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Framstallan om en utredning avseende socialforsakringen vid
krig, krigsfara och allvarliga fredstida kriser

Sammanfattning

Socialférsékringen har stor betydelse fér befolkningens trygghet och vélfard. Det behovs
darfor en god beredskap sa att handlaggning och utbetalning av socialférsakrings-
formaner sa langt mojligt kan uppréatthallas aven i krislagen.

Forsakringskassan anser att det behovs en grundlig och samlad analys av behovet av
forfattningsberedskap inom socialférsakringen for olika typer av allvarliga krissituationer.
Enligt Forsakringskassans uppfattning ar det inte tillrackligt att det redan inom ramen for
gallande réatt finns utrymme for regeringen att, i vissa fall och i vissa avseenden,
foreskriva om undantag fran ordinarie regler. For att myndigheten pa basta satt ska
kunna hantera en krissituation nar den val uppstar kravs forutseende och fram-
forhallning. Regler om vad som i sak ska galla vid krissituationer bor sa langt mojligt
beredas grundligt och beslutas pa férhand, under normala férhallanden.

Forsakringskassan foreslar darfor att regeringen tillsatter en utredning som analyserar
behovet av regelandringar och tar fram forslag pa hur ett forutsebart, systematiskt
sammanhangande och robust socialférsakringsregelverk vid krig, krigsfara och allvarliga
fredstida kriser bor utformas.

Bakgrund

Socialforsakringen har stor betydelse for befolkningens trygghet och valfard. Forra aret
betalade Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten tillsammans ut 640 miljarder
kronor i socialférsakringsféormaner, vilket motsvarade nastan 12 procent av Sveriges
bruttonationalprodukt det aret.> For manga mottagare ar utbetalningen fran
Forsakringskassan eller Pensionsmyndigheten den huvudsakliga eller enda
forsorjiningen. Om utbetalningarna skulle falla bort skulle det ganska snart leda till
betydande problem, sarskilt for de mottagare som saknar marginaler i sin ekonomi.
Langre bortfall skulle ge allvarliga konsekvenser pa samhaéllsniva. Det behovs darfér en
god beredskap sa att handlaggning och utbetalning av socialférsakringsformaner? sa
langt mojligt kan uppratthallas aven i krislagen.

| 117 kap. socialférsakringsbalken (SFB) finns regler om socialférsakringen vid krig och
krigsfara. Reglerna ar frdn 1980-talet och framstar i flera avseenden som obsoleta. Det

1 Utbetalningarnas storlek har 6kat under de senaste aren, bland annat som en konsekvens av
pandemin. De samlade utbetalningarna fran Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten uppgick till
591 miljarder ar 2019, 631 miljarder ar 2020 och 640 miljarder &r 2021. Uppgifterna ar hamtade fran
myndigheternas arsredovisningar.

2 | begreppet socialforsakringsformaner inkluderas i detta sammanhang samtliga formaner som
handlaggs av Forsakringskassan och Pensionsmyndigheten, oavsett om de regleras i
socialférsakringsbalken eller inte.
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beror bade pa forandringar i andra delar av socialforsakringsregelverket och pa
samhallsférandringar, sasom digitaliseringen och den minskade kontantanvandningen.

Hotbilden mot Sverige och svenska intressen har ocksa forandrats sedan reglerna om
socialférsakringen vid krig och krigsfara tillkom. Hot fran frammande stater & numera
oftare en fraga om hybridhot &n hot om véapnat angrepp, det vill sdga stater anvander i
hogre grad ekonomiska patryckningar, cyberattacker och desinformation for att
destabilisera. Aven andra aktorer an stater kan anvanda sadana metoder for att uppna
sina mal. De konsekvenser som sadana handlingar kan medféra for socialforsakringen,
dess administration och finansiering kan bli lika allvarliga som effekterna pa
socialforsakringen vid ett vapnat angrepp.

Nar det galler fredstida kriser har pandemin med coronaviruset uppenbarat brister i
beredskapen, bland annat pa socialférsakringsomradet. Under pandemin tillkom med
kort varsel en bestammelse i SFB som ger regeringen rétt att meddela vissa foreskrifter.
Regeringen beslutade i anslutning till detta ett flertal tidsbegransade férordningar
avseende socialforsakringen. Det fanns dock inte tid att ta ett systematiskt grepp i fraga
om undantagsregler for olika typer av fredstida kriser eller 6vervaga ett samlat regelverk
for saval krig och krigsfara som allvarliga fredstida kriser.

De centrala bestammelserna for socialférsékringen i krig och krigsfara respektive
extraordinara handelser i fredstid ar bemyndigandebestammelser. De reglerar med
andra ord inte vad som ska gélla i sak, utan ger regeringen ratt att i vissa avseenden
och i vissa situationer foreskriva om avsteg fran ordinarie socialforsakringsregler. Det
innebar att regler i sak behdver tas fram nér krisen redan ar ett faktum, typiskt sett under
stor bradska. Risken ar att sddana undantagsbestammelser inte blir lika genomarbetade
och valavvagda som om de tagits fram under normala forhallanden. Den bristande
forutsebarhet som en sadan reglering ger innebéar ocksa att den handlaggande
myndigheten saknar forutsattningar for att pa ett bra satt forbereda de rutiner, IT-stod
etcetera som behdvs i en krissituation. Aven om regeringen skyndsamt beslutar om
forordningar med undantagsregler nar en kris uppstar kan det darfor vara svart eller
omdjligt for den berdérda myndigheten att implementera reglerna tillrackligt snabbt och
sedan, nar krisen ar 6ver, snabbt aterga till normal drift. Det skulle dessutom i allvarliga
krissituationer kunna uppsta hinder for regeringen att na ut med information om nya
regler.

Pensionsmyndigheten lamnade i maj 2020 in en framstéllan till regeringen om nya regler
for pensionsutbetalningar i kris och krig (dnr VER 2020-92). | framstéllning framhdélls att
det i dagens samhalle saknas grundlaggande forutsattningar for att tillampa vissa regler
i 117 kap. SFB samt att forutsattningarna for beredskapsférfattningar behévde tydlig-
goras. Pensionsmyndigheten ansdg ocksa att en reglering som omfattar kriser saval i
fredstid som vid krig och krigsfara borde 6vervagas. Framstéllan har, savitt framgatt, inte
foranlett nagra atgarder fran regeringen.

Forsakringskassan har denna dag, i samrad med Pensionsmyndigheten, beslutat om en
framstallan till regeringen om att vissa bestammelser i 117 kap. SFB ska upphéavas,
eftersom de inte langre beddéms aktuella eller mgjliga att tillampa (dnr FK 2022/016014).

Gallande ratt

Av 15 kap. 6 § regeringsformen (RF) framgar att regeringen med stéd av bemyndigande
i lag kan meddela sadana foreskrifter i visst amne som enligt grundlag annars ska
meddelas genom lag, om riket ar i krig eller krigsfara eller det rader sddana extra-
ordinara forhallanden som &ar féranledda av krig eller krigsfara. Socialforsakringsomradet
omfattas dock i huvudsak av regeringens sa kallade restkompetens, som avser
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exempelvis instruktioner och andra foreskrifter riktade till statliga myndigheter samt
gynnande eller neutrala bestammelser for enskilda. Det ar darfor generellt méjligt att
reglera merparten av detta omrade i forordningsform. Eftersom riksdagen &nda valt att
lagstifta pa omradet (8 kap. 8 8 RF) och regeringen inte far upphéava eller andra
innehallet i lagar som riksdagen beslutat (8 kap. 18 § RF) maste riksdagen genom
upplysningsbestammelser informera om i vilka avseenden regleringen kan kompletteras
med foreskrifter meddelade av regeringen.

Det har funnits en beredskapslagstiftning pa socialférsakringsomradet sedan 1984.
Lagen (1984:989) om socialférsékringsvasendet under krig och krigsfara fordes i
huvudsak oférandrad in i 117 kapitlet i samband med att SFB inférdes 2011. Reglerna i
117 kap. SFB galler om Sverige ar i krig. De galler ocksa, om regeringen foreskriver om
det, nar Sverige ar i krigsfara samt om det rader sadana utomordentliga férhallanden
som ar foranledda av att det ar krig utanfér Sveriges granser eller att Sverige har varit i
krig eller krigsfara. En av de bestammelser som kan aktualiseras i dessa situationer
anger att regeringen, i den man forhallandena kraver det, far féreskriva att formaner
som administreras av Forsékringskassan eller Pensionsmyndigheten inte ska betalas ut.
Regeringen far ocksa foreskriva att sddana formaner ska bestammas enligt andra
grunder eller i annan ordning &n de som géller enligt lag eller annan forfattning.
Foreskrifterna ska understéllas riksdagens prévning inom en manad fran det att de
beslutades. Sker inte understallning eller godkanner riksdagen inte foreskrifterna inom
tvd manader fran det understallning skedde, upphor foreskrifterna att gélla.

Bestammelserna i 117 kap. SFB galler som framgatt vid krig eller krigsfara men inte vid
andra krissituationer. Med anledning av pandemin inférdes i april 2020 en ny
upplysningsbestammelse om extraordinara handelser i fredstid. Enligt 2 kap. 5 a § SFB
kan i sddana situationer regeringen, eller den myndighet som regeringen bestammer,
meddela foreskrifter om undantag fran bestammelserna om tillfallig foraldrapenning i 13
kap., sjukpenning och karens i 27 och 28 kap., smittbararpenning i 46 kap. och
handlaggning av arenden i 110 kap SFB. Bestammelsen kraver inte, till skillnad fran vad
som géller enligt 117 kap. SFB, att foreskrifterna understélls riksdagens prévning.

Ytterligare beredskapsreglering finns i lagen (1988:97) om forfarandet hos kommunerna,
forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig eller krigsfara m.m. Denna
reglering avser framst organisatoriska fragor.

Pagaende utredningar

Regeringen har tillsatt flera utredningar som har relevans for beredskapen pa
socialférsakringsomradet.

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen (Ju 2021:13) har bland annat i
uppdrag att dvervdga om regeringens normgivningskompetens i allvarliga fredstida
kriser bor utvidgas. Uppdraget ska slutredovisas senast den 15 november 2023.

Utredningen om forfattningsberedskap infér framtida pandemier (S 2021:04) analyserar
behovet av forfattningséandringar for att starka smittskyddet. Uppdraget fokuserar framst
pa smittskyddslagen och smittskyddet inom halso- och sjukvarden och inom omsorgs-
verksamheter, men innefattar ocksa reglerna om smittbararpenning. Uppdraget ska
slutredovisas senast den 1 september 2023.

Aven Karensutredningen (S 2022:02) beror vissa pandemirelaterade fragor. Man ska
bland annat analysera hur de tillfalliga karensregler som gallt under pandemin har
paverkat smittspridningen samt vilka férdelningsekonomiska effekter de resulterat i.
Uppdraget ska slutredovisas senast den 29 september 2023.
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Betalningsutredningen (Fi 2020:12) har i uppdrag att se 6ver och ta fram forslag om
statens roll pa betalningsmarknaden och rollférdelningen i férhallande till naringslivet.
Utgangspunkten for dversynen ar bland annat den tekniska utveckling och digitalisering
som skett, framvaxten av nya betalningssatt samt den minskade kontantanvandningen.
Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 mars 2023.

En annan utredning av relevans for beredskapen pa socialforsakringsomradet ar
Utredningen for inrattande av utbetalningsmyndigheten (Fi 2022:01). Utredaren ska
forbereda och genomféra bildandet av en ny myndighet, Utbetalningsmyndigheten.
Denna myndighet ska bland annat férebygga, forhindra och upptécka felaktiga
utbetalningar fran valfardssystemen. Myndigheten ska dven ansvara for att genomféra
utbetalningar av bland annat socialforsakringsformaner genom ett system med
transaktionskonto. Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 december 2023 och den
nya myndighetens verksamhet ska inledas den 1 januari 2024.

En utredning om socialforsakringen vid krig, krigsfara och allvarliga
fredstida kriser bor tillsattas

Forsakringskassan anser att det behdvs en grundlig och samlad analys av behovet av
forfattningsberedskap inom socialférsakringen for olika typer av krissituationer.

Enligt Forsakringskassans uppfattning ar det inte tillrackligt att det redan inom ramen for
gallande réatt finns utrymme for regeringen att, i vissa fall och i vissa avseenden,
foreskriva om undantag fran ordinarie regler.

For att en myndighet pa basta satt ska kunna hantera en krissituation nar den val
uppstar kravs forutseende och framforhallning. Regler om vad som i sak ska gélla vid
krissituationer bor sa langt mojligt beredas grundligt och beslutas pa férhand, under
normala forhallanden. Detta ar viktigt ur ett planerings- och effektivitetsperspektiv, sa att
forberedelser kan paborjas och undantagsatgarder snabbt kan vidtas nér situationen sa
kraver. Exempelvis medfor férandringar i socialférsakringsférmanerna som regel behov
av omfattande och tidskréavande IT-utveckling.

Att sa langt mojligt bereda och besluta regler om vad som i sak ska galla vid
krissituationer ar ocksa angelaget ur ett rattssakerhetsperspektiv. Aven vid séddana
forhallanden utgor grundlaggande réattsprinciper som legalitet, forutsebarhet och
likabehandling fundamentala varden, och férutsattningarna for att uppratthalla dem aven
i anstrangda lagen 6kar om lagstiftningen bereds och beslutas i forvag. Med beaktande
av fragornas vikt ar det enligt Forsakringskassans uppfattning ocksa lampligt att
bestammelserna sa langt mojligt beslutas av riksdagen.

Det finns ett antal forutsebara situationer da avsteg fran ordinarie regler kan bli
nodvandiga for att sakerstélla att formanstagare far atminstone nagon form av
forsorjning. Exempelvis kan det vid saval krig och krigsfara som vid allvarliga fredstida
kriser uppsta ett stort personalbortfall, som medfor att ordinarie handlaggningsrutiner
inte kan uppratthallas utan att handlaggningstiderna blir oacceptabla. Langre avbrott i
IT-system och elférsorjning ar ocksa sadana krissituationer som kan forutses. Sadana
avbrott kan paverka bade forutsattningarna for att handlagga och besluta och
majligheterna att genomfora utbetalningar. En annan situation da avsteg fran ordinarie
regler kan bli nodvandiga ar nar det saknas majligheter att fa fram de intyg och uppgifter
som normalt kravs for att handlagga och besluta om formaner, sdsom folkbokforings-
uppgifter, inkomstuppgifter och lakarintyg. Ett ytterligare exempel &r att krissituationer
kan foranleda statsfinansiella problem som omdjliggdr full utbetalning av
socialférsakringsférmaner.
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Aven om framforhallning och planering ar viktigt bor man komma ihag att kriser typiskt
sett intraffar plotsligt och oférutsett och att deras karaktar och konsekvenser ibland kan
vara oférutsebara. Samtidigt som det sa langt mojligt bor finnas ett forberett regelverk
och faktisk beredskap for att hantera olika typer av allvarliga samhallsstérningar behovs
det sdledes ocksa tillrackliga befogenheter for regeringen och forvaltnings-
myndigheterna att hantera sddana situationer som inte ar mojliga att forutse.

Sammanfattningsvis anser Forsakringskassan, mot den bakgrund och problembild som
beskrivits, att forfattningsberedskapen pa socialforsakringsomradet behéver starkas nar
det galler saval krig och krigsfara som allvarliga fredstida kriser. Forsakringskassan
foreslar darfor att regeringen tillsatter en utredning som analyserar och tar fram forslag
pa hur ett forutsebart, systematiskt sammanhangande och robust socialférsakrings-
regelverk for sddana situationer bor utformas.

Vilka dvervagande bor goras?

Det 6vergripande syftet med den utredning som foreslas bor vara att analysera i vilken
man reglerna for socialférsakringens administration och finansiering ar majliga att
tillampa &ven vid krig, krigsfara och allvarliga fredstida kriser, i vilka avseenden det
behovs sarskilda undantagsregler for sddana situationer samt hur dessa regler i sa falll
bor utformas.

Inom ramen for utredningen bor det undersdkas hur reglerna fér socialférsékringen vid
krissituationer ar utformade i andra relevanta lander, sdsom vara nordiska grannlander.
Forsakringskassan noterar exempelvis att bade Finland och Norge har ett mer sentida
och mer utforligt regelverk pa detta omrade, men att regleringen utformats pa olika sétt i
de bada landerna. | Finland finns en samlad beredskapslag dar ett av kapitlen tar sikte
pa undantagsregler vad galler social trygghet, inklusive socialférsakring. | Norge har
sadana bestammelser istéllet placerats i folketrygdeloven, det vill sdga den lag som
reglerar stora delar av den norska socialférsakringen och som kan jamforas med SFB.

Utredningen bor inkludera samtliga ersattningar som handlaggs av Forsakringskassan
och Pensionsmyndigheten, oavsett om de regleras i SFB eller inte. Exempelvis
administrerar Forsakringskassan aktivitetsstéd och dagpenning till totalférsvarspliktiga,
som inte omfattas av SFB.

Fragor om pensionssystemets funktionssatt samt prioriteringar mellan olika férmansslag
inom pensionssystemet i samband med krig, krigsfara och allvarliga fredstida kriser
skulle eventuellt kunna blir foremal for en separat utredning, men det kan ocksa finnas
fordelar med att en sammanhallen utredning som tar ett helhetsgrepp pa social-
forsakringssystemet vid sddana forhallanden.

Det finns ett antal fragor som behdver analyseras inom ramen for den foreslagna
utredningen. Som exempel kan ndmnas féljande.

- Tillampningsomradet for undantagsreglerna, det vill saga vilka typer av
krissituationer som bor omfattas, samt var reglerna bor placeras. Ett alternativ
skulle kunna vara att samla undantagsregler for socialférsakringen i ett nytt
kapitel 117 i SFB, som ersatter det nuvarande kapitlet och som &ven omfattar
allvarliga fredstida kriser. Det behdver ocksa analyseras vilka undantagsregler
som &r relevanta generellt vid olika typer av allvarliga krissituationer och i vilken
utrackning det behovs specifika regler for vissa typer av kriser.

- Forfarandet for att aktualisera undantagsreglerna, det vill séga i vilkken man och i
sa fall pa vilket sétt ett sarskilt beslut om att de ska trada i kraft bor fattas.
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- Vilka prioriteringar som bor géras nar ordinarie handlaggning och utbetalning av
socialférsakringsférmaner inte kan uppratthallas fullt ut. Prioriteringar kan
behova ske mellan olika formaner och kategorier av formanstagare. Det bor
ocksa Gvervagas hur nya ansokningar bor prioriteras i forhallande till I6pande
utbetalningar. Det kan dessutom finnas skél att 6vervaga om det vid
krissituationer bor gbras en prioritering av bosatta inom Sverige och EU framfor
bosatta i tredje land, samt om det vid exceptionella forhallanden aven finns
behov av — och réttsliga forutsattningar for — att prioritera utbetalningar till
bosatta i Sverige. | detta avseende, och &@ven i dvrigt, behdver en grundlig
analys av Sveriges forpliktelser enligt EU-réatten och andra internationella
ataganden goras.

- Om det inom socialférsakringen finns behov av en sarskilt "krisersattning”, som
kan aktualiseras i situationer da ordinarie formaner inte kan handlaggas eller
betalas ut eller da dessa férmaner inte téacker in den krissituation som uppstatt.
En sadan krisersattning skulle i sa fall behdva utformas pa ett satt som gor det
mojligt att administrera den pa ett enkelt och resurseffektivt satt och som
mojliggdr robusta reservrutiner. Vid évervaganden om en sarskild krisersattning
bor kommunernas yttersta forsorjningsansvar samt forhallandet mellan statens
respektive kommunernas ansvar och forutsattningar i en krissituation beaktas.

- Forsakringskassans och Pensionsmyndighetens ansvar for att sakerstalla
utbetalningar av formaner i forhallande till det ansvar som avilar andra aktorer,
bland annat den planerade Utbetalningsmyndigheten, Riksgalden och
Riksbanken. Eventuellt behov av manuella reservrutiner och funktionalitet for
utbetalning av formaner vid krissituationer ar en fraga som behéver analyseras
utifran de olika ansvar och formagor som finns i hela utbetalningskedjan. | denna
del &r det vasentligt att utredningen samverkar med 6vriga pagaende
utredningar som beror dessa fragor.

- Om det behovs undantagsregler avseende sattet och tiden for ansdkan av
socialférséakringsférmaner samt om det vid krissituationer bor goras avsteg fran
ordinarie utrednings- och bevisregler. Det bor darvidlag 6vervagas i vilken man
sadana undantag bor utformas pa ett generellt och dvergripande sétt eller om de
bor vara mer detaljerade och specifika.

- Om det finns anledning att inféra undantagsregler som férenklar prévningen av
forsakringstillhérighet och berékningen av ersattningens storlek, sarskilt gallande
dagersattningar som beraknas utifran sjukpenninggrundande inkomst (SGI).
Prévning av forsakringstillhdrighet och faststéllande av SGI enligt géllande
regelverk ar resurskravande och forutsatter tillgang till uppgifter och intyg som
kan vara svara att fa fram i krissituationer.

- Om det finns behov av sarskilda undantagsregler for det fall att det uppstar
finansiella brister i socialforsakringssystemet till foljd av en krissituation och hur
s&dana regler i sa fall bor utformas. Exempelvis kan det 6vervagas om det bor
inféras ett minimibelopp per person eller hushall som, sa langt mojligt, betalas ut
vid finansiellt anstrangda lagen. Denna fraga har nara koppling till fragan om en
eventuell sarskild krisersattning och fragan om granssnittet till kommunernas
yttersta forsorjningsansvar som namnts ovan.

- Vad som bor gélla nar krissituationen har upphort, bland annat betraffande
efterkontroller, tillaggsutbetalningar och aterkrav.
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- Vilka bemyndigande som regeringen och berdrda forvaltningsmyndigheter
behdver for att ha tillrackliga befogenheter for att kunna hantera oférutsedda och
komplexa situationer vid krig, krigsfara och allvarliga fredstida kriser.

Denna framstéllan har tagits fram i samrad med Pensionsmyndigheten.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektor Nils Oberg i narvaro av tillférordnade
rattschefen Marie Axelsson och avdelningschefen Per Eleblad. Foredragande har varit
Pernilla Keinestam Lindell.

Forsakringskassan
Nils Oberg

Generaldirektor
Pernilla Keinestam Lindell

Foredragande
Adress Telefonnummer
Forsakringskassan 08-786 90 00
103 51 Stockholm
Webbplats Organisationsnummer
forsakringskassan.se 202100-5521
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