbalken granskar forfattarna den ur ett juridiskt
perspektiv. Med fokus pa sjukpenning, sjukersittning och
bostadsbidrag undersoker de lagstiftningens kvalitet och
regelverkets forméga att skapa social trygghet.
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